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Esta investigacion aborda el problema de la gestién de resi-
duos sélidos urbanos como un ejemplo de conflicto e in-
termediacion de intereses caracteristico de las sociedades
de riesgo. Este tipo de sociedades, a diferencia de las socie-
dades industriales conocidas hasta el momento, se rige por
el principio de la distribucion de males que deriva de la
produccién masiva de bienes y servicios. En la sociedad
tradicional, la mayoria de los riesgos podian considerarse
como accidentes naturales (catastrofes, terremotos, inunda-
ciones...), en la sociedad industrial cobran gran importancia
los riesgos derivados de decisiones humanas, individuales o
colectivas, cuyas consecuencias son relativamente predeci-
bles o identificables. En la sociedad del riesgo, estos peligros
siguen siendo de cardcter humano, pero sus consecuencias
son mas dificiles de predecir y pueden afectar a amplios
colectivos, independientemente de la clase social, nacion,
etc., incluidas las generaciones futuras. Como consecuencia,
la responsabilidad sobre las decisiones a tomar ya no per-
tenece a una élite o un grupo de expertos, sino que se
diluye entre colectivos diversos.

Esta tendencia a fraccionar y repartir la responsablidad en
la toma de decisiones ha condicionado, en el caso de la
gestion de los residuos sélidos urbanos, tanto la accién
privada como la de la Administracion, como se pone de
manifiesto en los distintos escenarios elegidos por los auto-
res para realizar este estudio. Partiendo del caso danés,
donde la compatibilidad entre los intereses econémicos y
ecoldgicos ha permitido una formula muy simple de inter-
mediacién de intereses, se analizan después las estructuras
creadas en Alemania y en Francia, dos paises en los que
intervienen grupos de presion muy distintos con estrate-
gias muy diferenciadas. En el tercer escenario se aborda la
elaboracion de un modelo de gestion generalizable a toda
la Unién Europea. Se examina cémo las tensiones entre el
modelo francés y el alemdn han determinado una directiva
comunitaria que puede calificarse de solucién de compro-
miso.

Para finalizar, la investigacion estudia las dificultades surgidas
en Espafa a la hora de transponer la directiva comunitaria
y los obstdculos que han impedido en nuestro pais la crea-
cién de una estructura de intermediacion de intereses en-
tre los actores implicados (empresarios, administraciones,
grupos ecologistas, consumidores, gestores...).
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PRESENTACION

En las Ultimas décadas ha progresado aceleradamente en las socie-
dades avanzadas la conciencia de la importancia de las cuestiones
que afectan a un medio ambiente, cuyo deterioro repercute indis-
criminadamente en los diversos paises y colectivos sociales.

La Fundacién BBV es consciente de que la conservacion del medio
ambiente y de la calidad de nuestro entorno es una tarea de todos,
productores, consumidores y poderes publicos, tanto desde una
perspectiva nacional como supranacional,

Por tal razén, la Fundacién BBV ha considerado oportuno estable-
cer una linea de investigacion sobre esta materia. Dentro de ella,
esta investigacion se centra concretamente en el andlisis del pro-
blema de los residuos sélidos urbanos, considerdndolos separada-
mente de los industriales. El libro analiza el comportamiento de
los agentes implicados, en diversos paises europeos y Espana, y
presta atencion a la legislacién comunitaria. Y ello desde el prisma
de la gestién y de las dimensiones ecolégica y econédmica del tema.

En un mundo que cada dia tiene una mayor inquietud por el
deterioro del entorno y por las agresiones de todo tipo que sufre
el medio ambiente, la Fundacién BBV quiere contribuir al esfuerzo
comun por lograr un mundo mas habitable, que se pueda trasladar
a las futuras generaciones sin mas costos ambientales.

Fundacién BBY
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I.1. Introduccién

En las Gltimas décadas progresa aceleradamente la concienciacion
sobre los temas de medio ambiente en las llamadas sociedades
avanzadas. Progresivamente también, en la literatura cientifico-so-
cial se relacionan los temas de la contaminacién del ambiente o de
prevencion de residuos industriales o urbanos con la modernidad,
entendida en sentido histérico y como punto final o meta del
proceso de modernizacion.

La obra de Ulrich Beck marca un hito importante en el acelerado
proceso de concienciacion sobre los problemas que planean sobre
el deterioro del medio ambiente en nuestro planeta. En su obra
Risikogesellschaft (1986, publicada en inglés en 1992), Beck argu-
menta que las tradicionales sociedades industriales, modernas o en
vias de modernizacion y regidas por el principio basico de distri-
bucién de los bienes, dejan paso a la sociedad de riesgo que se rige
por el principio de la distribucion de los males. Entre estos males
o dafos se encuentran los peligros o riesgos de caricter biologico
o fisico que deterioran el medio ambiente en el que respiran y
viven los seres humanos del planeta Tierra. La distribucién de los
males o dafios no afecta pues a una sola regién o Estado-nacién,
ni a una Unica clase social o a un colectivo especifico, como en las
sociedades industriales tradicionales, sino a todos los humanos, en
cualquier lugar del mundo.

La distribucién de los males en la sociedad del riesgo caracteristica
de nuestros tiempos es una distribucién azarosa, imprevisible y
universal. Conduce, en virtud de estos mismos rasgos, a la refle-
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xién sobre las posibles respuestas a dar ante los problemas me-
dioambientales, y las soluciones a aplicar por quienes deban res-
ponsabilizarse directa o subsidiariamente de estos males.

Beck parte de la premisa de que la crisis medioambiental no es
primordialmente de caricter natural sino social. Los azares produ-
cidos por la sociedad traspasan los limites de los sistemas moder-
nos convencionales de prediccion y control. Las decisiones a tomar
ante los peligros nucleares o biotecnolégicos ya no son responsa-
bilidad de un grupo de expertos, de cientificos o de industriales.
La autoridad para tomar decisiones sobre males que, por azar,
devienen en desastres que afectan a toda la Humanidad no reside
en un solo colectivo sino que se distribuye o fragmenta a través
de un gran nimero de grupos sociales en constante interaccion.
Ello da lugar a un creciente nuevo nivel cualitativo de autocritica
en estas sociedades.

Superando el reduccionismo tecnolégico que conllevan las ideas
clésicas de modernidad y modernizacion, a partir de la aportacion
de Beck y de quienes le responden o emulan desde las ciencias
sociales (S. Lash, B. Wynne, Szerszynski, M. Hajer, entre otros)
puede encuadrarse en coordenadas explicativas la problemédtica
general del medio ambiente y, mas en concreto, el problema de la
prevencion y control de los residuos sélidos urbanos.

Después de analizar los conceptos clasicos de modernizacién y
modernidad (Solé, C., 1996), cabe profundizar en la obra de U.
Beck sobre la sociedad contemporinea que este autor califica
como sociedad de riesgo fisico y biolégico objetivable, pero tam-
bién subjetivo por cuanto las relaciones sociales en su seno se rigen
por el principio de individualizacién, segin el cual los sujetos y
agentes sociales son casi totalmente libres de las expectativas
normativas que transfieren las instituciones de toda sociedad avan-
zada.

1.2. Modernizacion y modernidad

Modernizacién es uno de los conceptos méas confusamente utiliza-
dos y menos comprendidos de la sociologia contemporénea. Aun-
que el término moderno fue utilizado por los clisicos de la socio-
logia en contraposicion a tradicional, modernizacién como término
y concepto se difunde en los escritos socioldgicos a partir de los
afios 1960's. Se confunde con desarrollo (econémico, politico y/o
social) o progreso y se utiliza a menudo como sinénimo o equiva-
lente al de occidentalizacién o modernidad. El concepto de mo-
dernizacion es fundamentalmente un producto de la teoria evolu-
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cionista en su aplicacién al marco conceptual tedrico del estructu-
ral-funcionalismo. Surge en la medida en que la corriente neoevo-
lucionista incide en la formulacién de las categorias del estructu-
ral-funcionalismo, paradigma dominante en la sociologia académica
norteamericana de los afios 1960’s y 1970's, para afrontar la
explicacion de las profundas transformaciones histéricas y el cam-
bio social de las sociedades avanzadas, modernas, al término de la
segunda guerra mundial. El concepto de modernizacién aparece en
escritos de autores funcionalistas de aquellas décadas, seguidores
de la tendencia neoevolucionista, como respuesta a las frecuentes
criticas al funcionalismo por ignorar el problema del conflicto y
cambio sociales. La idea de modernizacién se estudia dentro del
marco analitico del evolucionismo unilineal, como un proceso hacia
la modernidad segin el modelo tradicional-modernoc o antes-y-des-
pués de cambio social. Segiin este modelo (Bendix, R., 1966-67),
una sociedad pasa por distintas fases en su proceso desde la
Tradicién a la Modernidad, términos y categorias expresados en
su sentido mas general y abstracto por los autores funcionalistas.
Sin embargo, los clasicos de la sociologia establecian ya la distincion
dicotémica entre dos estadios fundamentales: el orden tradicional
y el orden moderno de sociedad. Estos dos érdenes sociales se
concebfan como estados ideal-tipicos, situaciones de estabilidad
entre periodos de cambio, transicién o superacién de condiciones
y elementos del orden antiguo, viejo, en la transicién hacia el nuevo
orden social.

Bajo el supuesto de que la modernizacion es un proceso, el cambio
se refiere a las diferencias observadas en una sociedad bajo consi-
deracidn, antes y después de un intervalo dado de tiempo, distin-
guiendo la estructura social anterior de la posterior, a través de
dos series de atributos dicotémicos, cada uno de los cuales cons-
tituye un sistema generalizado de variables interrelacionadas. Las
sociedades pueden clasificarse seglin el grado en que exhiban uno
de los conjuntos de los atributos definitorios de las categorias de
Tradicién y Modernidad, llegindose asi a una clasificacion de los
paises segun su relativa modernizacion. La transicion de un extre-
mo a otro de este continuum vendré caracterizada por la mezcla
de atributos correspondientes a uno y otro polo y, eventualmente,
por el descenso de atributos del primero y el ascenso del segundo.
Esta transicion toma dos formas de distinta naturaleza: es endége-
na en Occidente y exdgena fuera de Europa y América del Norte.
En términos mas precisos, el proceso de modernizacién surge en
las sociedades occidentales por su propia capacidad de cambio
interno, dadas las condiciones apropiadas existentes y las acciones
generadas internamente, mientras que la transicién o cambio no
occidental es descrito como parcialmente exdgeno y parcialmente
condicionado por el estado de desarrollo endégeno de la sociedad.
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La naturaleza endégena del proceso de cambio social contempo-
raneo que se denomina modernizacién consiste en la accion reci-
proca, contrapuntual de dos procesos paralelos de diferenciacion
y reintegracion de las partes o elementos que constituyen una
sociedad, para adaptarse a su entorno. Bajo la premisa de contem-
plar una sociedad como un sistema social cerrado (en el sentido
de autosuficiente) compuesto por una estructura cuyas partes
componentes se relacionan por funciones o funcionalmente, el
paso de un grado de diferenciacién a otro depende del desarrollo
dentro de ella de determinados procesos de cambio que provocan
un grado de diferenciacion inalcanzable en el sistema preexistente.
Asi, por ejemplo, en el curso del desarrollo econémico de una
sociedad, sus instituciones se hacen mas complejas y heterogéneas,
las relaciones entre diferentes sectores de la sociedad (econémico,
politico, cultural, defensivo, etc.) se diversifican y debilitan. En
consecuencia, se producen tensiones y desordenes. Los roles tra-
dicionales pierden su anterior significado e importancia. Los indi-
viduos pierden sus anteriores posiciones inamovibles y entran en
competencia en la bisqueda de un puesto de trabajo, de influencia
o de poder. Crece el desorden en forma de movimientos de
protesta, disturbios y estallidos sociales. Casi automitica e inme-
diatamente surgen nuevas instancias y mecanismos de realinea-
miento de las partes o instituciones sacudidas y desmembradas por
las transformaciones internas, en virtud de la perenne necesidad
de preservar la sociedad como un todo. Asi, la sociedad amenazada
por el proceso de diferenciacion se reintegra alrededor de nuevas
exigencias y valores, preservando intactos sus limites y contornos,
aun habiendo transformado sus estructuras institucionales, para
hacer frente a las nuevas funciones.

El modelo transicional, en el continuum antes y después, no excluye
el papel que juega la interaccion exégena de la sociedad. En el
proceso de cambio social, los individuos o algunos individuos o
grupos de individuos se erigen como agentes modernizadores. Asi,
los lideres, los gobiernos, las elites, la intelligentsia inducen el cam-
bio de valores y actitudes de los miembros de la sociedad que
acabard resultando en un proceso de modernizacion de la misma.
Esta vision del proceso es comln a autores funcionalistas y no
funcionalistas. Asi, desde la década de los 60's, pensadores neo-
marxistas como Gunder Frank, S. Amin o A. Abdel-Malek, enfatizan
el papel de las elites indigenas en promover una revolucién interna
no sélo politica, sino también y fundamentalmente econémica, que
conduzca a la superacion de las condiciones de vida previas e
insostenibles para el conjunto de la poblacién. Si bien, al igual que
Marx y teéricos marxistas como Hilferding o Luxemburg, no uti-
lizan el término de modernizacién, a diferencia de los enfoques
marxiano y marxista, los neomarxistas insisten en la necesidad del
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caracter endégeno de este tipo de cambio social contemporaneo.
En este sentido, imperialismo y modernizacién son, para los teé-
ricos neomarxistas, fenémenos histéricos que se autoexcluyen.
Por otro lado, cada sociedad experimenta su propio proceso de
modernizacién, de acuerdo con la existencia de condiciones y
circunstancias concretas y agentes modernizantes propios, capaces
de inducir o importar los cambios cientificos, tecnolégicos, cultu-
rales y politicos, que desencadenan un proceso de modernizacion.

La especificidad de este tipo de cambio social contemporaneo, a
diferencia de otros cambios histéricos, radica en la difusion y
masiva aplicacién a las cuestiones practicas de la vida cotidiana de
los seres humanos del amplio abanico de descubrimientos cientifi-
cos a partir de la revolucion cientifica. Ello conlleva que los miem-
bros de una sociedad moderna o en vias de modernizacién sean
capaces de asimilar y aplicar esos conocimientos, de interiorzar los
valores que les acompafan. Las definiciones de modernizacién de
los afios 1970’s tienen en cuenta la transformacion estructural de
la sociedad y como ésta afecta directamente la vida de sus miem-
bros. No son solamente los procesos histéricos de cambio endé-
geno o exégeno, los procesos estructurales de diferenciacion y
reintegracion social los que se toman en consideracién en los
andlisis de la modernizaciéon de los afios 70's, sino también el
componente humano, a saber, los agentes modernizadores (sean
las elites, los gobiernos o la intelligentsia, por muy problematica que
resulte la definicion especifica de estos agentes para cada sociedad
en concreto) en estrecha relacion con las respectivas poblaciones,
educadas e informadas en y sobre los nuevos conocimientos cien-
tificos y tecnolégicos, capaces de implementarlos para su propio
bienestar.

El término de modernidad es traducciéon del concepto original de
modernité que Baudalaire introdujo en el siglo pasado, entendido
como la forma de experimentar lo que es nuevo. Un siglo mads
tarde, la nocién mas cominmente utilizada de modernidad se
refiere a los modos de vida u organizacién social que surgieron en
Europa a partir del siglo XVl aproximadamente y que se difundie-
ron desde el Siglo de las Luces a nivel mundial. Es por ello que la
nocién mas simple y ampliamente aceptada asocia modernidad con
un periodo de tiempo y una localizacién geogrifica concreta. La
época histérica moderna de Europa se toma como meta a alcanzar
en los procesos de modernizacién que en periodos posteriores
(en las décadas de los afios 1950's y 1960’s) y en otras latitudes
(paises africanos y asiaticos) se lleva a cabo. Modernidad aparece
como concepto definido en términos abstractos y de escaso con-
tenido empirico en los escritos de los autores funcionalistas y
neomarxistas que en las dos décadas siguientes (1960 y 1970) se
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ocupan del proceso de modernizacion, Habermas (1985) prefiere
hablar de modernidad cultural como opuesta al proceso de mo-
dernizacién social, o como racionalizacién de la sociedad. La idea
de modernidad va unida al desarrollo del arte europeo, pero lo
sobrepasa. La modernidad cultural envuelve a las esferas tedrica,
practica y estética, diferenciadas al paso del proceso de moderni-
zacion social desde el final del siglo xviil. En la década siguiente,
empieza a hablarse de postvanguardia, de postmodernismo en la
esfera estética, y de postmodernidad en la cultura.

En los afios 80's algunos autores sostienen que nos hallamos frente
al comienzo de una nueva era que trasciende y supera la misma
modernidad. Se desata un debate entre filésofos (J.F. Lyotard, G.
Vattimo, entre otros) y sociélogos (J. Habermas, D. Bell, S. Lash,
por ejemplo) sobre la sociedad postmoderna, la distincion entre
modernidad cultural y modernizacion social y el fin de la moder-
nidad entre otros temas. Este debate no contribuye a esclarecer
los conceptos y el contenido empirico de los procesos de cambio
social contemporineos en todas las esferas de la vida social, sino
que, a nuestro entender, fomenta indirectamente el uso impreciso
e indiscriminado de los conceptos de modernizacién y modernidad
como sinénimos o equivalentes, entre muchos cientificos sociales
europeos (Solé, C., 1988). En 1986, U. Beck publica su obra sobre
la sociedad del riesgo en la que desarrolla el concepto de moder-
nizacién reflexiva, paralelamente a la investigacién sobre las con-
secuencias de la modernidad de A. Giddens (1990), donde sefiala
la indole reflexiva del concepto de modernidad e interpreta en
términos institucionales las discontinuidades del desarrollo social
moderno. Se inicia un debate conceptual-tedrico entre ambos
autores, juntamente con S. Lash, que se refleja en la publicacién
conjunta de 1994.

1.3. Modernizacion reflexiva

El concepto de modernizacién reflexiva debe entenderse en la linea
de la tradicién de la sociologia en dar respuesta a los grandes
cambios histéricos de las sociedades. En este caso, el afio simbdlico
de ruptura o cambio es 1989 cuando cae el muro de Berlin, se
desmorona el bloque de paises de socialismo real y se reabren
viejas heridas y temores en Europa (guerra de los Balcanes, rebrote
del racismo).

Paralelamente, las sociedades industriales avanzadas, por la expan-
sién y difusion masiva del conocimiento cientifico y tecnolégico,
desarrollan su capacidad de autoconfrontacion y reflexividad (que
no simplemente reflexién) critica sobre las consecuencias y los
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riesgos que comporta completar el proceso de modernizacién
(econdmica, politica, cultural, defensiva, en todas esferas de la vida
social) hacia una nueva modernidad. La modernizacién reflexiva es
un nuevo estadio en el que los avances cientificos y tecnologicos
en las sociedades industriales, donde ademas opera un Estado del
bienestar, pueden ser ampliamente autodestructivos para una so-
ciedad o para el conjunto de la humanidad; un estadio en el que
un tipo de modernizacién (econémica, politica, etc.) socava a otro
tipo, en un proceso dinamico que acaba afectando incluso a las
categorias sociales tradicional y ortodoxamente utilizadas por los
cientificos sociales (clase social, trabajo, ocupacién, familia nuclear,
roles sexuales, empresa, sectores industriales, etc.).

Pese a la lejania para muchos habitantes de estas sociedades de los
riesgos y azar provocados por las nuevas formas de energia y de
aplicacion tecnolégica de la ciencia, y de los cambios en las rela-
ciones sociales que comporta la era de avances nucleares, quimicos
y genéticos, la misma confianza en la ciencia por parte de gobiernos
y ciudadanos justifica que los azares se controlen o intenten con-
trolar minimamente por medios tecnolégicos. Los mecanismos de
seguridad se encuentran de nuevo sometidos al mandato de la
técnica, al mismo tiempo que los desastres nucleares o los desas-
tres quimicos no se pueden prever y controlar con antelacion. Ello
a pesar de la proliferacion de seguros que cubran los peligros mas
inmediatos y familiares en el siglo XX, como son los derivados del
fuego, el agua, o muchas enfermedades. A finales del siglo XX
parece ficticia la creencia en la cobertura de los riesgos a través
de sistemas de seguridad y seguros cada vez mds sofisticados y
burocratizados. Se producen accidentes cuyos efectos nocivos no
se pueden solucionar ni se pueden compensar econdémicamente.
Progresivamente, los ciudadanos toman conciencia de los nuevos
azares y de la incapacidad del Estado para garantizar, a través de
las instituciones publicas y privadas, la seguridad y el bienestar de
la poblacién. La protesta se canaliza a través de nuevos movimien-
tos sociales y grupos extraparlamentarios. Institucionalmente se
continua insistiendo en los beneficios colectivos de la ciencia y la
tecnologia.

Pero no es solo en el ambito de los hechos donde se ponen en
cuestion la ciencia y los efectos de la aplicacion sistematica y masiva
de la tecnologia. El convencimiento de que en las sociedades
modernas avanzadas el desarrollo de la ciencia y tecnologia alcanza
un nivel mucho mas elevado que el de las precedentes sociedades
industriales del siglo pasado es indiscutible. Ahora bien, se plantea
la incognita de si los efectos altamente destructivos del nivel
tecnolégico permitiran seguir el camino de la evolucién histérica
de las sociedades (némadas, sedentarias, agricolas, feudales, capi-
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talistas, socialistas; industriales, postindustriales; modernas, post-
modernas; o cualquier otra denominaciéon que se acepte). Beck
(1995, p. 5) sefiala como el conjunto de identificaciones: industria
igual a progreso igual a ciencia igual a ilustracion igual a moderni-
dad, ya no es vilida. Tampoco es aceptable la fe en los frutos del
triunfo de la razén, la racionalidad, la comprension. En consecuen-
cia, el andlisis de la realidad social ha de plantearse de nuevo de
raiz, tanto en sus fundamentos como en los métodos de diagnosis
de la nueva era. La sociologia, entre otras ciencias sociales, ha de
conseguir un nuevo aparato conceptual tedrico y nuevas formas
de aproximarse a la realidad social para explicarla y comprenderla.
Este es el reto epistemolégico derivado del conocimiento racional,
fundamentado en la verdad verificable de la experimentacién y
aplicado industrialmente para el bienestar de las poblaciones de
algunas sociedades civilizadas que, en el transcurso de los dltimos
afios del siglo xX, sienten los efectos perversos del progreso
cientifico y tecnoldgico (Beck, U., 1994, 1996).

Beck sefiala que en la década de los 80's-90’s no se trata ya de
elaborar una teoria critica de la sociedad como en las décadas
anteriores, sino de la teoria de la sociedad critica, critica endémica
a la sociedad de riesgo y que no tiene que ser necesariamente
llevada a cabo por el socidlogo. Este alto nivel de critica, fruto de
la autoconciencia de cada individuo sobre la posicion en un mundo
lleno de riesgos ante los cuales no existe cobertura ni proteccion
posible, es central en la etapa de modernizacion reflexiva, se
caracteriza tanto por la «reflexiony como por el «reflejo» (Lash,
S., Szerszynski, B., Wynne, B., 1996:6).

En este sentido se interpreta la aportacién de Beck como tendente
a ofrecer una vision de nuestras sociedades contemporaneas como
hiperilustradas cuando para algunos cientificos sociales (Latour, B.,
1993; Wynne, B., 1996) los principios de la llustracién no se han
completado todavia. Para estos autores no existe diferencia cuali-
tativa relevante entre la premodernidad y la modernidad, entre la
modernidad simple y la modernidad reflexiva, como pretenden
Beck y Giddens con sus teorias de la modernizacién. El hombre
comun, el hombre de la calle siempre desconfia y es critico res-
pecto a las opiniones cientificas, puesto que el conocimiento cien-
tifico también es indeterminado, incierto y simplemente enunciati-
vo. Para Beck, los individuos en estas sociedades son capaces de
reflexionar conscientemente sobre las premisas de sus propios
compromisos, demandas y responsabilidades, como también de los
demds. En sus trabajos posteriores (1988), sin embargo, se produ-
ce una leve traslacion hacia la idea de que la modernizacion refle-
xiva estd impulsada por ciegos procesos sociales. Asi pues, el
cambio de perspectiva en Beck consiste en ver la sociedad de
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riesgo como aquella en la que se produce reflexion que conduce
a la reflexividad y a la critica, a una vision de la sociedad de riesgo
en la que se produce automaticamente reflexividad y tal vez, a
continuacién, reflexién sobre la propia condicién social de sus
miembros. Ello ha llevado a algunos criticos de la obra de Beck
Risikogesellschft a considerar que este autor toma en consideracion
formas de conocimiento fuera del contexto de la cultura, las
instituciones y practicas propias de una sociedad, de modo que los
individuos podian reflexionar sobre la sociedad desde fuera. En
resumen, puede decirse que Beck cae en un exceso de construc-
cionismo social [Lash, S. et dlii (eds.), 1996: 7] respecto al status
ontolégico de los problemas medioambientales.

Las reflexiones de Anthony Giddens y Ulrich Beck ponen sobre el
tapete las consecuencias no deseadas de la aplicacion industrial del
desarrollo cientifico y tecnoldgico. Los efectos perversos de la
modernizacién al producirse elevados riesgos y peligros reales para
la salud fisica y mental de las futuras generaciones de la Humanidad,
el medio ambiente en nuestro planeta y la convivencia entre los
pueblos de la Tierra, pueden superarse por un esfuerzo radical de
racionalizacién, reflexionando los hombres y mujeres sobre las
virtudes acriticamente atribuidas a la ciencia y al cientifismo como
ideologia y mito, propio de las sociedades avanzadas. La idea de
modernizacion reflexiva de Beck (1994) puede ser la alternativa a
las relativamente viejas concepciones de modernizacién de las
décadas de los afios 60's y 70’s de nuestro siglo. El proceso de
modernizacién no consistiria ya simplemente en el cambio estruc-
tural por diferenciacién o en la resolucién del conflicto de clases,
sino en una nueva relacién entre las estructuras sociales y los
agentes sociales, por cuanto éstos, una vez alcanzado un cierto
grado de modernizacién (de acuerdo con Lerner, Deutsch, Eisens-
tadt (Solé, C., 1976) o indicadores de desarrollo socioeconémico
(Gobernado, R. 1996), se convierten en més individualizados y
menos sujetos y constrefiidos a las estructuras. El cambio estruc-
tural fuerza a los actores sociales a liberarse progresivamente de
las estructuras y a forjar ellos mismos de forma activa el proceso
de modernizacién.

Las definiciones cldsicas de modernizacion (especialmente las de
orientacion estructural-funcionalista, fueren elaboradas por socio-
logos o antropdlogos; fueren de orientacién marxista) parecen
olvidar la accién de los agentes sociales sobre las estructuras que
conforman su entorno. Al centrarse en la posesion y utilizacién de
fuentes de poder inanimadas y de tecnologia (y ciencia) para mul-
tiplicar (y masificar) los efectos de los esfuerzos de los miembros
de una sociedad, el papel que éstos tengan como agentes sociales
no toma relevancia sino que queda subsumido al protagonismo de
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la sociedad como un todo que se transforma estructuralmente.
Incluso una definicién que tiene en cuenta el componente humano
—como la que yo misma elaboré en 1976, al sefialar como elemen-
tos esenciales a) la necesaria predisposicion de los individuos para
la interiorizacion e implementacion de las innovaciones cientificas
y tecnoldgicas que supuestamente conlleva la modernizacion, b) el
papel de aquellos miembros de la sociedad formados o educados
para realizar y cumplir las funciones en una sociedad en proceso
de modernizacién, es decir, los profesionales, los expertos, los
técnicos, los cientificos, en suma, la intelligentsia indigena o autéc-
tona, apoyada por los lideres modernizadores, las elites nacionales,
el gobierno de la propia sociedad, etc., en posicién de poder para
impulsar y asegurar la implementacién de los métodos y técnicas
cientificas en la sociedad— no tiene en cuenta los peligros y riesgos
que entrafia la (masiva y rdpida) aplicacion de ciencia y tecnologia
basada en la fuerza motriz de las maquinas a esferas (total o
parcialmente) de la vida social (econémica, administrativa, educa-
cional, defensiva, etc.) implementada o puesta en practica por la
intelligentsia indigena de una sociedad (Solé, C., 1976: 201-212),

A diferencia del concepto de modernizacién de los afos 60's y
70's, etiquetado veinte afios mas tarde como modernizacién simple
u ortodoxa, el o los protagonistas del proceso de modernizacién
reflexiva no constituyen un tnico grupo o categoria social (las elites
modernizadoras o la intelligentsia, por ejemplo) ni tiene un Gnico
sujeto definible en esos términos. A la par se produce la desinte-
gracion de muchas presuntas certezas y seguridades en estas so-
ciedades industriales, a la vez que se hace necesario encontrar e
inventar nuevas certezas e interdependencias para desensamblar y
reensamblar las viejas y nuevas formas de vida que los individuos
crean en relacién a sus propias biografias o globalmente. Asi,
individualizacién y globalizacion se convierten en las dos caras del
mismo proceso de modernizacién reflexiva.

Por otro lado, el énfasis puesto en los afios 70's en el rol crucial
de la educacién de la poblacién autéctona o indigena de una
sociedad (o de las sociedades) en proceso de modernizacion (Solé,
C., 1976), en un sentido amplio, no elitista (es decir, incluyendo la
alfabetizaciéon completa, la profilaxis social, la educacion politica,
etcétera), segun las directrices de racionalizacién y secularizacién
(en el sentido que Weber definié estos conceptos) (Gerth, H. y
Mills, C. Wright, 1970: 293), a fin de impulsar el ulterior desarrollo
y aplicacién de la ciencia y la tecnologia en términos de una mayor
eficacia en todas (o algunas, total o parcialmente) las esferas de la
vida social (produccién, ejército, sistema educativo, sistema elec-
toral, por poner algunos ejemplos), y controlar persistentemente
el entorno (o medio ambiente) asi como la produccion de la vida
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material (Solé, C., 1976: 21 |) no tiene en cuenta el factor del azar,
a pesar de la tendencia propia del periodo histérico moderno, a
partir de la revolucién cientifica, hacia la secularizacion en el sen-
tido weberiano de «desencantamiento del mundo».

Ulrich Beck (1986) pone el acento en los riesgos y factores de
azar, hasta ahora desconocidos, a que puede dar lugar el desarrollo
de la ciencia y tecnologia y sus aplicaciones industriales. Son riesgos
y azares incontrolables en el tiempo y el espacio, puesto que
pueden afectar a diversas generaciones futuras de la poblacion de
una sociedad y puede expandirse de ésta a otras sociedades como
una mancha de aceite. La sociedad del riesgo o Risikogesellschaft
representa, de acuerdo con Beck, el dltimo estadio en el continuum
o secuencia hacia la nueva modernidad. Esta secuencia contiene
tres etapas: premodernidad, modernidad simple y modernidad
reflexiva. Presuntamente y a grandes rasgos, la sociedad preindus-
trial se corresponderia con la etapa de la premodernidad, la socie-
dad industrial tenderia a la modernidad simple (como meta final
del proceso de modernizacién tal como en los afios 1960's y 1970’s
se definid desde la perspectiva socioldgica funcionalista y marxista)
y la sociedad industrial actual (definida por Beck como sociedad
del riesgo) es coextensiva de la modernidad reflexiva. La sociedad
industrial y la sociedad del riesgo son, por lo tanto, dos formacio-
nes econémico-sociales distintas. La primera se caracteriza por la
produccién y distribucion de bienes y servicios, como mercaderias,
y de acuerdo con la situacién y posicion de mercado de los
miembros de la sociedad. Estd estructurada sobre la base de la
divisién del trabajo y la consecuente division por clases sociales,
grupos-de-status, grupos-de-intereses, estratos sociales, como uni-
dades estratificacionales basicas. La segunda se caracteriza por la
distribucion de los peligros y riesgos que produce esta misma
produccién masiva y acelerada, propia de las sociedades modernas
o avanzadas. Aunque existan los grupos sociales, en la sociedad de
riesgo son los individuos quienes contribuyen activamente a impul-
sar el proceso de modernizacién, al liberarse precisamente de los
limites y coacciones estructurales impuestos por la propia socie-
dad. Es asi como la sociedad de riesgo es altamente individualizada.

El término riesgo presupone las ideas de eleccidn, cdlculo y res-
ponsabilidad, de forma que una actitud de riesgo se mantiene o
incluso tiene sentido si una determinada drea de la vida depende
del grado en que esta drea se considere como fija e inevitable, o
bien sujeta a la accién (agency) del hombre. Como sefala Beck, en
el proceso de modernizacion, mis y mds dreas de la vida se
transforman de fijas en variables, al dejar de tomarlas como natu-
rales y fijas o inmutables y atribuirles ser el resultado de la accién
y responsabilidad humanas. La vida contemporinea se caracteriza
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por esa dindmica del riesgo —sea o no éste fisico y real- en
contraste con las sociedades de modernidad «simple» (en termi-
nologia del propio Beck) en las que un escaso nimero de esferas
de la vida se construian en términos de elegir.

Un ejemplo sociohistorico de esta traslacién es el de la individua-
lizacién. En los origenes de la sociedad moderna, riesgo e indivi-
dualizacién se interconectan intimamente, en el momento en que
hablar de riesgo a cierta escala se atribuia a las actividades mer-
cantiles de las ciudades-estado de la Italia premoderna. Es en el
contexto de las transacciones en el mercado —en el acto social
aislado y solitario de comprar y vender— donde puede discernirse
una de las raices de la llamada racionalidad (instrumental) de
acoplar los medios a los fines. Ahora bien, en el contexto de la
creciente individualizacién, la palabra riesgo se refiere no sélo a
adquirir en términos de comprar y vender en el mercado, sino
también a la crianza y cuidado de los nifios, al matrimonio, a la
amistad y al mundo vivencial (lifeworld) de cada uno. Esta traslacion
o cambio deriva, segiin Beck, mas de la liberacion (Freisetzung) de
los agentes de las limitaciones normativas institucionales que de la
proliferacion en si mismos de nuevos peligros.

De acuerdo con Beck, no debe entenderse esta liberacion en el
sentido de Foucault (1979) de posibilidad de un yo o self preexis-
tente de expresar su voluntad y preferencias en mas y mas ambitos
de la vida. Beck habla de la complejificacion del yo o self, en la
medida en que estamos forzados a tener querencias y opiniones
respecto a temas radicalmente nuevos, como alimentacién, radia-
cién (nuclear) por iones, que tienen que ver con las «tecnologias
del yo» y que transforman nuestras vidas intimas. Pero, sea en el
sentido de autoliberacién o de autoconstruccion como erosion de
los limites culturales o como reconstitucién de nuevas lamas por
la técnica, se producen los condicionamientos para que los indivi-
duos modernos sean propensos a hallarse en estado de elevada
ansiedad e incertidumbre, por la proliferacion de decisiones a
tomar y por la necesidad de utilizar codigos culturales (y morales)
para tomar estas decisiones, negociar, llegar a un acuerdo, etc.,
cada vez mds complejos y variados. La existencia se convierte en
arriesgada, puesto que continuamente lo que le sucede a un indi-
viduo y a sus seres queridos se explica e interpreta como resultado
de sus decisiones previas, y no de fuerzas naturales o sociales,
impersonales.

Asi pues, la individualizacién es una cara del problema de la subje-
tividad en la modernidad tardia, por cuanto el yo o el self carga
con mds y mas responsabilidades y, por lo tanto, con un mayor
sentido del riesgo y de la incertidumbre. La otra cara de la indivi-
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dualizacion es el aumento de objetificacion, al desgajar la realidad
interior y exterior de significado humano y reemplazarlo por la
ciencia y la tecnologia como elementos explicativos del papel de
los individuos en el mundo.

Surgen varias preguntas al respecto: ;Son los procesos de indivi-
dualizacién y objetificacion totalmente separables? ;No son la in-
dividualizacion y el riesgo simplemente la otra cara de |a tecnologia?
iNo es la interiorizacion dentro del yo —naturaleza interior— de
mas y mas funciones que antes no se trataban a nivel social (o no
existian) vinculadas a la progresiva objetificacion de la naturaleza
exterior! (Barfiel, 1964, citado en Lash, S. et alii, 1996: |13-14).

Aunque las viejas concepciones de la modernizacién previeran un
mundo mejor fundado en la libertad de eleccién individual, la cen-
tralidad del individuo y el ejercicio de la democracia individual,
orientados por la racionalidad y la secularizacién, el desarrollo
masivo y rapido de la ciencia y tecnologia y su aplicacion industrial
tendente a ser universal, crean en las sociedades avanzadas el
nuevo mito del cientifismo. Ya no es la razén como en la época
de la llustracion la que sustituye a la religion como sistema de
creencias y fuente de valores y normales, sino la ciencia y la
confianza en la ciencia como referente cultural para explicar (ra-
cionalizar y justificar) los beneficios, pero también los riesgos y
peligros en todos los ambitos publicos y privados de la vida social.
Asi, llevar una vida sana (haciendo jogging o gimnasia para eliminar
el estrés, por ejemplo) o relacionarse adecuadamente con los
companeros de trabajo (a través de la participacion en circulos de
calidad, por ejemplo) se explican (y justifican o admiten como
vilidos) al tomar como referente la informacion cientifica divulgada
por los medios de comunicacién u otros, sobre salud mental u
organizacion del trabajo en las empresas. En ambas circunstancias,
los individuos reflexionan sobre su propia situacién y actdan refle-
xivamente sobre ella, reestructurando las normas y valores que
rigen su vida privada o de trabajo. La reflexividad como recons-
truccién y redefinicién (o como prediccién) de una situacién (Lamo
de Espinosa, E., 1990) es central en esa sustitucién de la mera razén
ilustrada por la ciencia o el cientifismo como nueva religion.

1.4. Modernizacion ecolégica

Las politicas de medio ambiente se desarrollan a partir de los
movimientos contraculturales de los afios 1960's, a raiz de la
proliferaciéon de productos y empresas quimicas, del agotamiento
de recursos y materias primas en los afios 1970's (Chernobyl). En
un principio, la premisa subyacente a las politicas medioambientales
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era que los temas medioambientales implicaban un juego de suma
cero sobre los limites naturales y sociales del crecimiento. Una
precondicién para una sociedad ecoldgica era la armonia simbiética
de los sistemas naturales y sociales, auto e interregulados. En ese
momento, el término dominante para designar esta armonia era el
de equilibrio, que implicaba la existencia de una sociedad regulada
y estable homeoestiticamente (equilibrio homeoestitico).

A mediados de los 1980's se produce un cambio sorprendente en
la politica medioambiental. Los eruditos comienzan a hablar de los
problemas medioambientales en términos globales, al mismo tiem-
po que las empresas multinacionales (y multidivisionales) toman en
consideracién los temas verdes. A finales de la década de los 80’s,
en muchas de las sociedades industriales, el medio ambiente ya se
incluye en la agenda oficial de los grandes negocios, del gobierno
y de las instituciones internacionales como la OCDE o la CE
Empieza a considerarse urgente tomar compromisos globales para
mitigar riesgos globales. Esta coyuntura parece haber creado las
condiciones para un cambio paradigmdtico en el tratamiento del
tema del medio ambiente. Después de la conferencia cumbre de
1992 en Rio de Janeiro el discurso verde dominante sostiene que
los sistemas econdmicos-tecnoldgicos, siempre en expansion y
correctamente disefados, son compatibles con el mantenimiento
o conservacion del medio ambiente. Este mantenimiento o con-
servacion engloba las ideas de crecimiento, cambio y desarrollo
mucho mejor que el anterior término de equilibrio. Ahora la
premisa o asuncién es mas la de un juego de suma positiva, con
un discurso medioambiental profiriendo soluciones tecnoldgicas
positivas. No existe ningin reto humano o cultural reconocido
dentro de la problemdatica medioambiental. Se encuentran solucio-
nes técnicas —lo que Hajer, Maarten denomina «modernizacién
ecolégican— para los temas de la naturaleza potencialmente mas
apocalipticos. Las ciencias sociales instrumentales se convierten en
la fuente clave para optimizar las respuestas societales a los costes
y beneficios medioambientales en el proceso de intensa mercanti-
lizacién de la naturaleza, irénicamente en nombre de su propia
proteccion (Lash, S., et. dlii (1996), 19).

La modernizacién ecolégica intenta crear un nuevo paradigma
dominante de la politica de medio ambiente, es decir, una nueva
verdad y razén sobre el crecimiento y la posibilidad de sostenerlo.
Una red extensa de actores: instituciones, organizaciones, fuentes
de energfa, méquinas, ideas, sustancias nocivas y practicas nefastas,
se movilizan para apoyar y asegurar la validez de la reivindicacién-
verdad del crecimiento sostenido. La pericia institucionalizada (y
ahora fundada sustancialmente) de las ciencias medioambientales,
y de las fuertemente arraigadas y burocratizadas ONGs une sus
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fuerzas actualmente con los intereses econémicos globales y con
los sistemas administrativos de los grandes estados occidentales.
Es esta alianza con la violencia simbdlica la que construye la reali-
dad social del riesgo medioambiental global o total.

En consecuencia, la preocupacién y movimientos medioambientales
toman otros derroteros. Hacia la segunda mitad de la década de los
80's, a raiz de la presencia de la lluvia acida y sus efectos en los
campos y bosques de algunos paises centroeuropeos, arraiga la
nocién de modernizacién ecoldgica en el discurso politico-ideolégico
que se lanza desde las organizaciones internacionales y desde muchos
niveles de la administracion de los Estados-naciones occidentales
para contrarrestar los efectos del movimiento ecolégico y de la
mayor concienciacion sobre los desastres ecolégicos como la dismi-
nucién de la capa de ozono y el aumento de la temperatura de
nuestro planeta desde los afios setenta. En aquella década el movi-
miento y discurso ecologista toma un viso radical al contemplar la
necesidad de un cambio social de raiz para hacer frente a la crisis
ecoldgica en ciernes producida por las pruebas nucleares de algunas
potencias mundiales. Estas mismas sociedades, por otro lado, crean
en esa misma época ministerios o departamentos de medio ambiente
para hacer frente a la polucién y contaminacién de la naturaleza y
elevar la calidad ambiental del entorno. En 1984 la mayoria de paises
occidentales da su apoyo politico al Informe Grundtland Nuestro
Futuro Comun. La Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
organizada por las Naciones Unidas y celebrada en Rio de Janeiro
en junio de 1992, generaliza la preocupacién por los problemas
ecolégicos y universaliza la nueva forma de concebir la preservacion
de la naturaleza y el entorno social.

La modernizacién ecolégica pretende erigirse como proyecto poli-
tico alternativo a los movimientos ecologistas o verdes para superar
las crisis ecoldgicas propias de las sociedades altamente industriali-
zadas, a través de la innovacién técnica y organizativa y no a partir
del retorno a formas de vida naturales o pre-industriales. Lejos de
significar un obsticulo al crecimiento econémico y al progreso social,
los males y dafios medioambientales impulsan la innovacién de nue-
vas tecnologias (gasolina sin plomo, incineradoras, etc.) y nuevos
sistemas técnicos (gestion de residuos urbanos, procesos de reciclaje
de basuras, de envases y embalajes, ecotasas, etc.) para limpiar el
entorno y mantener un medio ambiente sano. Ello estimula la inno-
vacién de los métodos de produccién y distribucién industrial pro-
pios de las sociedades avanzadas. Asi, se concretan en términos de
practicas industriales, en procesos de toma de decisiones sobre la
produccién de bienes y servicios, de administracién de recursos, las
nociones abstractas sobre problemas medioambientales al uso (cien-
tifico y politico) antes de 1984.
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De ahi que se plantee si la modernizacién ecoldgica es una version
mercantilista del movimiento de los verdes o conforma una nueva
forma de gestion o management por parte de la Administracion en
la era de la sociedad del riesgo. De acuerdo con Maarten, A. Hajen
(1996), pueden definirse bajo estas premisas tres tipos-ideales de
modernizacion ecoldgica. En primer lugar, como conocimiento
institucional y convergencia societal, la modernizacién ecolégica
sostiene que la naturaleza es fragil, los bienes naturales (agua,
peces, etc.) escasos, y su gestion estd fuera de control. Las insti-
tuciones dominantes en una sociedad pueden estudiar los proble-
mas del medio ambiente y aplicar esos conocimientos a su reso-
lucién, integrandolos de forma racional en el proceso de toma de
decisiones politicas y sociales, Las preocupaciones ecolégicas de-
vienen de este modo una parte integral del pensamiento y la accién
de las organizaciones e instituciones, que requieren mayor coor-
dinacién a nivel supranacional en sus actuaciones.

Desde otro dngulo, la modernizacion ecoldgica puede interpretar-
se COmMO un proyecto tecnocritico, en tanto en cuanto no es sélo
la naturaleza sino la tecnologia lo que estd fuera de control. No es
suficiente el conocimiento social de los problemas del medio am-
biente por las organizaciones e instituciones sociales, porque este
conocimiento estd mediatizado por los expertos y cientificos, por
los politicos y gestores, que imponen una determinada definicion
de un problema ecoldgico, asi como de su posible solucion. La
tecnologia invade todos los ambitos de la vida social (publica y
privada), no se restringe a las maquinas, herramientas o artefactos
mecdnicos o electrénicos, sino también a las técnicas sociales.

Ello permite reprimir el impetu de los movimientos y discursos
ecologistas nacidos en los afios 70's, como antecesores de nuevas
formulas de protesta democritica y de alternativa ecologista, a
pesar de no explicitar ninguna estrategia como grupo de presién
o de interés. Esta reconduccién tecnocritica de las protestas
ecologistas puede significar un reto a las préicticas democraticas en
virtud de una creciente eficiencia. Por ejemplo, las protestas NIM-
BY (not in my back yard, no echar basura en mi patio trasero)
frecuentes en las Ultimas dos décadas en algunos paises europeos,
se consideran harto frecuentemente como ilustrativas de prescin-
dir de los derechos y pricticas democraticas bajo la excusa de
luchar por la proteccion de la naturaleza. Esta tergiversaciéon de
los verdaderos motivos y objetivos de los movimientos ecologistas
que, tenderdn tal vez de forma natural a plantear el eslogan: NIABY
(not in anybody’s back yard, no echar basura en ningan patio trase-
ro), puede interpretarse como una extensién de la visién haber-
masiana de la modernizacién como colonizacién del mundo de la
vida (Hajer, M.A., 1996, pp. 248-256). En concomitancia con ello,



Control del riesgo medioambiental y modernizacién

se puede interpretar la modernizacién ecolégica como politica
cultural que reclama llegar al fondo de aspectos de la realidad que
se plantean como problemas comunes de la humanidad, derivados
de los desastres medioambientales y sus efectos.
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CAPITULO 2

CONTEXTUALIZACION HISTORICA Y SOCIAL
DE LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS






2.1. Una interpretacion sobre el origen
del problema

Algunos autores ! afirman que el vertido y la incineracién de basura
eran una practica conocida por las civilizaciones antiguas: «... la
gente sélo se preocupaba de no almacenar la basura en el domicilio
particular, razén por la cual eran tiradas a la calle, donde se
mezclaban con los excrementos de los animales que circulaban por
ella. Por esta razon, no es de extrafiar que tuvieran lugar una
sucesion de plagas y epidemias transmitidas por las moscas, mos-
quitos, ratas, etc., que se producian en los nicleos urbanos en la
Edad Media. Asimismo, el aumento de la poblacién urbana obligé
a buscar lugares adecuados para el vertido de las basuras, lejos de
las ciudades» (Domeénech, X., 1993).

Es evidente que en la mayoria de paises del planeta las pricticas
mencionadas son atn las habituales. En los paises industrializados,
con elevados niveles de consumo, la situacién descrita se mantiene
hasta finales de los afios ochenta; cuando la acumulacién de canti-
dades cada vez mas elevadas de residuos hace de la bisqueda
publica para ubicar los vertederos, una tarea casi imposible.

Se ha llegado a esta situacién limite en los paises industrializados
porque, por una parte, los residuos urbanos han sido histérica-
mente considerados como algo que se debe rechazar a causa de su
aspecto, olor, insalubridad, y mads recientemente, a causa de su toxici-

! Para una panordmica histérica, social y cientifica del uso de los residuos, a la
vez divulgativa, ver X. Doménech, Los residuos, entre el rechazo y la supervivencia,
Biblioteca Cultural Barcanova, Barcelona, 1993,
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dad. Esta consideracién (consideracion |) es compartida por la
sociedad en general y ratificada por el criterio de los expertos
(cientificos y sectores ecologistas informados ?).

Por el contrario, no es siempre ficil aceptar que, como todo pro-
ducto que ha sido sometido a una transformacién, un residuo se puede
recuperar para otros usos ylo bien reducirse en su origen. En esta
segunda consideracion (consideracién 2), més reciente, interviene
basicamente la opinion de los principales productores y poseedo-
res de residuos? (fabricantes, distribuidores y transportistas) al
igual que la opinidn de los expertos, es decir, de un sector de la
sociedad, Unicamente.

Para entender por qué no se plantea anteriormente el problema de
la gestion de los RSU no es suficiente observar la relevancia social y
politica de esas dos consideraciones por separado, sino ver qué
relacién se establece entre ambas, ya que esta relacion configurara
la imagen social (aunque no una definicién) del problema.

Es evidente que la consideracién | no es rechazada ni por los
detractores ni por los defensores de la consideracion 2. En lo
referente a la segunda consideracién, el peso de los detractores
(hasta hace pocos afios los productores y poseedores de residuos
no creian en la posibilidad de valorizarlos) no es contrarrestado,
ni por la minoria de defensores ni por la sociedad, poco informada
y sensibilizada al respecto 4.

No obstante, es mas importante destacar que las dos considera-
ciones, aun estando realmente relacionadas, se han sostenido du-
rante mucho tiempo en una relacién de aparente independencia.
{Por qué? Una valoracién muy simplista de la correlacion de fuerzas
entre los sectores sociales en pugna, que proporciona la imagen
social del problema (detractores y defensores de ambas conside-
raciones) es suficiente para entender la mencionada relacién de
independencia. Esta relacién de independencia se fundamenta hasta
finales de los 80 en una imagen o percepcién social difusa del

2 Actualmente se considera como experta [en tanto que juega este papel en la
préctica politica (policy-making)] la industria que aporta recursos técnicos en la
gestion de los RSU. Esta consideracion es vilida si nos referimos a periodos
anteriores. Precisamente una de las manifestaciones mas importantes de la
evolucion que ha sufrido el escenario donde se plantea la definicion del problema
de la gestion de los RSU ha sido la incorporacién de los industriales a las filas de
los expertos, y la penetracién de los empresarios en las epistemic communities.
3 Por productores y poseedores nos referimos a personas fisicas o juridicas cuya
actividad produce residuos como externalidad (ver apéndice técnico-glosario) y
as diferenciarios de los generadores que son tedricamente todos los miembros
de la sociedad.

4 La utilizacién del pronombre indefinido es deliberada e indica que los actores
aun no estaban definidos.
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problema caracterizable en los siguientes términos: los residuos son
molestos y hasta peligrosos, pero qué le vamos a hacer...

Esto explica que, hasta ese momento, la Administracién se haya
preocupado mds por encontrar emplazamientos adecuados donde
abandonar los residuos que por saber cémo deben depositarse,
para reciclarlos o eliminarlos posteriormente. Se trataba de evitar
problemas sanitarios y estéticos —tarea de la que la Administraciéon
es responsable— sin mejorar los esfuerzos técnicos y financieros.
Se argumenta que invertir en algo en desuso es una actividad cara
e improductiva. En este contexto social, que perdura en los paises
industrializados hasta finales de los 803, los actores no estin adn
definidos o no existen y por lo tanto no actian &,

La evolucién de la relacién entre las consideraciones | y 2 condi-
ciona la evolucion del planteamiento del problema de la gestion de
los residuos. Esta evolucién depende, en primera instancia, de la
correlacion de fuerzas entre los mencionados sectores en pugna
para definir una imagen social del problema’, y en segunda instan-
cia, de factores materiales (capacidad tecnolégica). El planteamien-
to inverso supondria considerar socialmente neutro el desarrollo
tecnolégico 8.

2.2. La basqueda de presuntos responsables:
actores, escenarios y estrategias

Asi pues, la relacién de independencia entre las dos consideracio-
nes mencionadas (a saber: impacto negativo de la basuras/esfuerzo
por minimizarlo) configura una determinada imagen social del pro-
blema que ha comportado durante mucho tiempo la falta de accién.
Esta relacién sufre, sin embargo, en los Ultimos diez afios una
variacion sustancial: la primera consideracién ya no se percibe

5 En algunos paises del norte europeo (por ejemplo Dinamarca) se empezaron
a tomar medidas conducentes a una normativa sobre residuos solidos urbanos
muy exigente.

6 Seria discutible considerar a los grupos ecologistas como actores polfticos en
el periodo al que nos referimos. En cualquier caso se puede hablar de un actor
latente por cuanto la preexistencia de los grupos ecologistas condicionari la
aparicion y la posicién de otros actores politicos.

7 Insistimos en que es prematuro hablar de actores. Como veremos mds
adelante, esta denominacién es apropiada en la medida en que se identifiquen y
se atribuyan responsabilidades concretas.

8 Sobre esta cuestion tan debatida en los diferentes dmbitos de las ciencias y de
lafilosofia, ver Lewis Mumford, Técnica y Civilizacion, Alianza Universidad, Madrid,
1982. Para un ejemplo concreto y relacionado con el tema que nos ocupa, ver
las referencias a la accién de la industria del pléstico en el traamiento de los
residuos de envases y embalajes.
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socialmente como independiente de la segunda y en consecuencia
la imagen social del problema varia,

Para llegar a esta nueva situacién se precisa una atribucién, mas o
menos arbitraria, de responsabilidades en el problema de la gestion
de los residuos. Esta atribuciéon de responsabilidades es posible
gracias al establecimiento de unas estructuras de intermediacion
de intereses que permitira definir a los actores. A su vez, la
definicién de los actores se pone de manifiesto en su comporta-
miento estratégico; este comportamiento estratégico crea nuevos
escenarios con nuevas estructuras de intermediacién de intereses.
Este dinamismo es el que permite desbloquear posiciones en la
medida que permite definir y redefinir el problema. A través de
poner en marcha este proceso de definicién del problema, la iden-
tificacién de los actores es una condiciéon necesaria pero no sufi-
ciente. Serd necesaria paralelamente la atribucién de responsabili-
dades a presuntos responsables.

Este proceso tiene lugar en unos escenarios a la vez politicos,
econdémicos y cientificos que modifican las mencionadas estruc-
turas de intermediacién de intereses. Esto sucede en Europa a
finales de los afios ochenta y a principios de los noventa, con
claras consecuencias en las opciones tecnoldgicas y en la per-
cepcion social del problema (por ejemplo sobre el comporta-
miento de los consumidores). Este es el proceso que se expone
a continuacién y se describe en el caso del Pais Vasco y de
Cataluna.

2.2.1. Identificacién de los actores y atribucién
de responsabilidades

«El tratamiento de la problemadtica de los residuos deberia ser
considerada también por su gran poder didactico, ya que afecta
y obliga a toda la escala social, sin que nadie no se pueda
considerar excluido» (Doiate, I., 1993, p. 127) °. Esta cita pre-
viene de la complejidad de gestionar los residuos, frecuente-
mente |lamada guerra de los residuos por el gran nimero de
implicados o responsables. Forzosamente se caerd en simplifi-
caciones al establecer responsabilidades, a fin de hacer operati-
vo el planteamiento sobre la gestién de los residuos. La arbitra-
riedad que comportan estas simplificaciones es aceptada por los
presuntos (mds) responsables si a cambio se ofrecen incentivos
a través de las mencionadas estructuras de intermediacion de
intereses.

? Dofiate, |. es uno de los autores que consideran que la problemitica de los
residuos no tiene Gnicamente una dimension ecolégica.
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Partiendo del principio podriamos convenir que, a fin de de atribuir
responsabilidades en la generacién de residuos, se intenta cuantificar
la relacién consumo/generacion de residuos para cada individuo. Esta
aproximacién, tan abstracta e inoperante como objetiva, sélo nos
permite, en el mejor de los casos, llegar a la conclusién obvia de que
todos los ciudadanos son en mayor o menor grado responsables.

Observemos que éste es justamente el argumento que mis fre-
cuentemente se utiliza por los principales productores y poseedo-
res de residuos '% Se trata de un argumento que condiciona el
planteamiento del problema de los residuos, favorecido por la
mencionada correlacién de fuerzas entre sectores en pugna por
configurar una imagen social del problema.

En efecto, esta correlacién de fuerzas no se ve alterada porque la
mayoria de grupos ecologistas (defensores de la consideracion 2)
hacen un discurso globalizador y abstracto, segin el cual el pro-
blema de los residuos es el problema de un consumismo desen-
frenado. El discurso del sector ecologista no se contradice, por lo
tanto, con el argumento dominante en boca justamente de un
sector que le es antagénico.

Esta dilucion de responsabilidades tendra, finalmente, un efecto
perverso: la dificultad de ubicar los residuos se agrava y entre la
opinion publica se agudiza el sindrome Not in my Back Yard (NIM-
BY). Asi, a finales de los afios setenta, la acciéon de unos grupos
ecologistas mas fuertes y organizados ' capitalizan e instrumenta-
lizan el mencionado sindrome NYMBY, consiguiendo un efecto de
denuncia. Este efecto denuncia comporta la identificacion de unos
presuntos responsables: por un lado algunas empresas emblemiti-
cas como productores de residuos, y por otro, la Administracion
como drbitro que se inhibe. Esta pauta es comin a diferentes
dmbitos de la proteccién medioambiental '%; en el caso de los RSU
es relativamente tenue 3.

Asi pues, pese a las advertencias de los cientificos y a las mencio-
nadas denuncias, el problema sigue sin plantearse con rigor y

18 Debe recordarse que los consumidores pagan el sobrecoste,

I Este periodo coincide con la formacién de los partidos verdes en Europa y
con la asuncién de la temitica medioambiental por parte de los partidos
social-demécratas europeos. En los EEUU., los grupos ecologistas ya ejercian

resion en los afios 60.

2 Esta pauta coincide con el inicio del desarrollo normativo en temas medicam-

bientales; éste se produce en todos los niveles de la Administracion, desde la
comunitaria hasta la local.
13 Es necesario recordar que el elevado nimero de denuncias se dirige a los
residuos toxicos y radiactivos vertidos en alta mar. Es conocida, en este sentido,
la elaboracién por parte de Greenpeace de listas de empresas que vierten
incontroladamente sus residuos téxicos al mar.
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urgencia: la presion de los grupos ecologistas facilita la identifica-
cién de unos responsables y por lo tanto de unos posibles actores
pero no implica adn una atribucién de responsabilidades a los
presuntos responsables. Nos encontramos aun lejos de priorizar
en la agenda politica la gestién efectiva del problema y de iniciar
una via cooperativa '* para resolverlo. ;Cémo se explica entonces
la evolucién que ha sufrido el problema y los intentos de coope-
racion que llevan finalmente a gestionarlo? Responderemos a esta
cuestién en el préoximo apartado.

2.2.2. La creacién de una estructura de intermediacién
de intereses: corresponsabilidad y colegitimacién

Como se ha dicho mas arriba la identificacion de unos presuntos
responsables no comporta forzosamente una atribucion efectiva
de responsabilidades y por lo tanto no consigue solucionar el
problema de la definicion de los actores. En términos de defini-
cién del problema en este primer escenario, con actores (pre-
suntos responsables) pero sin papeles (atribucién de responsa-
bilidades), el problema de la gestién de los residuos sélidos
urbanos (RSU) se centra mas en la dificultad de ubicar los
residuos que en la posibilidad de reutilizarlos o de reducirlos.
Paralelamente, las acciones de los grupos ecologistas se dirigen
mds a los responsables de verter los residuos que a los respon-
sables de generarlos '°.

Las denuncias de los grupos ecologistas con el agravante del
sindrome NYMBY terminan perfilando una imagen social del
problema algo distinta: la Administracién se convierte en respon-
sable directo del impacto social y medioambiental que provoca
el vertido de los residuos sélidos urbanos (RSU); las empresas
son responsables subsidiariamente pese a que sélo se las denun-
cia en casos de delito ecolégico flagrante '®. Hay que destacar
que esta situacion se ve favorecida por la falta de distincion entre
residuos domésticos e industriales.

4 Situacién que recuerda el clasico dilema del prisionero. Situacién frecuente
entre los dilemas sociales derivados de problemas medioambientales. Esta
situacién tienen algunas excepciones que ya hemos mencionado.

15 En el caso de Catalufia, es significativo el conflicto que se desencadena en el
afio 1990 por laimplantacién del Plan de Residuos (Plan Director para la Gestion
de los Residuos Industriales). Pese a que este caso se refiere Ginicamente a los
residuos industriales, en la practica significa una fuerte sensibilizacién respecto
al problema de la ubicacién de los residuos en general.

16 | os ataques y las denuncias de los ecologistas se dirigen en especial a empresas
paradigmaticamente contaminadoras (principalmente del sector quimico y deri-
vados), lo cual provoca, paraddjicamente, un efecto disuasorio en las criticas a
la industria en general (cuyas caracteristicas difieren de las de las grandes
multinacionales denunciadas).
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En este escenario, la Administracién se define como un actor en
la medida en que intenta definir su situacién '7:

—Por una parte no puede rehuir su responsabilidad adquirida
histéricamente '® respecto al problema.

—Por otra, quiere mantener latente la progresivamente forzada
autoria o titularidad del problema: las basuras urbanas, pese a la
calificacion de domésticas, contienen, como ya se ha dicho, cada
vez mas componentes industriales.

Ante esta situacion, la Administracién puede optar por dos estra-
tegias tipo, idealmente opuestas:

—Opcidn estratégica |: eximirse de la titularidad o autoria del
P 23
problema '? y trasladarla manifiestamente (en publico) a la indus-
tria.

— Opcidn estratégica 2: mantener la titularidad en secreto (en
privado) a cambio de compartir con la industria la responsabili-
dad en la gestién del problema.

Las consecuencias de ambas opciones son distintas. La Administra-
cion, al decidirse por una u otra, debe hacer un balance de los
costos politicos y econdmicos de ambas, teniendo en cuenta sus
condicionantes exogenos (sensibilizacion social, respuesta empre-
sarial, capacidad tecnolégica) y enddgenos (situacién financiera,
organizativa, y eficacia de sus instituciones).

Si la Administracion opta por la estrategia |, los efectos sobre la
gestion eficaz del problema dependen en gran parte de la respon-
sabilidad puiblica adquirida en el traslado. Esta depende basicamen-
te del nivel de sensibilizacién de la sociedad hacia el problema y
de la imagen social adquirida.

17 Un reflejo de este posicionamiento de la Administracién se encuentra también
en el hecho de que la legislacion comunitaria sobre la materia apunta el perfil de
unos posibles actores a través de una terminologia que pretende identificarlos.
Asi, por ejemplo, la distincién entre productor y poseedor de residuos, permite
distinguir a los fabricante de los transportistas y a los distribuidores.

18 |3 gestion de las basuras ha sido encomendada desde hace afios a las
Administraciones locales, principalmente, en las grandes y medianas aglomera-
ciones urbanas. La formalizacién de este encargo, que convierte en competentes
a los entes locales, es mids reciente; en el caso de Catalufia se produce a través
de la LBRL (7/1985) y la LLMRLC (8/1987).

19 El tema de [a titularidad es una problemitica muy especifica de los residuos;
ésta deberia definirse en cada momento del ciclo de los residuos a fin de
establecer responsabilidades. Esta cuestion se estudia en el Libro Verde de la
Comisién Europea.
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En lo referente a la capacidad de respuesta de las empresas, no
solamente dependerd del nivel tecnoldgico asumido sino de la ren-
tabilidad en términos econémicos y politicos de asumir la titularidad
del problema. Asumir esta titularidad y mostrar después un compor-
tamiento correctivo (que depende, evidentemente, de la capacidad
tecnolégica) puede ser mds rentable en términos de imagen que
esconder esta titularidad. Asi pues, tanto la responsabilidad publica
del traslado como la capacidad de respuesta empresarial depende en
tltima instancia del nivel de sensibilizacién social con respecto al
problema y a la imagen social que se deriva de ello.

Asi, en contextos sociales fuertemente sensibilizados (contexto 2),
el traslado de titularidad se produce sin demasiados costos politicos,
ya que es aprobado y reconocido por amplios sectores sociales: los
consumidores son los primeros en exigir que las empresas minimicen
sus residuos y se corresponsabilicen al respecto en su comporta-
miento; las empresas piden, a cambio, que la Administracion proteja
sus mercados. En el estudio de caso se observa que esta situacién
se produce, inicialmente, en los paises del norte de Europa (Dina-
marca y Alemania a través de la implantacién del sistema de retorno
de los envases) y en Bélgica (a través de las ecotasas).

En cambio, en un contexto de poca sensibilizacion social (incluyen-
do, evidentemente, la de las empresas) (contexto 2) la estrategia
| puede conducir a una actitud pasiva que consiste en dejar pasar
el tiempo y en definitiva dejar que el problema se agrave °. Los
costos politicos de una accién publica coactiva (que no se apoye
en amplios sectores sociales) de controlar que los nuevos titulares
del problema actiien en consecuencia, son percibidos por la Ad-
ministraciéon como superiores a los beneficios econémicos que de
no tener que aplicar una politica correctiva. La falta de control
efectivo sobre los nuevos titulares hace que finalmente todo con-
tinde igual. Aunque publicamente se haya identificado a los nuevos
titulares del problema en determinados agentes econémicos, y por
tanto, se haya hecho publico que el origen del problema estd en

20 Este seria el caso de las emisiones de CO; a nivel internacional, problema
poco visible y que implica a un nimero muy elevado de instituciones. Aqui la
Administracion traslada la autoria del problema a las empresas pero es incapaz
de llevar a cabo una politica fiscal rigurosa y homogénea a través de la
generalizacién de las ecotasas. Es éste también el caso de la Administracién
espaiiola por lo que respecta al control de los vertidos de residuos industriales.
En el primer caso, los diferentes niveles de sensibilizacién territorial (que se
traducen en diferentes niveles de responsabilidad pblica) hacen dificil una accion
coordinada y propician précticas de dumping ecoldgico. En el segundo caso, el
escaso nivel de sensibilizacién social con respecto al problema hace poco
operativo el traslado de titularidad de éste, ya que obliga a un control coactivo
(via sanciones, delitos penales) por parte de la Administracion (y no de la
sociedad en general) poco eficaz; siendo los costes politicos més elevados que
los potenciales beneficios econdémicos de una politica correctiva.
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la proporcion cada vez mas importante de envases y embalajes en
las basuras domeésticas, las responsabilidades se diluyen y no se
ejercen. A efectos pricticos, el traslado de titularidad no se pro-
duce y la estrategia |, en términos de eficacia para la Administra-
cién, se desvirtda; en este caso cabe hablar de una opcién estra-
tégica (aunque no deseada) | bis.

Ahora bien, este (ltimo escenario (estrategia | bis, contexto 2)
puede tener consecuencias perversas a medio o largo plazo en
sociedades potencialmente sensibles y movilizables (como es el
caso de los paises industrializados, incluidos los del sur). El empeo-
ramiento del problema evidencia el déficit de recursos econémicos
y tecnolégicos y las denuncias contra un drbitro que se inhibe (la
Administracion) terminan sensibilizando a los ciudadanos. Ejemplo
de ello es el sindrome NYMBY (not in my backyard). El efecto
perverso de aplicar la estrategia | bis en un contexto 2 es que a
medio plazo la Administracién puede afrontar una sociedad mucho
mds concienciada (y potencialmente movilizable) pero con una
capacidad de respuesta empresarial insuficiente (contexto 2 bis).
Ello obliga por un lado a la Administracién a no poder reducir los
costos politicos, ya que si en un primer momento puede evitar los
costos procedentes de la oposicién de los sectores empresariales
(no ejerciendo un control sobre los nuevos titulares) (estrategia |
bis, contexto 2), este ahorro puede ser compensado por los costos
de una sensibilizacién creciente de la sociedad en general (estra-
tegia | bis, contexto 2). Por otro lado, el aplazamiento de la accién
empeora el problema en términos econémicos y tecnolégicos,
independientemente del contexto social (2 6 2 bis).

En principio la estrategia | lleva a aplicar rigurosamente el principio
del contaminador-pagador independientemente del criterio que se
haya seguido para identificar a los contaminadores (ver atribucién
de responsabilidades a presuntos responsables) 2'. Al igual que en
otros muchos problemas medioambientales, el principio contami-
nador-pagador es muy ineficaz en contextos de escasa responsa-
bilidad publica y sensibilizacion social y/o débil respuesta empresa-
rial (contexto 2 ifo 2 bis), porque degenera en el marco de
estrategias | bis. Es en este escenario (estrategia | bis, contexto
2 6 2 bis) en el que se encuentra la Administracién en la mayoria
de paises industrializados, incluido como se muestra en el estudio
de caso, en la Europa del sur, a finales de los afios ochenta.

En lo referente a los condicionantes del comportamiento estraté-
gico de la Administracién como de los empresarios, cabe destacar:

2! |ndependientemente, por tanto, del debate sobre si es toda la sociedad
(consumidores) la responsable de generar residuos.

45



46

Medio ambiente: prevencién y control de RSU

Primero: el escenario anterior (opcién estratégica |, contexto 2
bis), aun siendo una perversion de un escenario ideal (opcién
estratégica |, contexto |) no es resultado de la opcién estratégica
| aplicada a un contexto desfavorable, sino el resultado de haber
desvirtuado desde el primer momento (por incapacidad y falta de
eficacia) la estrategia | (y por lo tanto, haber aplicado la estrategia
| bis). La Administracién, en el escenario descrito, en realidad, estd
pendiente de tomar su opcién estratégica 22,

Segundo: las consecuencias de la perversién de la estrategia | son
inciertas: una evolucién desde el contexto 2 bis al contexto | [la
presién de una sociedad (consumidores) cada vez mas sensibilizada
termina responsabilizando (corresponsabilizando) a los empresa-
rios (independientemente de su capacidad tecnolégica)], o una
involucién desde un contexto 2 bis hacia un contexto 2 (rechazo
de la sociedad a internalizar unos costos que no consideran suyos).
El primer caso nos lleva a un escenario nérdico (estrategia |,
contexto 1), el segundo a un escenario meridional (estrategia | bis,
contexto 2). Esta incertidumbre es motivo de preocupacién por
parte de la organizacion de los intereses empresariales y es instru-
mentalizada para influir en el comportamiento estratégico de la
Administracion.

Tercero: cuanto mds amplio sea el mercado politico y econémico
(por ejemplo, a nivel comunitario) en que la Administracion aplique
la estrategia |, mas facil es que ésta se pervierta debido a las
dificultades de control sobre los titulares y los diferentes niveles
de sensibilizacion en un territorio tan amplio. Esta consideracion
es relevante, puesto que es un argumento poderoso en la estrate-
gia de las grandes multinacionales convencer a la Administracion
para que opte por la estrategia 2.

Esto nos lleva a hablar de la opcién 2. En este punto es conve-
niente recapitular y mostrar en qué escenario se encuentra la
Administracion en general en Europa (excepto en los casos
nérdicos ya comentados) en el momento de optar por una u
otra estrategia 2.

22 Pese ano haber formalizado estos cambios de estrategia en términos de teoria
de juegos, puede afirmarse que el escenario en el qual nos encontramos la
mayoria de Administraciones se caracteriza por ser un equilibrio inestable y
ineficiente.

23 Este contexto varia geogrificamente en funcion de factores endégenos (nivel
de consumo de los ciudadanos, capacidad de financiacién de las Administraciones
locales) y de factores exdgenos (efecto de las legislaciones extranjeras comer-
ciales e industriales internacionales).
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a) Especializacién y mayor organizacién de grupos ecologistas ** que
presionen a la Administracion para tratar los residuos y no verterlos
incontroladamente. Esta presién puede terminar influyendo a una
sociedad en principio poco sensibilizada por este tema en concreto
(ello explica que la sensibilizacion al respecto se manifieste especial-
mente a través del sindrome NIMBY (Not in my Back Yard), que
limita la vision del problema y desvirtia su naturaleza) pero poten-
cialmente movilizable, debido a su creciente preocupacion por los
temas medioambientales en general.

b) Dificultad por parte de las Administraciones locales de encontrar
emplazamientos idéneos para verter los residuos sélidos urbanos
(RSU), que se anade al costo creciente de gestionar un volumen cada
vez mds importante de basuras (RSU).

c) Existencia de una industria con caracteristicas heterogéneas, poco
organizada y con niveles de cumplimiento de exigencias medioam-
bientales muy variables. Las empresas mds organizadas y mejor
informadas comienzan a centrar el problema de los residuos sélidos
urbanos (RSU) en los habitos de consumo. La gran mayoria de
empresas —incluidos los sectores potencialmente afectados por el de
los envases y embalajes— se desvincula del problema.

En definitiva, en los afios ochenta, las Administraciones locales em-
piezan a darse cuenta del enorme coste de gestionar un volumen de
basuras creciente, Esta alerta se transforma en una clara reclamacion
de recursos para financiar un servicio que se encarece dia a dia
debido a la necesidad de encontrar emplazamientos cada vez mads
idéneos y/o de iniciar tratamientos alternativos. Esto provoca que
en el proceso histérico en la gestion de los residuos solidos urbanos
(RSU), los entes locales empiecen a disfrutar de una cooperacién
supramunicipal 25,

Pese a ello, es perceptible en determinados sectores industriales,
una mayor concienciacién respecto del problema de los residuos
en general. Lo mas significative es que unos sectores muy especi-
ficos de la industria 26, comienzan a sentirse mas amenazados por
sectores mas amplios de la sociedad (concretamente por el sector
de los consumidores) que por la accién coactiva de la Administra-
cion. En consecuencia, estos sectores industriales se plantean el

24 Recordemos, para el caso de Catalufia, la creacion a mediados de los afios
ochenta, de numerosas plataformas antivertederos, de imbito comarcal e incluso
de dmbito local.
%5 En el caso cataldn existe el ejemplo de la Corporacién Metropolitana de Barcelona,
gosteri ormente EMHTR Entidad Metropolitana tras la disolucién de la CMB.

% La industria que precisamente por su mas sofisticada organizacién tiene mis
contactos con la Administracién.
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problema como una cuestién interna de la empresa méds que un
problema del exterior (de la Administracion).

En este contexto, la Administracion puede seguir la opcidn estra-
tégica | bis: dejar pasar ain mas el tiempo (en Dinamarca las
primeras normativas sobre gestion de los residuos de envases
llevan la fecha de principios de los ochenta) o bien iniciar un
enfrentamiento con los sectores empresariales y entrar en una
dindmica de denuncias propias de la accién judicial a fin de respon-
sabilizar a los nuevos titulares (opcion estratégica 1) %7,

Aunque esta opcion estratégica | haga mds visible el origen del
problema [la acumulacién de residuos solidos urbanos (RSU) de-
bido a la fraccién cada vez mas importante de residuos de origen
industrial y comercial], excepto en los casos indicados, la Adminis-
tracién no sigue esta estrategia en los paises del sur.

La viabilidad social del problema —a diferencia de otros temas como
el de las emisiones de CO2— obligaba a tomar medidas de gestion
efectivas o, por lo menos, visibles pablicamente. Para ello la Admi-
nistracién necesita la colaboracién de la industria con objeto de
gestionar un problema que, técnica y econémicamente, se le escapa
de las manos. Los grupos industriales mejor organizados e informa-
dos empiezan a tener en cuenta los posibles efectos de unos consu-
midores mas sensibilizados y potencialmente manipulables por los
grupos ecologistas 28, Pese a este cambio de actitud, estos industria-
les circunscriben el problema al dmbito del consumo pero rehtyen
ser considerados como autores responsables del problema.

Teniendo en cuenta los condicionamientos endégenos y exdgenos
de la Administraciéon que acabamos de presentar, ésta opta (en el
sentido estricto de la palabra, a diferencia de lo que sucede con la
opcién | bis) basicamente por la estrategia 2. Son una excepcion
los casos en los que el mercado politico y econdmico coinciden
(lo que favorece, en el caso de Dinamarca, la proteccion reclamada
por los empresarios a la Administracién) y/o donde existe una
sociedad fuertemente sensibilizada y a la vez con capacidad de
respuesta empresarial (como es el caso de Alemania).

La opcidn estratégica 2 se fundamenta en la nocién de correspon-
sabilidad o de responsabilidad compartida entre las empresas y la
Administracién. En este caso la aplicacion del principio contamina-
dor-pagador, puede ser menos rigurosa pero favorece el estable-

27 Esta via presentaba, y presenta atin hoy, muchas problemas por el hecho que en
la via penal el derecho mediocambiental tiene, hasta el momento, una eficacia dudosa.
28 Asi, en muchos paises, a mediados o finales de los afios ochenta se inicia el
conocido y polémico marketing verde.
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cimiento de las bases para formar una estructura de intermediacién
de intereses entre la Administracion y la industria:

a) La Administracion se legitima en la medida en que es eficaz en la
gestion del problema, manteniendo una responsabilidad adqurida
histéricamente.

b) La industria también se legitima en la medida en que puede diluir la
titularidad del problema en los ciudadanos (alavez que consumidores).

Esta segunda opcién estratégica, que como veremos en el estudio
de caso tiene su mis claro exponente en el modelo francés de
gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU), estd manifiestamen-
te impulsada y justificada por la organizacién de los intereses de
las multinacionales potencialmente afectadas por la gestién de los
residuos de envases.

No es extrafio que las grandes multinacionales (Coca-Cola, BSN,
UNILEVER, etc...) se interesen desde el principio por esta segunda
estrategia, ya que, debido a sus importantisimas cuotas de mercado,
es poco previsible que disfruten de las ventajas de la coincidencia
entre el mercado politico y el mercado econémico (como en Dina-
marca), Dicho en otros términos, a corto y medio plazo dificilmente
puede ser favorable la coincidencia entre proteccionismo ecoldgico
y proteccionismo econdmico (como ocurrio —y se critico—en el caso
de las empresas danesas Carlsbert y Tuborg) a escala europea. Esta
coincidencia no permite la intermediacién de intereses.

Si bien inicialmente (principios de los noventa) se puede hablar
de dos modelos de gestion de referencia, opuestos e inspirados
en una u otra opcion estratégica, la generalizacién y armoniza-
cién de los modelos a nivel europeo comportara una mezcla de
elementos de ambas opciones. La idealizacion de las dos estra-
tegias descritas tiene la utilidad de acotar el campo de maniobra
estratégica de los actores. En efecto, en el estudio de caso
veremos que precisamente un indicador de la influencia empre-
sarial en la gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU) en
Europa es la capacidad de las organizaciones multinacionales de
los intereses empresariales potencialmente afectados (ERRA, Pa-
ckaging Chain Forum, BIR, etc...) de limitar la discrecionalidad de
la Administracién en sus opciones estratégicas limitadas por las
dos estrategias ideales descritas en este apartado.

En el siguiente apartado se muestra cémo estas opciones estraté-
gicas basadas en diferentes estructuras de corresponsabilidad y de
colegitimacién condicionan el planteamiento de la gestién del pro-
blema y, en la medida que justifiquen o fundamenten una interme-
diacién de intereses, también condicionan los objetivos de las
politicas que se derivan de ésta.
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El siguiente cuadro sinéptico contextualiza en el tiempo y el espa-
cio los diferentes escenarios (combinacién de opciones estratégi-
cas y contextos) definidos en este apartado.

CUADRO SINOPTICO

Opciones estratégicas, contextos y escenarios en Europa

en la gestion de los RSU

PRIMER ESCENARIO EN LA INTER-
MEDIACION DE INTERESES
(Capitulo | del estudio de caso):

Reaccion y movilizacion de los grupos
empresariales ante la posibilidad de que
prospere y se generalice un modelo de
gestién conunaestructuradeintermedia-
cién de intereses derivada de la opcion
estratégica | (iniciada en los paises del
norte).ConfrontaciondeescenariosByC.

SEGUNDO ESCENARIO EN LA IN-
TERMEDIACION DE INTERESES
(Capitulo 2 del estudio de caso):

Presion empresarial a fin de elaborar un
contramodelo de gestion (en referencia
al nordico) que permita una estructura
de intermediacion de intereses derivada
de la opcion estratégica 2. Este contra-
modelo pretende influir directamente en
la futura normativa europea (que puede
inspirarse en la opcién nérdica) e indi-
rectamente en el modelo nérdico si la
directiva lo toma efectivamente como
referente. En este segundo escenario se
confrontan, por tanto, dos escenarios (o
subescenarios) C y D.

TERCER ESCENARIO EN LA INTER-
MEDIACION DE INTERESES
(Capitulo 3 del estudio de caso):

La elaboracién del modelo europeo de
gestion muestra que la estructura de
intermediacion de intereses a nivel euro-
peo es el resultado de una combinacion
de las estrategias | y 2, pese al intento
por parte de los grupos industriales de
hacer prevalecer la estrategia 2. Genera-
lizacion incierta del escenario E (integra-
cion de escenarios C y D).

JULTIMO ESCENARIO DE LA IN-
TERMEDIACION DE INTERESES?
(Capitulo 4 del estudio de caso):

El proceso de transposicién (ejem-
plificado por el caso espafiol) muestra
que las bases para una intermediacién de
intereses son adn inciertas para los gru-
pos empresariales. No hay un escenario
definido (confrontacién de escenarios D
y E (y hasta C)

NOTA; Al hablar de primero, segundo, tercero o tltimo escenario, nos referimos a los escenarios
donde actiian los grupos industriales. Estos escenarios pueden integrar o confrontar diferentes
escenarios o subescenarios A, B, C, D, E, en determinados dmbitos geogrificos.

LEYENDA

ESCENARIO | = (OPCION ESTRATEGICA | BIS, CONTEXTO2.2BISC 1)
ESCENARIO 2 = (OPCION ESTRATEGICA, | BIS. CONTEXTO 2 BIS)
ESCENARIO 3= (OPCION ESTRATEGICA |, CONTEXTO 1)

ESCENARIO 4 = (GPCION ESTRATEGICA 2, CONTEXTO 2BIS O 1)
ESCENARIO 5= (COMB. ESTRATEGIAS | Y2, CONTEXTO 2BISO [)

| TR = AMBITO TERRITORIAL

VER ESTE APARTADO
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Es en este marco temporal y geogrifico disefiado donde trans-
curre la accidén empresarial consistente basicamente en influir en
el comportamiento estratégico de la Administracion y que en el
estudio de caso se periodifica a través de cuatro escenarios
sucesivos.

2.3. La definicion del problema

A partir de estas precisiones previas puede explicitarse la rela-
cion entre las opciones estratégicas y la priorizacion de los
objetos en la gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU). Los
escenarios de intemediacion de intereses que se acaban de
presentar sufren variaciones, segin el comportamiento estraté-
gico de los actores. En primer lugar, las dos estrategias de la
Administracién pueden ser complementarias: la primera tiene
en principio un caricter mas coactivo mientras que la segunda
es mads incentivadora y voluntarista.

La defensa de una reduccién en el origen de los residuos sélidos
urbanos (RSU) significa una reduccién o minimizacién del proble-
ma, lo que supone también el desmantelamiento de la estructura
de intermediacién de intereses que encubre la estrategia 2. Este
desmantelamiento pasa, entre otras cosas, por la activacién de la
estrategia | por parte de la Administracién: es decir, trasladar
publicamente la titularidad del problema a la industria.

El estudio de caso muestra cémo se combinan estas dos estrategias
a fin de conocer qué efectos tienen sobre la estructura de inter-
mediacion de los intereses y sobre los objetivos en la gestion de
los residuos sélidos urbanos (RSU). La influencia de los empresa-
rios es evidente por la capacidad de limitar la discrecionalidad en
las estrategias de la Administracion,

Asimismo, es oportuno antes de abordar los hechos, presentar qué
opciones (ideales) consideran los actores en el momento de plan-
tear el problema de los residuos sélidos urbanos (RSU).

En este sentido centraremos la atencién en dos fendmenos:

a) Lacombinacién de objetivos de caracter finalista e instrumental
en el planteamiento de la gestion,

b) La vinculacién entre la gestién de los residuos sélidos urbanos
(RSU) y las politicas de valorizacién de los residuos de envases
y embalajes (REE).
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2.3.1. La gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU):
minimizacién ylo tratamiento

Cada vez es mas evidente el consenso que existe sobre el hecho
que uno de los problemas medioambientales mds inmediatos, aun-
que no por ello mis grave ?°, de las sociedades industriales, es el
de la gestién de los residuos urbanos 3. En las basuras urbanas se
encuentra gran cantidad de materiales susceptibles de ser valori-
zados. Esto explica el inicio, desde hace unos afios y en los paises
mas industrializados, de programas de recogida selectiva de basu-
ras para recuperar los mencionados materiales. Con ello se pre-
tende conseguir un doble objetivo: evitar el desaprovechamiento
de recursos no siempre renovables y reducir el volumen y por lo
tanto el impacto de los residuos sobre el medio.

En el siguiente esquema presentamos los dos objetivos basicos (|
y 2) en la gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU), con sus
respectivos impactos sobre los agentes sociales. Queremos poner
de manifiesto, una vez mas, que la gestién de los residuos sélidos
urbanos (RSU) afecta a toda la escala social.

ESQUEMA |
Modelo de gestion de referencia
|. Prevencién/ faciscsateh productores
reduccién Opinién Publica
(minimizacién) piman consumidores
GESTION cod
DE 2 Rocuperacién) contratacion de proficrones
RESIDUOS trmmients servicios Admin i6n
{traperos)-(
tecnologias) venta de recicladores
subproductos (productores)
FUENTE: Elaboracién propia.

Asimismo, la priorizacién de los objetivos (| y 2) no es neutra, en
términos de impacto sectorial y de intermediacién de intereses. Si
priorizamos el primer objetivo, se trata de minimizar y controlar

23 Tendremos ocasion de observar que, en el trabajo de campo llevado a cabo
para este estudio, algunas personas entrevistadas del dmbito cientifico han
manifestado que no consideraban la acumulacién de RSU un grave problema
ecoldgico.

30 Esta preocupacién no se limita a los residuos domésticos (asimilables a los
residuos sélidos urbanos) sino que afecta mmbién a los residuos industriales,
Asimismo, el diferente tratamiento legal de estos residuos da lugar a formas de
gestion también diferenciadas y por lo tanto diferentes escenarios de decision y
de implementacién. Mas adelante se observard que esta diferenciacién no es
gratuita, en la medida que responde a criterios mds politicos y econémicos que
cientificos.
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el alcance del problema actuando casi exclusivamente sobre el
sector privado, siendo la tarea de la Administracién Gnicamente
de cardcter fiscalizador. Si, por el contrario, priorizamos el segun-
do objetivo, se trata de gestionar el problema (tratamiento de los
residuos) independientemente de su minimizacién o control; el
sector publico adquiere en este caso una mayor relevancia. Por
tanto, la primera pregunta a formular es la de saber si se quiere
minimizar el problema (objetivo de caricter finalista) o bien ges-
tionarlo de forma mds conveniente (objetivo de cardcter instru-
mental).

En efecto, si lo que se quiere es reducir la cantidad de basura, los
fabricantes, los distribuidores y los transportistas, en tanto que
«productores» y/o «poseedoresy de residuos se convierten no
solo en responsables del problema (situacion que comparten con
el resto de ciudadanos y con la Administracién) sino también en
titulares del problema 3'. En esta situacién, la gestion de los resi-
duos sélidos urbanos (RSU) (como minimo la parte atribuible a
envases y embalajes) se transforma, tedricamente, en una cuestion
privada.

En consecuencia, la responsabilidad de velar para que los «produc-
tores» y/o «poseedoresy asuman dicha titularidad del problema es
compartida por la Administracién y por los ciudadanos (en tanto
que consumidores) y ejercida, respectivamente, a través del con-
trol normativo (objetivos fijados) y a través de un consumo pena-
lizador. En este caso la estructura de corresponsabilidad se esta-
blece entre todos los generadores de residuos, sean o no sean
productores de los mismos. Este planteamiento se ve favorecido
en el denominado contexto |. En él se expone, en términos ideales,
el modelo de gestién alemédn y el planteamiento del modelo de
gestion danés.

En el caso de centrarnos sélo en los objetivos de caracter
instrumental el planteamiento se invierte: a efectos practicos no
existe titularidad del problema y la gestién de ésta ha de ser
asumida por unos entes publicos; en este caso, la estructura de
corresponsabilidad se establece entre los poseedores y produc-
tores de residuos, y la Administracién publica. El papel de los
ciudadanos (en tanto que consumidores) es despreciado o, por
lo menos, considerado como secundario 3. Este planteamiento

31 Parece haber consenso sobre el hecho de que, en los paises industrializados,
la Gnica forma de reducir el volumen de las basuras pasa por la reduccién de los
residuos que provienen de los envases y embalajes (porcion de residuos que mds
ha aumentado en los ultimos anos).

32 No es casual que este tipo de planteamiento se haya dado en paises latinos.
Tendremos la ocasién de ver cémo han influido las tradiciones respecto a la
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se manifiesta en el denominado contexto 2 6 2 bis y correspon-
de, en términos ideales, al del modelo francés.

Estos dos planteamientos no se encuentran en la realidad en estado
puro, ni tan sélo en sus inicios. A lo largo del estudio de caso se
demuestra que la gestion de los residuos sélidos urbanos (RSU) se
orienta con el tiempo hacia una via intermedia: aunque parece
generalizarse a nivel europeo cierta prioridad hacia los objetivos de
cardcter instrumental (tratamiento), éstos se condicionan, en alguna
medida, a la limitacion o al control del problema (reduccién o
minimizacion). Esto comportara una mezcla de elementos publicos
y privados en la gestion del problema; ésta se circunscribe en un
ambito de actuacion confuso donde se combinan intereses publicos
y privados.

Si en el apartado anterior llegdbamos a la conclusién de que una forma
de mostrar la influencia empresarial en los modelos de gestion era el
andlisis de su capacidad de limitar la discrecionalidad de la Adminis-
tracion en su comportamiento estratégico, ahora podemos decir que
esto quiere decir capacidad de limitar la discrecionalidad de la Admi-
nistracion en su priorizacion de objetivos. Veamos ahora cudles estin
al alcance de la empresa para limitar dicha discrecionalidad.

2.3.2. Gestion de los residuos sélidos urbanos (RSU) ylo
politicas de valorizacién de residuos de envases y
embalajes

Independientemente de la prioridad respecto de los objetivos men-
cionados, la gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU) se ha
relacionado desde un principio con las politicas de valorizaciéon de
los residuos de envases y embalajes (PPVREE). Un simple dato pone
de manifiesto dicha relacién: actualmente, en los paises que corres-
ponden a nuestro ambito de estudio, los residuos de envases y
embalajes representan aproximadamente el 25 % en peso y el 60 %
en volumen de los residuos municipales **; esta proporcién ha ido
creciendo a lo largo de los ultimos afos. Por lo tanto, una primera
razén que explica el vinculo entre la gestion de los residuos sélidos
urbanos y las (PPVREE) es que la gestion de los residuos de envases
y embalajes es una parte importante de la gestion de los residuos
solidos urbanos.

relacion Estado/Sociedad civil en el planteamiento de un tema aparentemente
alejado de estas cuestiones.

3 Estos incluyen, ademas de los RSU, otros residuos de origen no doméstico,
lo que hace que los 50 millones de toneladas de REE de la U.E. no coincidan con
el 25 % del peso de los RSU estimados también para la U.E. (120 millones de
toneladas). Por lo tanto cabe sefialar ya de entrada que los bailes de cifras son
debidos no tanto a la diversidad de las fuentes consultadas como una falta de
precision y homogeneizacion de los conceptos empleados por las instituciones.
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Esta no es sin embargo ni la tnica ni la principal razén por la cual
se asocian las PPVREE con la gestion de los residuos soélidos
urbanos (RSU); asociacién que llega a ser tan intensa que no sélo
en |a prensa, sino también en los foros especializados, los términos
se llegan a confundir. En el planteamiento de la gestién de los
residuos sélidos urbanos (RSU) se produce una situacién similar a
la que presentdbamos en el apartado sobre el origen del problema:
la consideracién segun la cual los residuos son algo molesto y hasta
nocivo es sostenido como un hecho que no se asociaba a la
posibilidad de reducirlos y/o de tratarlos. Superada aquella contra-
diccién, en el momento de plantear la gestién del problema apa-
rece otra nueva: a saber, la relacién se establece entre dos nuevas
consideraciones: la posibilidad de reducir el volumen de residuos y la
obligacién de tratar los residuos.

La evolucién de esta segunda contradiccion tiene muchos puntos en
comun con la primera y se explica en términos similares: primero se
aceptara como hecho el tratamiento de los RSU manteniendo como
posibilidad independiente su reduccién; después se acepta la reduc-
cién como posibilidad mds o menos asociables al hecho que los
residuos se han de tratar; finalmente —y tendremos la ocasion de
saber por qué- las dos consideraciones pasan a ser hechos mis o
menos asociables, La correlacion de fuerzas entre los sectores que
sostienen ambas consideraciones —ahora ya como actores en la
definicién del problema— explican, como veremos, dicha evolucién.

En el estudio de caso que presentamos se demuestra que la
estrategia dominante de los empresarios consiste en trasladar,
primero, y aplazar, después, los objetivos de cardcter finalista
substituyéndolos por los de caricter instrumental, con todo lo que
ello comporta. Los objetivos de cardcter finalista, mds o menos
asumidos, se intentaran aplazar para poder organizar, desde la
propia industria, una redistribucion de excedentes sectoriales. Este
aplazamiento se produce en un marco de actuaciéon concreto y
especifico: el de las politicas de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes (PPVREE). Cabe hablar de instrumentalizacion
de las PPVREE por parte del sector empresarial.

Este aplazamiento es aceptado, y hasta admitido con agrado por la
Administracion, en la medida en que los industriales aporten recursos
técnicos y financieros para la gestién del problema. Por tanto, una
segunda razon, menos evidente, pero no por ello menos importante,
que explica la relacién entre las PPVRE y la gestién de los RSU, es
que las PPVREE aportan soluciones financieras a la Administracién.

En el estudio de caso las politicas de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes (PPVREE) se conciben para financiar un hipoté-
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tico sobrecoste 3 debido a los nuevos procedimientos (recogida
selectiva, instalacion de basureros, etc.) en la gestion de los RSU.

Esta cuestion es especialmente relevante para nuestro trabajo: las
politicas de valorizacién de los residuos de envases y embalajes
(PPVREE) son las que permiten establecer en la prictica una es-
tructura de intermediacién de intereses entre el sector pulblico y
el privado inherente a la estrategia 2.

Por ello, desde el punto de vista de la gestion publica, las PPVREE
pueden considerarse revolucionarias no sélo porque comportan,
la gestién privada de un servicio publico —cuestion banalizada en
los dltimos tiempos—, sino porque incorporan invariablemente la
gestion privada de un verdadero impuesto indirecto: el famoso
punto verde. Tendremos la ocasién de profundizar sobre esta
cuestion mas adelante. En definitiva, otro indicador de la influencia
empresarial en nuestro estudio del caso serd la capacidad de
instrumentalizar las politicas de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes (PPVREE).

2.4. Recapitulacion

Resumiendo, en el primer apartado de este capitulo se intenta
poner de manifiesto que el problema de la gestién de los residuos
sélidos urbanos (RSU) no es sélo un problema ecolégico. Sin
menospreciar la relevancia ecolégica del problema —consideracion
que, aunque quisiéramos, quedaria, por razones obvias, fuera de
nuestra competencia— se puede afirma que, en términos relativos,
la insélita e intensa movilizacién de recursos y de intereses no se
corresponde con su gravedad. Recordemos que en el mismo dm-
bito de los residuos existen problemas mas graves desde un punto
de vista estrictamente ecolégico (tanto por su volumen como por
su peligrosidad). Esta constatacién es vilida, para nuestro objeto
de estudio, por cuanto advierte sobre la oportunidad de conside-
rar, de regular y de gestionar el problema. La bisqueda de factores
que pueden explicar esta oportunidad lleva a considerar la rele-
vancia econémica del problema. Por esto, hemos dedicado una
parte de este apartado a tratar de los intereses econémicos de los
agentes involucrados en la gestién del problema. En este sentido
no procedemos a evaluar el impacto macro y microeconémico de
las politicas de valorizacién de los residuos de envases y embalajes
(PPVREE) —cuestion que empieza ahora a abordarse 3% y que queda,

34 Cuestién sobre la cual no se ponen de acuerdo las Administraciones locales.
35 Para los estudios de impacto econémico de las politicas medicambientales
nos remitimos a Isla, M,; Riera, P.; Franco, LI,
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por otro lado, fuera de nuestro dmbito de estudio—, sino a identi-
ficar los intereses potencialmente afectados segun la normativa y
segun los mismos actores.

{Es, por este motivo, un problema mds econémico que ecolégico?
Aunque fuera posible dar una respuesta, siempre serfa discutible y
seguramente gratuito establecer un orden de prioridad a los adje-
tivos, ya que la definicién del problema dependerd en ultima ins-
tancia, pese a la opinién de los expertos, de la correlacién de
fuerzas entre los actores que la configure y definan.

Lo importante es saber como se ha producido la oportunidad de
gestionar el problema. Esta cuestion se aborda en el segundo
apartado. Al situar histéricamente esta oportunidad se intentan
explicar las bases para establecer una estructura de intermediacién
de intereses que deriva del comportamiento estratégico de dos
actores principales: la Administracién y el sector empresarial.

El hecho de que la gestién de los residuos sélidos urbanos (RSU) se
esté abordando a partir de la formulacién de las politicas de valori-
zacion de residuos de envases y embalajes (PPVREE) es debido a la
necesidad de establecer una estructura de intermediacién de intere-
ses entre el sector publico y privado. La singularidad del estudio de
caso que presentamos como ejemplo de intermediacion de intereses
permite mostrar con mucha claridad los siguientes fenémenos:

I. La evolucién en el proceso de aproximaciéon al problema
depende en primera instancia de la correlacién de fuerzas
entre diferentes sectores sociales y en segunda instancia de
los avances tecnolégicos. El supuesto contrario significa un
desarrollo tecnolégico socialmente neutro.

2. la identificacién de responsables en el problema de la gesti6n
de los residuos sélidos urbanos (RSU) es una condicién nece-
saria pero no suficiente para la definicion de los actores; es
necesaria una atribucién de responsabilidades a presuntos res-
ponsables.

3. La capacidad por parte de los grupos privados de eliminar la
discrecionalidad de la Administracion en su comportamiento
estratégico se ejerce en el mismo momento de plantear el
problema y es un indicador de su influencia; el caso que
presentamos permite ponerlo de manifiesto respecto de los
empresarios.

4. Dicha presuncién se expresa por cuanto se establece una
estructura de intermediacién de intereses entre los presuntos
responsables en las nociones de corresponsabilidad y de cole-
gitimacion. Esta estructura de intermediacién es la que permite
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plantear el problema de la gestién de los RSU en términos més o
menos cooperativos y la que da una dimension politica —ademads
de econémica y de ecolégica— al problema que nos ocupa.

En definitiva, podemos formular la siguiente consideracién: el pro-
blema de la gestion de los residuos sélidos urbanos (RSU) se
convierte en un problema econémico y politico, mas alld de su
dimensién ecoldgica, en la medida que los propios actores la
configuran. En consecuencia, no es ya tan importante saber en qué
grado el problema de la gestién de los residuos sélidos urbanos
(RSU) es un problema politico y econémico, puesto que se ha
convertido en un problema publicamente relevante. En este senti-
do el valor sustantivo de las politicas se atribuird en relacion a la
anterior consideracién aunque no dejen de tener, a la vez, un valor
instrumental. Asi pues, esta consideracién, puede ser (til no tanto
por su valor sustantivo (hasta qué punto la gestion del problema
sirve para resolver un problema ecolégico) como por su valor
instrumental (permite, por empatia, comprender la participacion
empresarial en la gestién del problema y la defensa y promocién
de unos intereses a través de ésta).

No obstante, es prematuro dar un valor sustantivo a la considera-
cién segln la cual la gestion de los residuos sélidos urbanos (RSU)
puede haber sido instrumentalizada (no simplemente por unos
intereses particulares sino por la misma intermediacién de intere-
ses entre los empresarios y la Administracion), si tenemos en
cuenta que si realmente fuera tan grave el problema desde un
punto de vista ecologico, en lugar de gestionarlo (tratar la crecien-
te generacién de RSU) lo necesario seria minimizarlo (reducir al
origen la generacién de RSU). Y, en este sentido, entre los actores
no existe un acuerdo sobre prioridades *. En consecuencia y por
extension, quizds no solo es discutible y gratuito cuestionar el
caricter del problema sino su propia existencia... 7.

Estas cuestiones, de momento controvertidas, se intentan abordar
y clarificar con la ayuda de la nocién de intermediacion de intere-
ses. La intermediacién de intereses entre la Administracion y los
grupos empresariales es el hilo conductor argumental en el estudio
sobre Euskadi y Cataluiia que presentamos a continuacién.

36 Tendremos ocasion de ver que en los (ltimos textos legales sobre la materia
parece priorizarse la minimizacion. Asimismo, los grupos ecologistas denuncian
la falta de aplicacion de este criterio en |2 implementacion.

37 En este sentido es oportuno sefialar aqui la relacién entre la nocién de
instrumentalizacién de las politicas y la teoria sobre las soluciones que buscan
problemas.



CAPITULO 3

CONTEXTUALIZACION TERRITORIAL Y SECTORIAL
DE LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS (RSU)






En el texto que sigue abordamos la parte empirica de esta investigacién
con el propésito de mostrar escenarios —configurados por las deci-
siones y las acciones que comporta la gestién de los residuos sélidos
urbanos (RSU) en la Unién Europea— donde los actores, con sus
recursosy sus estrategias, interacttian paraintermediar sus intereses.

Estos escenarios son, al mismo tiempo, un espacio politico, econé-
mico y cientifico. La mayor o menor definicién de cada uno de estos
espacios dependera de los actores: del papel que jueguen en funcién
de las decisiones a tomar y de las acciones a indagar. En consecuen-
cia, los escenarios deben ser considerados en su dimension dindmica
y evolutiva. Asi pues, el objetivo de este estudio es el de comprender
y explicar las estructuras de intermediacion que se producen y
transforman en la medida en que los escenarios varfan en funcién de
las correlaciones de fuerzas entre los actores y los desequilibrios
inherentes a los procesos de intermediacion y de negociacion.

Veremos que los resultados conseguidos en los procesos de inter-
mediacién de intereses condicionan, en nuestro caso, politicas
ptblicas y/o privadas que incorporan opciones tecnolégicas més o
menos conocidas por el publico no experto. El periodo estudiado
se inicia con las primeras manifestaciones respecto a la necesidad
de abordar el problema y termina con la fase de implementacién
voluntaria que algunos paises ya han iniciado antes de cumplirse el
plazo (mayo de 1996) para transponer la directriz comunitaria
(D/94/62/CE) relativa a los envases y residuos de envases.

Por ello, hemos considerado oportuno presentar unos capitulos in-
troductorios que contextualicen el estudio de caso en el espacio
(dimensién geogréfica y sectorial del problema) y en el tiempo (di-
mensién historica y social del problema). El cardcter excesivamente
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técnico de esta parte del trabajo nos obliga también a remitirlo a
menudo a un apéndice técnico. Este apéndice incluye una cronologia
de los hechos mas importantes del periodo estudiado.

Este capitulo se divide en dos apartados diferenciados. Tiene como
propésito enmarcar el estudio en el tiempo y en el espacio. En el
primer apartado procedemos a situar el problema global de la
gestion de los residuos sdlidos urbanos en un contexto geogrifico
concreto (Union Europea) y sectorial [agentes afectados por las
politicas derivadas de la gestion de los residuos sélidos urbanos
(RSU)]. Al iniciar el estudio de caso, se aportan datos que hacen
referencia a los intereses territoriales y sectoriales en juego a fin
de revelar su cardcter. El propésito es mostrar con datos que
aporten los propios actores, las diferentes dimensiones —ecolégica
y econémica— que adquieren dichos intereses. Por razones de
exposicion presentamos por separado estas dimensiones asumien-
do que, en realidad, estas dimensiones se combinan y que desde
un punto de vista tedrico son dificilmente separables. Esta primera
parte tiene, por tanto, una funcién sustentadora e ilustrativa con
relacién al estudio empirico sobre Euskadi y Cataluiia.

La segunda parte se propone enmarcar historicamente el problema
de la gestion de los RSU, desde su génesis hasta el momento en que
se hicieron las primeras propuestas concretas de gestion. Las pocas
y dispersas encuestas de opinién sobre la problematica concreta de
los residuos sélidos urbanos 38 en los periodos iniciales nos obliga a
interpretar la percepcién del problema a través del andlisis de entre-
vistas en profundidad a lideres de opinién que representen sectores
potencialmenteimplicados en el problema (empresarios, consumido-
res, organizaciones empresariales, organizaciones de consumidores,
asociaciones de vecinos y Administraciones) 3°. A través de esas
entrevistas se presta la atencion al origen y planteamiento del proble-
ma que nos ocupa por parte de los que serdn los actores en la
formulacién y la gestién del mismo. Asi, aunque sea de forma percep-
tiva, se aborda el estudio de caso desde la perspectiva histérica y
evolutiva. La perspectiva historica y social tratada en esta segunda
parte permite formular las estrategias ideales de utilidad en la inves-
tigacion. No se trata, en cualquier caso, de un estudio sobre la
evolucién de la opinién publica respecto al problema que nos ocupa,
cuestion a abordar en una futura investigacion.

38 Las encuestas sobre actitudes y comportamientos respecto al medio ambien-
te s6lo se reflejan tangencialmente en el tema de los residuos domésticos. Para
el caso espariol ver la encuesta de CIRES de 1992. En consecuencia, no hemos
considerado conveniente incorporar, por ahora, estudios de opinién publica
sobre esta problemdtica concreta,

39 Las entrevistas se presentan en un anexo. Advertimos que algunos de los
entrevistados son actores en la gestién del problema y han sido entrevistados
como tales.
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En definitiva, ambas partes aportan elementos complementarios
que constituyen un bagaje (til, para abordar el estudio empirico
bajo los presupuestos teéricos asumidos y los comportamientos
de referencia.

3.1. La dimension ecolégica del problema
de la gestion de los residuos sélidos urbanos

(RSU)

Desde 1950 hasta ahora, la extraccién mundial de materias primas
se ha multiplicado por cinco y la produccién mundial de bienes de
consumo por siete (OCDE, 1992). Estas dos manifestaciones de lo
que se ha llamado la sociedad de usar y tirar —existente sélo en algunas
partes de nuestro planeta— habian de tener forzosamente un impacto
ecolégico y econémico importante. Sin embargo, hace pocos afios
0 no se han relacionado los anteriores indicadores con un creci-
miento correlativo de la generacién de residuos de todo tipo.

A pesar de que s6lo nos ocuparemos de los residuos sélidos
urbanos (RSU), para resaltar la importancia relativa de su impacto
ambiental consideramos conveniente contextualizarlos en el marco
de los residuos solidos en general.

3.1.1. Residuos sélidos y RSU en la Unién Europea

En el afio 1994, la Europa Comunitaria generaba, aproximadamen-
te, unos 2.200 millones de toneladas métricas de residuos sélidos,
es decir, de materias no emitidas ni al aire ni al agua, de las cuales
sus productores o poseedores quieren o deben de desprenderse.

La identificacion de los residuos sélidos en la Unién Europea: El
primer problema que plantean los residuos sélidos de cara a su
gestién es el de la identificacion de su origen y de su composicion.
Esta dificultad tiene consecuencias sobre el tratamiento juridico o
politico, econémico y tecnoldgico de los residuos. A continuacion
damos un ejemplo de esta falta de precision, analizando los datos
disponibles sobre generacion de residuos sélidos en la Unién Euro-
pea. El cuadro siguiente muestra las cantidades de residuos sélidos
categorizados en municipales, industriales y nucleares, para cada uno
de los paises de la Unién Europea a finales de los afios 80.

40 El informe del MIT (Informe Meadows) al Club de Roma, advertia en el afio
1972, sobre el peligro de agotamiento de los recursos naturales si las tasas de
crecimiento econdmico no se moderaban, pero sélo hacia referencia indirecta
al problema de la generacién de residuos. El informe Brundtland en Alemania al
definir, en el afio 1987, la nocién de desarrollo sostenible incide mds directa-
mente en el problema.



64 Medio ambiente: prevencién y control de RSU

001 L19T 00! PEI'TT - 001 008'6€T 00! i T v1iOL
¥E 006 0z 00S'¥ L6 1T 00005 6l e A opiun oury
= - ] 0L 6T £ 0299 4 GSEE [ e mew e snens w e8naiog
- - Ll 008 v6 8l 00L'E¥ 9l ey [ = o= e sae s sien o G
- - 0 0z 8 | 08| | T I epuey|
I Ll L 005l 0s £ 069'9 L Q059 | (|3 S Medoeit kel o EpUE/OH
- - (4 £Th 3d] T 00E% £ BEIE: [ ¢ % 20k v it bin BRI
9€ 056 ¥l 000€ 68 Iz 000'0§ 9l OOz [ o e e v mowen w epUey
0l 0Lt 8 oLl Vid (4 0ll's 4] GESEY | ® s v v clne an e eyedsy
- - 0 16 ¥ I 00¥'T 4 00PT | eewEU
S wl ¥ 026 0l £ 000'8 £ GOOE | N NS RS Wel 5 ©iljeg
bl 09€ 7 0009 56 14 00¥'19 6l geear | T ot et e BlURWRY
% NH/NL % NL 000'1 . % NL 000°1
% NL 000']
soso.djjad oL sred
08 50| 3p safeUy
€ S94E9[DNU SONpIsay 08 50| 2p sefeuy ® 08 50| 9p sajeuy
sa[eLsNpuj sonplsay e saedpjunw sonpisay

eadoung uoiun B| US SOPI|OS SONPISAJ 9P UOIDEBIIUSD

1 OdAVNO



Control del riesgo medioambiental y modernizacién

Con los datos del cuadro anterior no se puede descomponer
totalmente por categorias o tipos el volumen total de residuos
solidos en la Unién Europea (2.200.000.000 TN, a principio de los
90), pero, sabiendo que el 50 % de éstos son de origen agricola (a
principios de los 90), exponemos la estimacién siguiente:

TOTAL RESIDUOS = RESIDUOS MUNICIPALES + RESIDUOS INDUSTRIALES+
+ RESIDUOS NUCLEARES + RESIDUOS AGRICOLAS +
+ OTROS RESIDUOS

OTROS RESIDUOS = TOTAL RESIDUOS — RESIDUOS MUNICIPALES —
— RESIDUOS INDUSTRIALES — RESIDUOS AGRICOLAS

OTROS RESIDUOS = 2.200 — 106,060 — 239,800 - 2,617 — 1.200 = 651,523

En consecuencia podemos establecer aproximadamente el peso
relativo de cada tipo de residuo en el cuadro siguiente:

CUADRO 2

Tipos de residuos sélidos en la Union Europea

Residuos municipales . . . . . .. ... .. 106.060.000 048
Residuos industriales . . .. ... ..... 239.800.000 109
Residuos nucleares . . . .. ........ 2.617.000 001
Residuos agricolas . . . ... ....... 1.200.000.000 546
Otros:residios . ..« o v voisas e s 651.523.000 296
TOTAL RESIDUOSEN LAUE . ... .. 2.200.000.000 1.000
FUENTE: Elaboracién propia.

Sobre los «otros residuos» cabe sefalar que generalmente, las
estadisticas consultadas incluyen en esta categoria residual los re-
siduos que provienen de la produccién de energia, de las activida-
des extractivas, de la construccion y de los escombros de obra
privada y publica, de las estaciones depuradoras, de los draga-
dos, etc.

Esta categoria residual representa, sin embargo, aproximadamente
el 30 % del total de residuos generados en la Europa Comunitaria.
Este hecho evoca las siguientes reflexiones:

I. Lafalta de precision en la definicion de los residuos permite
la existencia de estos cajones de sastre. Esto se explica en parte
porque no hay criterios homogéneos, tanto a nivel nacional
como a nivel internacional, para tipificar los residuos.

2. Esta imprecision tiene como consecuencia la imposibilidad de
designar responsables y por tanto de tratar juridicamente esta
parte importante de los residuos generados.

65



66

Medio ambiente: prevencién y control de RSU

Con respecto a los residuos solidos urbanos en concreto, su cate-
gorizacién parece mas clara. En general, esta categoria de residuos
incluye, ademas de los residuos de los hogares, algunos residuos
voluminosos, los residuos que provienen de pequefios establecimien-
tos comerciales e industriales *!, los residuos de los jardines y de los
mercados publicos. Como veremos, los RSU son generalmente re-
cogidos y eliminados por la Administracién local. Ello explica que
también reciban el nombre de residuos municipales.

No obstante, la categoria de residuos municipales tiene tendencia a
perder algunos de sus componentes. Asi, tltimamente los residuos
procedentes de los hospitales se han tipificado como residuos sani-
tarios, los procedentes de algunos comercios (droguerias, tintore-
rias) o pequefas industrias, como especiales, con un tratamiento
juridico-politico diferenciado. En consecuencia, no nos ha de sor-
prender que sean los residuos municipales, mas conocidos e identi-
ficables, los primeros en recibir un tratamiento juridico concreto 2.

En lo referente a la evolucion en la generacién de residuos sélidos
en la Unién Europea se produce un crecimiento moderado en los
ultimos afios. La cantidad de RSU generada es funcién de diferentes
variables como el nivel de vida/habitantes de consumo, tamafio de
la poblacién, época del afo, formas de distribucién y acondiciona-
miento de las mercaderias, clima, etc. En consecuencia, los flujos
anuales se acumulan e incrementan unos stocks cada vez mds
dificiles de eliminar o de «disponer para el desecho» %, Esto hace
que hoy la problemdtica del RSU, en general, se plantee en térmi-
nos de aceptabilidad de los vertidos y de las instalaciones de
tratamiento; lo cual ya ha comportado, entre otras consecuencias,
la tentacién de solucionar el problema via exportacién 4.

4l La inclusién de este tipo de residuos en la categoria de RSU no se ha
producido sin polémica. La Administracién local, generalmente encargada de la
eliminacion de los RSU, ha mostrado, como es el caso de los ayuntamientos
catalanes, sus reticencias a aceptar esta inclusion.

41 Respecto a residuos industriales, se intentan aplicar algunas tentativas de
evaluacién mediante la inscripcion en registros de residuos (en el caso de
Cataluiia mencionamos la confeccién de registros por parte de la Junta de
Residuos y la realizacion de encuestas a empresas), pero los datos disponibles
proceden adn, principalmente, de las compafias de seguros o de la voluntad de
informar de la misma industria.

43 Los expertos y los grupos ecologistas han conseguido sustituir el término
weliminacion» por «disposicion al desechon en algunos textos legales (es el caso
de la ley reguladora de los residuos catalana, ver apéndice) por considerar que
«eliminaciény» es un eufemismo (que afecta la imagen social del problema) ya que
los residuos no se eliminan nunca (ni siquiera en el caso de que se traten) sino
que se transforman. Por tanto, el vertido y la incineracion no son modalidades
de eliminacion sino de disposicion al desecho.

# Hay que remarcar que en los afios ochenta, en lo que hace referencia a esta
problemdtica, se produjo un agravamiento del sindrome NIMBY (Not in my Back
Yard).
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El siguiente cuadro muestra que la generacién de RSU en la Unién
Europea ha crecido moderadamente en los dltimos afios y se sitla
en un nivel inferior al de los Estados Unidos y Canada, Japén e
incluso al de la media de los paises de la OCDE.

CUADRO 3
Evolucién en la generacién de RSU en kg/hab/afio a nivel
mundial

Mediados Mediados | Finales
1970 1980 1980 1980 | Tasaincr.
América del Norte . . . | 633 687 734 826 30
Japon . e 341 355 344 394 16
Unién Europea () . . . 285 296 306 326 14
OCDE-Europa . . . . . 277 23 346 336 21
TOTAL OCDE . . . . . 407 436 493 513 26

(*) Se hace una estimacion (proyeccién lineal) para mediados de los afies 70.
FUENTE: Elaboracién propia. Dates OCDE-1991 y EUROSTAT- 1985,

Desde los afios 70 hasta hoy, el volumen de residuos domésticos
ha aumentado un 40 % en el mundo y un 25 % en la Unién Europea.
Si bien no es en Europa donde se genera un volumen mids elevado
de RSU, la densidad de poblacién empeora el problema, debido a
la proximidad de los vertederos en las zonas urbanas 3.

CUADRO 4
Evolucién en la generacion de RSU en kg/hab/afio a nivel
europeo

1975 1980 1985 | Finales 80 | Tasa incr.

Dinamarca . : ... ... - 399 469 - -

Franglg o oo ws sam wa 228 260 272 304 34
Alepanty: 505 o5 0 55 03 330 348 38 331 IN.
Grecia . . ......... - 259 304 34 21
Idanla: v voom se see wa 175 188 311 - .78
Malia oo woen e e e 257 252 263 301 A7
Paises Bajos™ . . . . . ... - 464 449 467 0l
Portugal . . . ........ - 213 231 - -

ESHORE . wowon sice womie nes - 215 275 2 49
Reino Unido™* . . . . ... 324 319 355 353 09
TORUE o ax s onm 5a 285 296 306 326 14
Barcelora o o o i v 5v ws 291 268 272 355 22

* Incluye Holanda, Bélgica y Luxemburgo.
** Datos referidos a Inglaterra y Pais de Gales, se hace una estimacién para el Reino Unido.
FUENTE: Elaboracién propia. Datos OCDE-1991 y EUROSTAT-985.

43 La fuerte densidad demogrifica, con la consiguiente falta de espacio para
ubicar los RSU, también explica que, durante los afios setenta y ochenta, mientras
en el resto de paises industrializados predominaba el vertido como sistema de
eliminacién de los RSU, en Japén ya se imponia la incineracién.
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3.1.2. Los vertidos producidos por envases y embalajes:
los residuos de envases y embalajes (REE)

La composicion de los RSU ha ido cambiando en el tiempo; se
constata un aumento gradual de los envases y de los embalajes en
general, en especial de las botellas y de los envases no retornables;
también se produce una sustitucién progresiva de los materiales
textiles por el papel.

Estudios recientes sobre la composicion de los vertidos afirman que
los residuos de envases y embalajes (REE) representan el 25 % del
peso y el 60 % del volumen de los RSU. El cuadro 6 relaciona la
cantidad de materiales presentes en una muestra estindar de dese-
chos obtenida en 1994 en los municipios catalanes del Area Metro-
politana, en los cuales se implementa la recogida selectiva.

NOMENCLATOR (ver apéndice técnico):

Termoplasticos de gran consumo:

HDPE: High Density Polyethylene: Polietileno Alta Densidad: PEAD
LDPE: Low Density Polyethylene: Polietileno Baja Densidad: PEBD
PP: Plypropyelene: Polipropileno: PP

PS: Polystyrene: Poliestireno: PS
PVC: Polyvinyl Chloride: Clorur de Polivinil: PVC

Termoplasticos técnicos:

PET: Polyethylene Terephthalate: Polietilenotereftalado: PET

Actualmente los paises de la Union Europea generan unos 58
millones de toneladas de REE. De estos 58 millones, 29 millones
(50 %) proceden de los hogares, 11,6 millones (20 %) del sector
servicios y 17,4 millones (30 %) del sector industrial. Los datos del
cuadro 7 ponen de manifiesto una asociacién entre nivel de desa-
rrollo econémico/modalidades de distribucién comercial y canti-
dades de envases por persona y afo.

En definitiva, podemos afirmar que, en gran medida, el crecimiento
en la generacion de RSU en los paises industrializados es debida al
crecimiento del volumen de los REE presentes en los residuos.

En consecuencia, el impacto ambiental de los REE se puede definir
en los siguientes términos:

I.  Los REE son responsables del fuerte incremento del volumen
de RSU.
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CUADRO 5
Envases y envoltorios presentes en los desechos
municipales

% PESO
% % PESO %
Envases (sobre | yol UMEN| (sobre |VOLUMEN
(embalajes segin material) eanvas:ise.r) (idem) total RSU) (idem)
Polietileno . . . .. ... 19,63 31,70 512 19,37
Polietileno dure blance . 346 5,36 091 3.27
Polietileno duro color . . 4,30 368 113 2,25
Poliproleno . . . . . . .. 0,11 0,09 0,03 0,06
PVC rigido transparente , 316 3,30 0,83 2,01
Porexpan . .. ...... 0,82 249 022 1,52
Poliestireno . . . . ... 171 1,99 0,45 1,21
BEL e nooow on wa i 1.36 1,61 0,36 0,99
Total plasticos . . . . . . . 34,45 50,22 9,05 30,68
Mixto aluminio . . . . . . 0,78 1,19 0,21 0,73
Bolsas congelar . . . . . 1,05 0,04 0,28 0,02
Tetra-pack . . . ..... 3,55 4,12 0,92 2,53
Total mixtos . . . . . . .. 5,38 536 141 3,28
Cartén . . .. ...... 24,52 38,49 6,44 23,52
Papel aluminio . . . . .. 1,19 0,64 031 039
Aluminio sélido . . . . . 0,77 0,26 0,20 0,16
Botes férricos . .. . .. 9.69 3,30 2,55 2,01
Total metales . . . . . . . 11,65 4,20 3,06 2,56
Cosméticos . . . .. .. 0,09 0,01 0,02 0,01
Medicinas . .. ... .. 0.13 0,01 0.03 0.01
Total especiales . . . . . . 0,22 0,02 0,05 0,02
Vi 55 sas s G 3 2378 L71 6,25 1,04
Total muestras . . . . . . 100,00 100,0 26,26 61,10

FUENTE: Elaboracién propia, datos CEPA (Residuo Minimo-1994).

CUADRO 6

Envases y embalajes per capita en el mundo
EstadosUnidos . . . ... oo v vv v v v n 250 kg
FRANGIR: =0 i weim ois @l 65 We0G S e 180 kg
Rushy ;o0 o0 oii % vt o W B w0 90 kg
Burundi. .. ... ... o 4 kg

FUENTE: ELF-ATOCHEM, 1995.

2. Los REE contribuyen a la saturacién de los vertederos y
dificultan las pricticas tradicionales de eliminacién de los RSU
debido a su composicién inorganica.

3. El incremento sostenido de REE sin contemplar su recupera-
cién significa un desaprovechamiento de recursos y de mate-
rias primas.
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Ademds, los REE, e incluso los RSU, ocupan un modesto lugar en
la generacion total de residuos sélidos en la Unién Europea.

Como recapitulacion respecto a la dimensién o relevancia ecolé-
gica del problema de los RSU presentamos el siguiente esquema:

ESQUEMA |
Proporcion de los diferentes tipos de residuos sélidos en
la Unién Europea

REE « FRACCION REE/RS = 58 M t/m® = .026
5 & FRACCION RSU/RS = |06 M t/m® = .048
U

TOTAL RESIDUOS SOLIDOS EN LA UE =2200 M t/m® =

FUENTE: Elaboracién propia.

Si observamos el esquema anterior podemos hacernos una idea
visual de la magnitud del volumen de REE respecto al volumen total
de residuos solidos en la Union Europea a principios de los noven-
ta. Pese a que el volumen de REE aumenta a un ritmo superior al
de otros tipos de residuos, éste solo significa aproximadamente el
2,6 % del volumen total de residuos sélidos.

Por otro lado, por su composicién, los REE son menos téxicos
que otro tipo de residuos sélidos (residuos industriales peligrosos,
residuos nucleares). Podemos afirmar que, desde el punto de vista
ecoldgico, existe un consenso entre la comunidad cientifica sobre
el hecho de que el problema de la gestion de los REE es importante
(en términos estrictamente ecologicos) pero de orden relativa-
mente menor si se compara con el problema de los residuos
industriales en general y especialmente de los residuos téxicos.

En definitiva, podemos afirmar que el impacto ambiental de los
RSU, sin ser despreciable, evidentemente, es significativamente
menor al de otros residuos sélidos, tanto por su volumen como
por su composicion; sobre todo si tenemos en cuenta las dificul-
tades para identificar el origen de algunos residuos sélidos 4.
Hasta con cierta dosis de provocacion se ha llegado a afirmar que

4 Hemos recogido al respecto la opinién de algunos expertos, en las entrevistas
realizadas.
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el problema de los RSU es un problema estético y cultural, mas
subjetivo que objetivo V.

El caricter provocador de esta afirmacién —quizd subversiva para
determinados sectores sociales—, mas alli de su valor formal y
sustantivo, ha tenido, para nosotros, la virtud de sugerirnos dimen-
siones del problema con el fin de entender su impacto.

3.2. Ladimension econdémica del problema

En casi todos los paises industrializados se ha generalizado un
sistema de recogida de residuos municipales, para eliminarlos,
extensivo practicamente a la totalidad de la poblacién.

Los sistemas implantados para eliminar los RSU han sido, hasta
finales de los afos 80, bisicamente los siguientes:

— el vertido controlado o no;

—la incineracion de los desechos con recuperacién o sin recupe-
racién de energia;

— el compostaje de la materia orgénica.

El coste para la eliminacién de los RSU, a efectos de visibilidad
publica ¥°, es cada vez miés elevado debido a la dificultad de encon-
trar nuevos emplazamientos para los vertederos y para las plantas
de incineracién (las dos modalidades mds corrientes de elimina-
cion).

En lo referente a los vertederos, éstos han sido la forma mds
habitual de eliminacién, pero obviamente presentan muchos incon-
venientes ecoldgicos (filtraciones, impacto paisajistico, etc...) y cul-
turales. La Administracién es consciente de que el sindrome NIM-
BY (Not in my Back Yard) es especialmente acusado con respecto
a los vertederos de residuos.

En lo referente a la incineracion, tiene la ventaja, respecto al
vertido, de reducir el peso y el volumen de los residuos, pero no

47 Nos referimos concretamente a la opinion de un experto en ingenieria de los

materiales al que hemos entrevistado.

48 Para la lectura de este apartado es especialmente importante remitirse al
ndice 2.

43 Los residuos, como toda materia, no se eliminan sino que se transforman; en

la normativa mis reciente sobre residuos se sustituye «eliminacién» por «dis-

posicion del desechow.
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los elimina totalmente ya que en parte pasan de sélidos a atmos-
féricos. Ahi, las dimensiones ecoldgicas y econémicas se combinan.
La incineracién se ha ido generalizado en los ultimos afios, pese a
que tiene cada vez mds opositores; en este caso no tanto por el
popular y extendido sindrome NIMBY como por los informes mas
o menos objetivos de los expertos.

Una dltima forma de eliminar los RSU es el compostaje *0, Al
centrar nuestro estudio en los residuos de envases y embalajes no
dedicamos mayor atencion a esta tltima modalidad de tratamiento,
aplicable a los residuos organicos.

El siguiente cuadro muestra el coste para los paises de la Union
Europea de verter una tonelada de RSU expresado en intervalos

de pesetas:

CUADRO 7

Coste por tonelada de RSU vertido a nivel mundial
Francia . . . . v v v v v e e e e e s 3.700-6.660
Alemania . . . . . v b e e e e e e e e 7.400-11.100
Bl o woenn avo wnene g e e Sene W B 7.400-11.100
Finlandin: oo ao woms oa smcw 2y mse 8 o 2.590-5.365
Pilzes Balos: (c dan 5e B i e an OE 4.810-12.950
ReinoUnide . . ... ... ... ... .. 1.110-3.330
T R Tl e 370-1.850
SUBCI wes a5 w0 slane a REE e e 1.850-7.955
Anstealie: .ou G G DG s D G W S 648-2.220
BypdotUnidos .. o.. o0 s ms s Be s 1.850-8.140
Américalatina . . . . . ... ... ... 370-740
Budeste ASBHED & . o coi o5 56 woe0e as e 278-925
MuevaZelanda . . .. c. oo vl cvi v s 2.220-3.330

FUENTE: Financial Times, 2/3/94, la conversion a pesetas es nuestra.

En el cuadro anterior, se observa que se produce una asociacién
entre costes elevados y densidad demogrifica y/o sensitiva (res-
pecto al problema de los residuos); con la excepcién notable del
Reino Unido, pais donde la Administracién local ha aprovechado
las minas de carbén en desuso como vertederos.

No disponemos de datos que muestren la evolucion de este costo
pero es plausible pensar que ha ido en aumento en los dltimos
anos. Actualmente, mientras en la mayoria de los paises industria-

50 Esta técnica, solo aplicada a los residuos organicos, puede producir compues-
tos de calidad, con lo cual ya no se trataria de eliminacion sino de aprovecha-
miento (valorizacién); la prictica poco cuidadosa de esta técnica hace que en
muchos casos se la considere mas como una via de eliminacion que de
valorizacion.
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lizados predomina aun el vertido como sistema de eliminacién o
de disposicién de residuos, en Japén, por razones urbanisticas y
geogrificas, se incinera el 70 % de los RSU.

En cualquier caso, el espacio que ocupan los RSU en la gestion
publica —no solo en términos estrictamente fisicos (volumen)- ha
ido creciendo de tal manera que las Administraciones locales,
como gestores de los recursos del territorio, han tenido que
buscar nuevas férmulas que permitan alargar al maximo el tiempo
posible de vida de los vertederos y minimizar el nimero de inci-
neradoras,

3.2.1. Gestién y valorizacién de los RSU

La situacion que hemos descrito, comporta un nueveo planteamien-
to en la gestién de los RSU: si la eliminacién es cada vez mis cara,
es necesario intentar reducir, o recuperar/reutilizar (valorizar) los
residuos. El cuadro siguiente pone de manifiesto los esfuerzos por
sustituir la eliminacién o disposicion del residuo (vertido y incine-
racién) como forma de gestion de los RSU en algunos paises de la
OCDE:

CUADRO 8
Sistemas de tratamiento de los RSU en algunos paises de
la OCDE (1990). En porcentajes

Estado Compostaje ;:ii:‘:rgf‘:s:: Vertido Reciclaje
Espafa . ...... 20,0 58 61,2 74,4
Walia: om o wew s 0,0 6.3 N.D. 89.9
Francla: . .. o3 . 62 37,5 720 46,7
RFA . . ... .... 29 17.0 N.D. 53.1
Reino Unido . . .. 0,0 12,5 50,0 70,0
EELI: oo svams s 21 16,3 7.6 66,6

FUENTE: OCDE-1993.

Pese algunos problemas de consistencia, este cuadro pone de
manifiesto que los paises que han hecho mas esfuerzos por sustituir
la via de eliminacién por la via de la valorizacién han sido Francia,
RFA y EE.UU. La via de la valorizacion ha tomado formas diferen-
tes: EE.UU. ha potenciado el reciclaje, mientras que en Francia
predomina la incineracién con recuperacién energética (que los
alemanes no consideran como valorizacién),

Por el neologismo «valorizacion» entendemos el concepto marco
que engloba todas aquellas operaciones a través de las cuales se
vuelve a utilizar total o parcialmente un residuo; una consecuencia
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de ello es que un producto sin valor puede adquirir valor en
términos monetarios. Este es el caso de los residuos que se
convierten en subproductos con su correspondiente precio en el
mercado 3!, La valorizacién de los residuos, junto con su minimi-
zacion (reduccién en el origen) es uno de los objetivos finales de
la gestion de los residuos en general y de los RSU, en concreto.

El siguiente esquema ilustra las diferentes modalidades de valori-
zacion:

ESQUEMA 2
Destinacion y tratamiento de los RSU
RESIDUOS
NO VALORIZADOS: VALORIZADOS:
— Vertederos controlados — Reutilizacion
— Vertederos no controlados — Reciclaje
- Incineracién sin recuperacién — Compostaje
— Incineracién sin recuperacion ener- — Incineracién con recuperacion ener-
gética getica

e Reutilizacion: nueva utilizacion de un producto o de un material recuperado para
un uso andlogo al primero (consigna de bortellas).

s Recuperacion: introduccion de un material recuperado en un ciclo de produccion
diferente respecto al cual se ha originado.

¢ Reciclgje: reintroduccion de un material recuperado en el mismo ciclo de
produccién en que se ha originado.

e Incineracidn con recuperacidn energética: en algunos estados se considera una
modalidad de valoracién (Francia) mientras que en otros no (Alemania).

En términos fisicos podemos definir la valorizacién de los residuos
como todo tratamiento dirigido a recuperar una parte del valor
de los residuos en términos de materia y/o de energia °2. Por tanto,
la valorizacién puede ser material o energética.

Debemos advertir, sin embargo, que la valorizacién energética (inci-
neracién con recuperacion energética) es la forma menos eficiente
de valorizacién de los residuos (un residuo valorizado materialmente
se puede valorizar energéticamente a posteriori, pero no al contrario,
en general), hasta el punto que en Alemania ni tan sélo se conside-

51 Entre los ejemplos de mercados de subproductos se puede citar la Bolsa de
Subproductos impulsada en Cataluia por el Consejo de Cdmaras Oficiales de
Comercio, Industria y Navegacion de Catalufia o el precedente de la industria
quimica (FEIQUE) en conexion con la BODEREQ (Bolsa de Remanentes Qui-
micos).

52 Se ahorra, por ejemplo, aproximadamente 1.500 kwh (1.5 barril de petrélec)
en producir una tonelada de acero a partir de residuos de hierro en lugar de
mineral de hierro; el ahorro es alin mas importante tratindose de papel.



Control del riesgo medioambiental y modernizacion

raba, hasta hace poco tiempo, una forma de valorizacién (esta con-
sideracién estd cambiando Ultimamente ante la dificultad de asumir
las grandes cantidades de residuos recogidos).

En cualquier caso se exige, para esta modalidad de valorizacién
(incineracion con recuperacion de energia), un control estricto de
las emisiones 53, Se aconseja una definicién mas restringida: opera-
cion de aprovechamiento del poder calérico del residuo, cuando
éste sea asimilable a un combustible y el balance ambiental sea
favorable 3%,

En definitiva, un aspecto especifico de la realidad de los residuos
es el valor residual que éstos conservan, en términos de reutiliza-
cién, de reciclaje o de recuperacion media de los RSU en Espafia
para el afio 1992:

CUADRO 9

Composicion de los RSU en el Estado espaiiol (1992)
Materiaorganica . . . . . .. ... ... ... 44,06
PAPBIES :5 yieon s wiwee ws moSGa s Eeea W 21,18
PHISEICOS = woow wos woama v v ee wiw e a0 e 10,59
Vidre o aT X we W D I mea Bl s 6,93
Metiles forricos: . . . .0 i v s ve e s ee 343
Metales no férricos . . . ... ........... 0,68
PEdEEE o wovvs e woam it m woe are woene a0 W s 0,96
ToRttler: & o oa v mem wa WEE e e R EE 4,81
Gomas:yeaucho & . v 206 w3 6o v 5 v aE 5E e 1,01
Pilasybaterfas . . . . ................ 0,20
VEIOS! o oo noo wnsond aps @i WoW E wTE NEA NS 6,17

FUENTE: Medio Ambiente en Espafia |992, MOPTMA, Direccién Gral. de Politica Ambiental,
Madrid, 1993.

Este cuadro permite observar los diferentes materiales suscepti-
bles de ser recuperados y tratados.

En cualquier caso, a fin de reutilizar los residuos, se deben modificar
los métodos de recogida (que pasa a ser selectiva; es decir que obliga
a separar los diversos materiales para poderlos recuperar), lo que
presumiblemente supone un encarecimiento de la gestion; al menos
para los paises donde el vertido (controlado ylo incontrolado) ha
sido relativamente ficil (como seria el caso de Espafia).

53 Regulado por la directriz europea sobre emisiones de las incineradoras.

54 Esta definicién implica que cuando un residuo se valoriza energéticamente es
porque tiene un poder calorifico que permite su utilizacién eficiente sin afadir
combustibles, pero sélo en el caso de que las emisiones que produce esta
combustion sean inferiores a las que produce un combustible estandar.
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El presumible sobrecoste debido a las nuevas modalidades de
gestion no estd, sin embargo, aun definido. Es muy significativo y
relevante sefialar que, al plantearse el financiamiento de la recogida
selectiva (tarea necesaria para poder valorizar los RSU %), las
administraciones locales han hecho unas evaluaciones que fijan
incrementos de hasta un 200 % respecto a la recogida tradicional,
mientras que contraevaluaciones hechas por organizaciones em-
presariales indican unos incrementos casi nulos %6,

Pero no sélo existen diferencias sobre la evaluacion del sobrecos-
to, sino también sobre quién ha de financiar este sobrecosto.

Como veremos en el estudio de caso, esta cuestién es compleja,
prueba de ello es que los dos modelos de gestion de referencia (el
francés Eco-emballajes y el aleman Duales System Deutschland)
aportan soluciones diferentes. El debate gira en torno a si el
sobrecoste lo debe financiar Gnicamente la industria (los sectores
afectados por las politicas de valorizacién y minimizacién de los
residuos), o si, ademas, deben contribuir las Administraciones. En
ambos casos es el consumidor quien paga finalmente. No obstante,
para nuestro estudio, es relevante distinguir los efectos de un
sistema y de otro, a fin de establecer la estructura de intermedia-
cién de intereses que se derive.

Es evidente que detris de estas cuestiones se plantea el dilema
entre reducir/minimizar o recuperar/reutilizar los residuos y la
capacidad del consumidor para decidir al respecto. Veremos que
las politicas de valorizacion no son, en lo referente a los objetivos
de la gestién de los RSU, neutras.

3.2.2. Gestion de los RSU y valorizacién de los REE

La valorizacién de los residuos comprende evidentemente la de
los envases y embalajes, que constituyen una parte cada vez mas
importante del valor afiadido de los productos que se comerciali-
zan. Por el momento, de los 50 M de toneladas de REE generados
en la Unién Europea sélo se tratan —es decir, se someten a algln
tipo de valorizacién— un 18 % de estas cantidades, es decir, unos
9 millones de toneladas, el resto se vierte.

Los diccionarios definen «residuo» como «aquello que resta de un
todo después de sustraerle una o mis partes». En el caso de los
residuos de envases y embalajes «aquello que resta» puede supo-

55 Ver apéndice técnico-glosario.

% Tendremos la ocasion de estudiar una evaluacion hecha por una importante
e influyente organizacion que acoge productores y recicladores de residuos de
envases y embalajes llamados ERRA (European Recovery and Recycling Association).
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ner mas de la mitad del valor monetario del todo; es decir, los
envases y los embalajes representan a veces un valor afadido
superior al 50% del valor total, en términos monetarios, del
producto.

Este hecho se ha ido generalizando y agudizando en los Ultimos
tiempos debido a factores comerciales (marketing y nuevas formas
de distribucion) y a factores tecnolégicos (conservacion y trans-
porte de mercaderias). Pese estas exigencias actuales °” no deja de
ser un motivo de reflexion y de debate el hecho de que los
consumidores, en muchos casos, utilicen para su uso primario, sélo
el 50 % del valor del producto. El resto, que perdura después de
este uso, supone desperdicio %8, Por otro lado, el nuevo plantea-
miento en la gestion de los RSU supone orientar los objetivos hacia
la minimizacion y la recuperacion de residuos para facilitar una
eliminacion cada vez mas costosa en términos econémicos y eco-
I6gicos.

Ahora bien, el reciclaje de algunos materiales no es rentable, Este
es el caso de algin tipo de plastico, cuyo reciclaje no es rentable
en términos energéticos o del papel, reciclaje que responde mas a
criterios pedagégicos o civicos que econémicos o incluso ecoldgi-
cos %%, En consecuencia, la gestién de los RSU via valorizacién no
se puede considerar una solucién total o completa al problema
que nos ocupa.

Nuestro estudio de caso permite entender el significado y la
utilidad y la oportunidad, en términos politicos, de estas politicas
de valorizacion. Veamos antes qué sectores estan implicados en
estas politicas.

3.2.3. Las politicas de valorizacién de envases y embalajes
(PPVREE)

Ateniéndonos a la definicién que propone la Directriz de la Co-
munidad Europea (D/94/62/CE) relativa a los envases y los residuos

57 El mismo sector empresarial del envase reconoce que sélo dos tercios del
envoltorio sirven para proteger, conservar e informar sobre los productos, el
resto, responde a criterios de marketing y publicidad para iniciar la venta.

58 Las organizaciones ecologistas y de defensa de los consumidores denuncian
que hoy en Catalufa es pricticamente imposible para los consumidores encon-
trar un comercio de tipo medio o grande donde se les ofrezcan envases
reutilizables.

9 La reutilizacién del papel reduce el consumo de pasta de papel y, por tanto,
de madera. Asi, algunos estudios sefialan que si solo la mitad del papel que se
utiliza en tode el mundo se reciclara se evitaria la desforestacion de unos ocho
millones de hectireas de bosque (superficie equivalente al 6 % de los bosques
europeos). Otros informes afirman que, desde el punto de vista ecoldgico, el
reciclaje de papel no es rentable.
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de envases, se consideran agentes econémicos los proveedores de
materiales de envases, los fabricantes de envases, las empresas
transformadoras y envasadoras, los usuarios de envases, los im-
portadores, los comerciantes y los distribuidores, las Administra-
ciones publicas y los organismos publicos. A todos se les atribuye
responsabilidades inherentes a la idea de que «el uso del envase

tiene un precio» .

Por tanto, éstos son en principio los agentes susceptibles de recibir
el impacto de unas politicas que derivan de la gestién de los RSU,
en concreto de las politicas de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes (PPYREE).

A continuacién, presentamos estos agentes aportando datos sobre
sus intereses, a fin de detectar en qué medida les afectan las
PPYREE. No realizamos un estudio profundo sobre el impacto
sectorial de las PPVREE ¢ ya que no es éste el objetivo de nuestro
trabajo.

Sin embargo, para comprender las estrategias empresariales que
mostramos en el estudio de caso, es oportuno referirse a los
intereses de los sectores potencialmente afectados por las
PPVREE. El impacto sectorial de las politicas de valoracién de
los residuos de envases y embalajes (PPVREE) puede afectar
potencialmente a cinco sectores de actividad %2 (industrial y
comercial):

A) Los productores de materias primas (vidrio, plastico, metal, pa-
pel/carton, madera) para envases y embalajes.

B) Los fabricantes de envases y embalajes.

C) Los consumidores o usuarios de envases y embalgjes (principal-
mente los productores de alimentos, de productos de belleza
y salud, de productos de limpieza).

D) Los distribuidores de productos de consumo envasados (especial-
mente las grandes superficies).

E) La industria de la recuperacion y del reciclaje de materiales y
subproductos.

80 Es significativo que no se mencione a los consumidores que, en cualquier caso
pagan siempre el sobrecoste (que repercute sobre el precio de venta del
producto).

6! Tendremos la ocasion, en el estudio de caso, de analizar en profundidad el
subsector de los plasticos.

62 Aqui utilizamos el término y concepto de «sector» no para identificar las
caracteristicas de unos procesos productivos (como clasificacién estadistica)
sino para designar un colectivo de intereses afectados diferencialmente por el
impacto de una politica. Como veremos, dentro de cada sector, y debido
precisamente a las caracteristicas productivas, se producen diferenciaciones
(subsectores con dindmicas propias) sectoriales.
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A) En lo referente a los productores de materias primas las siguien-
tes distinciones revelan la estructura de intereses existente:

—actualmente, de cada |2 embalajes 4 son de papel o
carton, 3 de plastico, 2 de vidrio, 2 de metal y | de
madera.

Una forma precisa de evaluar el impacto que las PPVREE pueden
tener sobre los productores de materias primas consiste en cuan-
tificar los materiales presentes en los residuos y conocer, a partir
de ahi, qué parte de la produccién de cada material se destina al
mercado de envases y envoltorios,

El siguiente cuadro muestra esta posibilidad.
CUADRO 10

Materiales existentes en los restos y porcentajes de
facturacion de envases segiin material

Sobre envases restos Sobre total envases
% Peso % Yolumen | % Facturacién (*)
Plisticos oo oo wwd e 3445 50,22 25,00
Mixtos + Metales . . . . . . 17,03 9,56 15,00
Cartén / Papel . . .. ... 24,52 3849 34,00
VI8RO . . oon v sie siew o 23,78 1,71 18,00
Madera (3% < & o www 4 - - 7.00
Especlales:. . o o e o 0,22 0,02 1,00

(*) Datos referidos a Francia para 1992

(*) Pricticamente inexistente en los restos domésticos pero presente en las actividades
industriales y comerciales (sobre embalajes, embalajes para el transporte),

FUENTE: Elaboracién propia, datos CEPA (1994) y IFEC-Promotion (1992).

Con el fin de apreciar el impacto potencial de los PPVREE sobre
los intereses econdémicos de los productores de materias primas,
pueden leerse los datos anteriores en paralelo con las tasas de
valoracion actuales (ver cuadro |2) y las exigidas en el futuro.

Segin datos de la OCDE (Lawson Mardon Group), durante el
periodo 1977-1992 se han producido los siguientes incrementos
en el consumo de materias primas destinadas a la fabricacion de
envases y embalajes:

—VIDRIO: 40 %
—CARTON: 33%
—METAL: 8%
—PLASTICO: 100 %

Estos datos muestran la preocupacién que manifiesta especialmen-
te el sector de los plasticos por el impacto sectorial de las PPVREE.
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CUADRO |1
Tasas de valoracion actuales y futuras
s i Recuperado
No val;zﬂzado Rul;lado con energia
%
Yidro s i ss 55 s 0 s 68 3 0
Papel/Cartén . . . . . ... 78 [3 16
Plistoo: & 55 2.8 5 56 82 | 17
Acero. . ... ....... 72 28 0
Compuestos . . . . . ... 84 0 16
Aluminio . . .. ... ... 95 5 0

FUENTE: Elaboracién propia, datos referidos a Francia para 1992, Las tasas que establece |a
Directriz europea relativa a envases y embalajes (D/94/62/CE) aprobada en diciembre de 1994,
a cinco afios vista, son las siguientes:

VALORIZACION RECICLAJE
50-65 % 25-45 %

B) En lo referente a los fabricantes de envases y embalajes:

La industria de los envases y los embalajes como sector econémico
ocupa el tercer lugar en la economia norteamericana, el quinto en
la europea y el octavo en la espariola, y representa aproximada-
mente el 2 % del PIB de cada pais.

En 1993, la facturacion de este sector, en Espaia, se acerca al
medio billén de pesetas y ocupa a unas 50.000 personas. Si anadi-
mos el sector de la maquinaria y los servicios que dependen de
este sector, su volumen de negocio se aproxima al billon de
pesetas. En lo referente al nimero de subsectores, las organiza-
ciones empresariales (independientemente de la clasificacion del
CNAE) son considerados los siguientes:

—Los productores y transformadores de materias primas para
producir E+ E: materiales plasticos (CNAE 251, 482), cartén
ondulado (CNAE 472, 473), industrias metalgraficas para la fa-
bricacién de latas (CNAE 220, 310), el vidrio (CNAE 246) y la
fabricacion de envases complejos (que contienen mas de un
material).

—Las empresas dedicadas a la maquinaria (CNAE 320): envasado
vertical, horizontal, térmico y la industria del marcaje, codifica-
cién y etiquetaje.

—Finalmente los servicios de ingenieria, disefio, merchandising y
packaging.

En lo referente al reparto de la produccion de E+E segin el
material, véase el siguiente cuadro:
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CUADRO 12
Produccion de E + E en Espaia (1993) segin materiales
Prod. Mpta. %

Materias plasticas . . . . ... .. ... . 154.000 30,5
Carton ondulado + Papel . . . . . .. .. 170,000 337
Metales:: = oo i a i s ws @ 77.000 153
Envases complejos (> | material) . . . . 40.000 8.0
VIEIO ) o o e sow momie siniie niie scine s 63.000 12,5
TOTAL: 558 o5 5 55 758 a¥ 455 504.000 100,0

FUENTE: Elaboracién propla, datos Revista Packaging Hoy, nim. |, Madrid, enero 1993.

C) En lo referente a los consumidores y usuarios de envases hay
que destacar la importancia de cuatro sectores:

¢ el sector agroalimentario que incluye los subsectores siguientes:

— bebidas refrescantes

—bebidas alcohdlicas

— productos licteos

— productos alimentarios varios (aceites, congelados, etc.)

¢ el sector de la limpieza;
® ¢| sector de la belleza y de la sanidad;
o el sector farmacéutico.

El siguiente cuadro proporciona una informacion valiosa de cara a
evaluar el impacto de las PPVREE sobre los consumidores de
envases y embalajes.

CUADRO 13
Porcentaje de los diferentes materiales de embalaje
segun sectores consumidores en Francia (1990)

Madera | Metal | Papel | Plastico | Vidrio | Comp. (*)
Alimenticio liquido . . .| 13% 6% 2% | 30% | 80% 100 B/%
Alimenticio no liquido .| 35% 2% 40 % 5% 10% 520 8%
Sanidad y Belleza (**) . 3% 9% 12% 12% 10% 180 10%
Ortros sectores . . . .| 49%; 13% 6% 23% 0% 440 24%
TOTAL ........ 100% | 100% 100 % 100 % 100 % |.840 100 %

(*) Compras de embalajes por los sectores consumidores expresado en miles de millones de

pesetas.
**)  Incluye sector farmacéutico.
FUENTE: Federacién de embaladores y acondicionadores de Francia (FEC). 1992

Se observa que el sector agroalimentario consume el 66 % del total
de envases utilizados. El sector de los plasticos pasa a ser uno de
los sectores mis beligerantes y influyentes, al igual que el sector
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agroalimentario, entre los consumidores de envases y embalajes.
Cabe destacar que, para todos estos sectores, los envases y em-
balajes afiaden cada vez mds valor al valor final de los productos.

Una caracteristica importante de este sector, relacionada con la
observacién anterior, es que progresivamente los productores de
bienes de consumo masivo se fabrican sus propios envases y
embalajes (es el caso de COCA-COLA, DANONIE, y otros gran-
des grupos industriales). Ello tiene como consecuencia a efectos
de identificaciéon de responsables que los productores de bienes
de consumo dejan de ser los usuarios de los envases y se convier-
ten también en los productores.

Esta circunstancia incide en la generacién de residuos de REE; el
hecho que para los productores de bienes de consumo la fabricacion
de envases sea, a pesar de todo, una actividad secundaria, orienta la
produccion hacia envases de un solo uso. Los datos referentes al
sector de las bebidas refrescantes reflejan este fenomeno:

CUADRO 14
Mercado de bebidas refrescantes segin tipo de envase
en Espaifia (en millones de pesetas)

Tipo de envase Tasa f;;;_‘i?;;e"m

Botellas de vidrio retornable

Capacidad <:5000el ..« « . 5 qvm n mbm For e -11,87
Botellas de vidrio retornable

Gapacidad > 500/cl oo o sox s v sesa wi —48,3|
Botellas de vidrio no retornable

Capacldad <500cl . .5 cu vaw s s o ol 5,68
Botellas de vidrio no retornable

Capacidad >500cl . .. .............. -52,00
Botellas PET s v vs mss o0s sam avs s i o 4343
batamsa U s o @ e SAE G0 UNEGW SRS O 29,51
Dispensadores: « < » v s« e siem sir nee sie ae 2843
Sifones . . . .. e e e e e -13,07
TOTALENYASES' 5 o0 d vid aiem son sumos sie mos 2,31
FUENTE: Memoria anual de la «Asoclaciéon Nacional de Fabricantes de Bebidas refrescantesn,
1992-93.

Este cuadro no sélo informa sobre las modalidades de consumo o
fabricacion de envases y embalajes por el sector de bebidas refres-
cantes, sino que ademds pone de manifiesto alguna de las causas
del crecimiento de los residuos de envases y embalajes. En efecto,
podemos observar que, por una parte, disminuye la venta en
envases retornables y, por otra, también disminuye la venta en
envases con una capacidad superior a los 500 centilitros, lo cual
incrementa, evidente, el nimero de envases vendidos.
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También se observa que los envases de plastico (PET), més ligeros
que los de vidrio pero mds dificiles de reciclar, adquieren una
mayor aceptacién en Espafia. Estas tendencias tienen que ver con
los hébitos de consumo; unos hédbitos que estin fuertemente in-
fluidos por las nuevas modalidades de distribucion,

D) En lo referente a los distribuidores de productos envasados:

El sector de la distribucion estd tipificado, a efectos de normativa,
como poseedores de residuos. En tanto que poseedor de residuos
también estd afectado potencialmente por las PPVREE. En el estu-
dio de caso se muestra como el sector de la distribucion juega un
papel muy importante en la elaboracién de los modelos de gestion
de los REE, en especial en el caso de Alemania .

En primer lugar, hay que destacar que el sector de la distribu-
cion de bienes de consumo masivo estd evolucionando muy
rapidamente: en pocos afos se ha pasado de un mercado alta-
mente automatizado (con predominio de los pequefios comer-
cios) a un mercado controlado por las grandes superficies (es-
tablecimientos que concentran cuotas de mercado cada vez mis
importantes).

El siguiente cuadro nos muestra la cuota de mercado asumida por
las grandes superficies en los paises de la Unién Europea.

CUADRO |5
Cuota de mercado de los hipermercados en la Unién
Europea (1994) (comercio de la alimentacion)

Fanga: .o o o sam on sme we &as 5 47.5%
Reino:Wnido .o v woana o siace e weaa s 40,5%
Pl v e vk e ne Ben s R 32,3%
Espafia . . ........cuiiiiuannn 30,9%
AIEMaNIE « v via woere om wem W e B 22,6%
IHanda o5 ceor on s LB SRR 0 VTR W 21,0%
Bélpicas oo oew wW BT B Gl M S B 16,4%
Dinamarca . . . .. v v v v v ve e e, 13,6%
Austria . .. e e e 13,2%
Finlandi « oo o smm on soses e seow om 11,6%
SUStRG s diae i W G AR B SRR 8,6%
Craeis 52 55 i se% 56 ves 55 CEE R 6,3%
Holanda. . . . . .. ... ... ... ..... 4,9%
BRI & v simme soa sisiw see s s SEom 6 4,9%

FUENTE: Revista «Distribucién y Consumon, La Vanguardia, 4/11/95.

63 Tendremos ocasién de estudiar la presion ejercida por los distribuidores
alemanes a fin de evitar un sistema de consigna (retorno de los envases usados)
en el modelo de gestion de los RSU (Duales System Deutsch).
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Por lo que respecta a la evolucién de las cuotas de mercado, sélo
disponemos de datos referentes a Espafia, que muestra el siguiente
cuadro:

CUADRO 16
Evolucion de la cuota de mercado de los hipermercados
en Espaia

Tipo de establecimiento 1987 1994 (*)
Tiendas tradicionales . . . . . ... ... 32,0% 133%
Pequefios supermercados . . .. ... . 250 % 312%
Supermercados . . < s sa s e 0 i 12,0 % 13,0%
Autoservicios . . . . ... ... ... 16,0 % 11,6%
Hipermercados . . . ... .. .. .... 150% 350%

(*) No disponemos de datos alternativos para corregir el reparto porcentual de 1994 (un
estudio de la asociacién comercial UNICA también proporciona un reparto porcentual para el
afic 1993).

FUENTE: Nielsen y Roland Berger, consultores. Lo Vanguardia, 4/11/95.

Pese al error implicito en el cuadro anterior, se observa que la
cuota de mercado tiene una tendencia clara a ser absorbida por
las grandes superficies. Este hecho tiene, respecto a la problematica
que nos ocupa, una consecuencia importante: la proporcién nime-
ro de establecimientos comerciales/superficies de venta disminuye,
lo que implica que la proporcién de clientes procedentes de dreas
préximas también disminuya. El siguiente cuadro pone de manifies-
to este fenomeno:

CUADRO 17
Distribucion porcetual de la clientela de los

hipermercados segiin procedencia en km. en Espafia
(1995)

Distancia Nﬁm’:i:i :? ﬁz;ientﬂh'
Masta -l oo gon s ux sew as aeas s 16,9
Che el oon 5%0% 20 o @em S5 SN sk e 51,8
DeSalOkm. ... ... .. vt nnnnan 18,4
Del0a20km.. . ... v v ii i it e s an e 10,0
MESdE IR o viow vre v 5 vn wos moa ws wes 29
TOTAL . . . o e e e e e 100,0

FUENTE: Direccion General de Comercio Interior de la revista Super de la Asociacion Madrilefia
de Empresarios de |a Alimentacién, ndm. |3, marzo 1995.

Por lo tanto, se puede afirmar que las nuevas modalidades de
distribucién en el comercio de bienes de consumo masivo constitu-
yen también una causa del aumento del volumen de residuos de
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envases y embalajes. La creciente cuota de mercado de las grandes
superficies (hipermercados y supermercados) comporta que las nue-
vas formas de envasado, generalmente mas voluminosas y en especial
no reutilizables, acaban imponiéndose #, Otra caracteristica impor-
tante de este sector —en relacion a nuestro objeto de estudio— es la
internacionalizacién de las grandes cadenas de distribucién 9.

lgualmente importante es, a efectos de la organizacién de los inte-
reses de los agentes econdmicos, sefialar la unién entre el sector de
la distribucién y los productores de bienes de consumo masivo (de
la misma manera que se presta atencion a los nexos de unién entre
los fabricantes de envases y embalajes y los productores de bienes
de consumo). En efecto, estas nuevas modalidades de la distribucion
pueden beneficiar a las grandes empresas del sector de los bienes
de consumo masivo (agro-alimentario y limpieza, principalmente) ya
que colocando sus productos en menos puntos de venta consiguen
las mismas cuotas de mercado. Paralelamente también se produce
el fendmeno de las marcas blancas, es decir, de los productos que
algunas cadenas de distribucién consiguen producir y envasar en
exclusiva consiguiendo descuentos importantes y marginando las
marcas de otros fabricantes .

Los datos que presentamos ponen de manifiesto una estrecha
relacién entre las modalidades de distribucion y el problema de los
residuos de envases y embalajes. La venta de productos en las
grandes superificies favorece la utilizaciéon de envases no retorna-
bles (para evitar cargas en largos trayectos hasta el punto de venta)
y los sobreembalajes (para facilitar el transporte en estos largos
trayectos). El packaging también es en estos casos un importante
instrumento de marketing dada la falta de vendedores. Es un ins-
trumento logistico que permite incorporar, por ejemplo, los cédi-

%4 La estrategia de las grandes cadenas de distribucion es la de expansionarse
en el momento que incrementen el nimero de m? de superficie. Esto comporta
la substitucion de tiendas tradicionales por una oferta comercial basada en la
venta espectdculo. Dado que estos nuevos establecimientos se basan en el
autoservicio, el packaging asume el rol persuasive de los vendedores (que ya no
existen) y pasa a ser un factor decisivo en el momento de escoger el producto.
63 Las diez primeras empresas del mercado espafiol son por orden de ventas
(datos 1993): EL CORTE INGLES, GRUPO PRYCA, CONTINENTE, ALCAM-
PO, MERCADONA, DIA, GALERIAS PRECIADOS, GRUPO UDA, SIMAGO Y
GRUPO SABECO; s6lo EL CORTE INGLES y MERCADONA son totalmente
espafioles, La mayoria de estos establecimientos estan representados en la
AEOC (Asociacion Espafiola de Centros Comerciales).

& Se trata de las nuevas modalidades de distribucion que practican el hard
discount. Este tipo de comercios cuentan can superficies superiores a los 600 m?
y venden a precios muy competitivos gracias a los descuentos que obtienen de
la fabricacién en exclusiva de las marcas blancas. En Espafia, este tipo de
establecimiento estd aln poco implantado (ejemplo: cadena DIA) pero la
tendencia europea hace mas que previsible que la incipiente invasion de cadenas
alemanas (TENGELMANN, LIDL) se intensifique.
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gos de barras que identifiquen ficilmente los productos. Asimismo,
la unién cada vez mas estrecha entre fabricantes de envases,
productores de bienes de consumo y distribuidores puede agilizar
sistemas de gestion que correponsabilicen a los agentes.

E) En lo referente a los recicladores:

El sector del reciclaje puede estar favorecido, en principio, por las
PPVREE. En el sector espaiiol de plasticos, los datos siguientes &
ponen de manifiesto esta posibilidad:

—el consumo de materias plisticas para envases y embalajes du-
rante 1993 fue de 904.115 TN;

—la normativa comunitaria exige que un minimo del |15% de los
residuos de envases y embalajes sea reciclado, lo que supone un
total de 135.617 TN materias pldsticas a reciclar;

—se estima que la capacidad de reciclaje actual del sector es de
190.000 TN.

En consecuencia, con las instalaciones existentes se dispone de una
capacidad productiva (recicladora) suficiente para absorber el 15 %
exigido por la normativa europea, con lo cual la industria recicla-
dora podria hacer disminuir el volumen de residuos plasticos
importados y hacer aumentar el reciclaje de los residuos generados
en el Estado espafiol.

Estos datos ponen de manifiesto, ademas, un problema del sector
del reciclaje: la libre circulaciéon de subproductores % conduce a
que algunos paises —el caso alemdn es especialmente notable—
inunden con subproductos los mercados de otros paises. Este
fenémeno ha sido criticado y considerado por los industriales
como una de las consecuencias de los diferenciales en las tasas de
reciclaje de los diferentes modelos estatales de gestién de los RSU.
La importacién de subproductos hace bajar su precio en los mer-
cados estatales y, por tanto, pone en peligro la rentabilidad de
recuperar los residuos en paises importadores.

Otro problema para el sector del reciclaje es el de la fluctuaciéon
de los precios de las materias primas virgenes que condiciona la
rentabilidad no sélo de la recuperacion sino del reciclaje. Algunos
estudios han demostrado que el coste de reciclaje de botellas de
plastico y el precio de venta del producto reciclado, es, actualmen-

&7 Estos datos provienen del Grupo de Recicladores del Centro Espafiol de
Plasticos-ANARPLA que se dedica al reciclaje mecdnico de materias plésticas.
68 Los residuos en general, excepto los téxicos, se consideran en la Unién
Europea como una mercaderia mas y, por tanto, estin sometidos a las mismas
condiciones de la libre circulacion de mercaderias.
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te, mas elevado que el de la botella no reciclada y fabricada con
plastico virgen % lo mismo podriamos decir del papel reciclado.
Los PPVREE implican cambios en la estructura del sector del
reciclaje; presumiblemente los recuperadores artesanales (trape-
ros) deberdn adaptarse a las nuevas modalidades de recuperacién,
controladas cada vez mds por las empresas constructoras.

Finalmente, es preciso sefalar que, al margen de los sectores que
acabamos de presentar, en tanto que agentes econdmicos involu-
crados en la gestion de los REE, existen otros sectores afectados
indirectamente por las PPVREE. Se trata de las empresas de inge-
nieria y de las constructoras que se podrian encargar del disefio
de las plantas de tratamiento y de los servicios de recogida selec-
tiva, respectivamente 7°,

3.3. Recapitulacion

Hay que destacar, finalmente, la interrelacién entre los intereses
de los agentes presentados; estos agentes tendran un papel rele-
vante en’la definicién y gestion del problema que nos ocupa y seran
actores mas o menos relevantes segun los escenarios de interme-
diacion de intereses. La interrelacién de estos intereses explica la
accién colectiva de los agentes y el cardcter multisectorial de la
organizacién de los intereses.

Con este propésito, partimos de la posicién de los comercian-
tes 7!, Las cadenas de distribucién tienen unas exigencias muy
concretas respecto del packaging ya que quieren evitar los altos
costes de personal y mejorar la rentabilidad por m? de superficie.
El fabricante debe asumir y asimilar los requisitos exigidos por
estos comercios si quiere que sus productos 72 se comercialicen.

Estas exigencias se resumen de la siguiente forma:

I. Los envases deben cumplir la normativa legal de indentificacién
del producto (cédigo de barras), datos sobre caducidad, con-
sumo preferente e inviolabilidad.

€9 En el estudio de caso se observa coémo la asociacién de fabricantes europeos
de plistico (APME) argumenta su presién, para evitar tasas elevadas de reciclaje
de |os plasticos de |a Directriz europea, afirmando que «si no somos sensatos,
podemos llegar a la situacion de haber substituido montafias de residuos por
montafias de subproductos que no encuentran lugar en el mercadon.

70 FOCSA en el Area Metropolitana.

71 En este sentido, recogemos las principales conclusiones de los ponentes de
un congreso organizado por GRAPHISPACK (en el marco de su feria anual)
sobre las nuevas exigencias del packaging.

2 En el estudio de caso, esta circunstancia es especialmente relevante para el
mercado alemdn, con protestas por parte de los exportadores, y obliga a
organizar los intereses multinacionales de los grandes grupos industriales.
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2. El envase ha de mantener un equilibrio entre su peso y su
volumen; ha de tener unas dimensiones concretas para que
sea estable y facil de manipular; ha de ser de facil apertura.

3. Los productos deben mostrar el europallet (0,8m x |,2m) ya
que este pallet es cada vez mas solicitado por las cadenas de
distribucién como expositor del producto.

4. El disefio del envase debe ser atractivo, transmitiendo un
mensaje sencillo y directo, que permita identificar la marca
rapidamente.

En definitiva, el packaging, por las exigencias de las nuevas modali-
dades de distribucidn, se ha convertido en el vehiculo mas impor-
tante de comunicacion de la empresa. Los propios fabricantes
reconocen que, a causa de la saturaciéon de publicidad a la cual
estan sometidos los consumidores, cada vez es mas dificil llegar al
consumidor a través de los medios de comunicacién 73, Por tanto,
el packaging se transforma en un instrumento decisivo para la venta
de los productos. Estos hechos explican la extraordinaria expan-
sion del sector del packaging en los Gltimos afos en Europa. Quizas
justifiquen que la Administracion haya empezado a exigir la inter-
nalizacion de los costos derivados de los residuos de los envases.

Cabe constatar que la interrelacion entre los diferentes agentes
economicos conduce a afirmar que los beneficios de la revolucion
del packaging tengan que repartirse entre los productores de
materiales para la fabricacion de envases (las empresas punta
pueden introducir en el mercado los materiales més sofistica-
dos), los fabricantes de envases (precisan de buenos disefiado-
res), los productores de bienes de consumo (necesitan recursos
para invertir en el packaging) y finalmente los distribuidores
(que, a través del autoservicio, pueden rentabilizar los m? de
superficie). De la misma manera, parece plausible suponer que
los costos derivados de la valoracién de los residuos de envases
y embalajes deba repartirse también entre estos agentes econo-
micos.

En el estudio de caso se conmprueba que en el momento de
internalizar los costos medioambientales (mediante las PPVREE)
derivados del packaging, estos sectores se organizan colectivamen-
te, transcendiendo las fronteras sectoriales y territoriales de sus
intereses, a fin de anticipar y reorganizar los impactos sectoriales
de las PPVREE.

73 En este sentido, los fabricantes afirman que el 80 % de las decisiones de
compra se llevan a cabo en los establecimientos..
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EL ESTUDIO DE CASO: LA
INFLUENCIA DE LOS EMPRESARIOS
EN LA GESTION DE LOS RSU A
TRAVES DE LAS POLITICAS DE
VALORIZACION DE ENVASES Y
EMBALAJES






El estudio de las politicas de valoracién de los residuos de envases
y embalajes (PPYREE) en Francia —como ejemplo de la influencia
empresarial en las politicas del medio ambiente 74~ pone de mani-
fiesto el escaso sentido de tratar la implementacion de las PPVREE
en Francia sin tener en cuenta las PPVREE en Alemania, o bien las
que incorpora la Directriz europea al respecto. Por otro lado, debe
tenerse en cuenta la relacién entre las PPVREE y la gestion de los
RSU en Francia y en otros Estados.

Ahora bien, esta constatacién implica preguntarse si estamos real-
mente estudiando un solo caso de los efectos de la transferencia
geografica —tan importante cuando la organizacién internacional de
los intereses industriales y la internacionalizacién normativa son
variables esenciales— que se convertia en varios subcasos interco-
nectados; o bien, se trata de casos distintos y comparables.

La respuesta a esta pregunta es relevante porque enlaza con los
objetivos planteados en esta investigacion. Si la extensién del dm-
bito de estudio se circunscribiera al propio caso, el estudio de las
PPVREE en Francia debe ser considerado como un subcaso explo-
ratorio, que permite formular unas hipdtesis y unas proposiciones
sin la pretension de generalizarlas. El estudio de otros subcasos
sirve para reforzar la plausibilidad de dichas proposiciones y la
ejemplaridad del caso.

Si, por el contrario, esta extensién significa abordar nuevos casos
distintos, su comparacién sirve para poner a prueba la generalidad

74 Ver Casademunt, A, (1993), «La influcencia de los empresarios en las politicas
de medio ambiente. Un ejemplo: la politica de valorizacion de los residuos de
embalajes en Franciaw, Dep. de Ciencia Politicay Derecho Piblico, UAB (mimeo).
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y la universalidad de las proposiciones formuladas por el caso
inicial.

Pero la respuesta no es simple, por lo menos en el momento de
iniciar la investigacion. Si realmente se trataba de un solo caso, un
conocimiento mas profundo de la parte de realidad que estudiamos
(subcaso) no cobra sentido sin conocer las otras partes (subcasos).
Si, por el contrario, se trataba de casos distintos, un anilisis
comparativo sirve para justificar la especificidad del caso. Por tanto,
en los dos casos es necesario extender y profundizar el estudio
iniciado.

Siguiendo la hipdtesis segiin la cual el objeto de estudio constituye
un solo caso, se trata de ilustrar y de describir, a través del estudio
de las PPVREE en Francia, la influencia empresarial en la elabora-
cién de una politica ambiental. En consecuencia, no nos planteamos
ninguna estrategia comparativa; las referencias a otras realidades
geogrificas sirven para entender mejor el caso propuesto y por lo
tanto son tratadas como variables independientes. La conexién con
otros fenémenos se interpreta en el transcurso del trabajo de
investigacion.

Las variables consideradas en principio como independientes se
iban revelando como variables dependientes e interrelacionadas en
un sistema mas amplio, de forma que puede aventurarse la hipé-
tesis de que el modelo de PPVREE francés es imitado en la pro-
posiciéon de los empresarios espafioles a la Administracién. El
ejemplo de las PPVREE en Francia se convierte metaféricamente
en la punta de un iceberg si nos atenemos a la visibilidad del
fenomeno a analizar, a saber, explorar la influencia empresarial en
una politica medioambiental de mayor alcance: la gestién de los
RSU en la Unién Europea.

Si hasta el momento se ha podido evaluar la capacidad de los
empresarios para gestionar el impacto sectorial de las PPVREE
—con la consecuente redistribucién de excedentes sectoriales— a
través de su participacion directa en la elaboracién de estas poli-
ticas, ahora se constata que las PPVREE se convierten en el punto
de partida de un nuevo enfoque en la gestién de los RSU.

Como se mostrard en el estudio de casos que presentamos en el
capitulo 7. Segin la Administracién espafiola, las PPVREE deben
servir para financiar el sobrecoste de las nuevas modalidades de
gestion de los RSU; segun los industriales, no se pueden plantear
nuevas formas de gestién de los RSU sin formular previamente las
PPVREE. Este incrementalismo intuitivo da sentido a un proceso
inductivo. Asi, se trata de ver si las PPVREE deben interpretarse
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no sélo como instrumentos politicos de la Administracion respon-
sable tedricamente de la cuestion de los RSU, sino también como
recursos politicos de los industriales.

Esta reflexion nos lleva a otra cuestién: la doble instrumentacion
de las PPVREE se interpreta de acuerdo con las posibilidades de
intermediacién de intereses que ofrece la gestion de los RSU. La
Administracién concibe las PPVREE como un instrumento politico
y econémico para legitimizarse, impulsando formas de gestién de
los RSU mis eficaces; los empresarios aprovechan los escenarios
creados por las PPVREE para librar una competicién intersectorial
y, al mismo tiempo, legitimizarse haciendo publica su participacién
en la gestion del problema.

La intermediacion de intereses entre el sector publico y el privado
comporta la corresponsabilizacion en la formulacién y la implemen-
tacion de las PPVREE: la Administracién se convierte en responsa-
ble de contener la opinién publica, asegurindose de que el proble-
ma de los RSU sea interpretado como un problema de todos los
ciudadanos, mientras que la industria proporciona soluciones tec-
nolégicas y financieras para la gestion efectiva del problema.

La rentabilidad politica y econémica de esta estructura de corres-
ponsabilidad, para ambas partes, alin se esta poniendo a prueba en
el marco de la gestion de los RSU en la Unién Europea y da una
dimension dindmica a nuestro estudio de caso, En este sentido,
por ejemplo, el sobrecoste de las nuevas modalidades de gestién
de los RSU se empieza a poner en duda, mientras que la financia-
cion aportada por las PPVYREE se concibe como la gestién privada
de un impuesto indirecto que pagamos los consumidores.

En consecuencia, el objeto de estudio se amplia y se profundiza; el
estudio de las PPVREE en Francia, como subcaso exploratorio, sirve
para inducir un nuevo planteamiento: la gestion de los RSU puede
interpretarse a través de las estructuras de intermediacion de inte-
reses subyacentes a las PPVREE. Debe analizarse la influencia empre-
sarial en las estructuras de intermediacion de intereses, cuyo ejemplo
mas actual es el de la gestion de los RSU en la Union Europea.

La investigacion empirica sigue estas premisas. Después de analizar
diacrénicamente la elaboracién y la implementacion del modelo
francés de valorizacion de los residuos de envases y embalajes,
como una reaccion al medelo aleman y anticipacion a un modelo
comunitario en fase de elaboracién, construimos un escenario
dindmico de interaccion entre los principales actores a nivel euro-
peo. Esta fase exploratoria ayuda a limitar el campo de estudio y
a priorizar las fuentes de informacion.
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A partir de esta primera fase del trabajo de campo, se enmarcan
las PPVREE en un contexto mas amplio: el de la gestién de los RSU
en Europa. Se trata de comprender la relacién existente entre las
PPVREE y las nuevas modalidades de gestién de los RSU. Este
andlisis tiene en cuenta la aparicion de nuevos actores y de nuevos
escenarios relacionados no sélo con la formulacién del problema
sino también con su gestion e implementacién. Las PPVREE adquie-
ren relevancia al ser contextualizadas en el marco de la gestion de
los RSU.

En una tercera etapa, una vez evaluado el lugar que ocupan las
PPVREE en la gestion de los RSU, se procede a comparar los
diferentes modelos estatales de PPVREE sincrénicamente. Esto nos
obliga a obtener informacién homogénea y selectiva. Esta aproxi-
macién sincrénica permite determinar las regularidades que perfi-
lan la estructura de intermediacion de intereses subyacente a todos
los modelos.

Finalmente se recontextualizan las PPVREE en el marco de la
gestion de los RSU en el ambito geogrifico concreto de Espaia.
Se examina la evaluacion de la influencia empresarial en la gestion
del problema de los RSU en nuestro pais, comparando su partici-
pacion en diferentes casos de implementacién experimental y es-
tudiando su influencia en el proceso de transposicién de la Direc-
triz europea relativa a envases y residuos.

En definitiva, el objeto de estudio de esta investigacion es Unico,
un solo caso, pese a la existencia de diferentes escenarios que se
presentan a continuacion.

Apéndice sobre las fuentes de informacion:

Tres elementos principales han condicionado la obtencién de in-
formacién para nuestro estudio empirico:

I. la novedad de la temidtica que abordamos (falta de prece-
dentes);

2. su cardcter dinamico;

3. el secretismo de los datos y la confidencialidad de las opi-
niones.

Estos tres elementos se retroalimentan: el secretismo es causa y
a la vez consecuencia de la provisionalidad de las negociaciones y
de los resultados conseguidos por los actores. Por lo que respecta
al cardcter novedoso y dindmico de la temitica, delimitar tempo-
ralmente la investigacion, resulta algo arbitrario, al establecer el
inicio y el final del trabajo empirico el periodo comprendido entre
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los primeros esbozos de la directiva europea sobre valoracién de
residuos de envases y embalajes y su aprobacién definitiva (diciem-
bre 1994); bajo el supuesto que la transposicién y implementacién
de esta directiva, continuaba configurandose un escenario para los
propios actores, que se escudaban en el secretismo y la confiden-
cialidad.

Se han producido en consecuencia:

)

2)

3)

Predominio de las fuentes primarias de informacién debido a
la escasez de documentos publicos. Ello puede resultar posi-
tivo para la investigacion si se toma conciencia de la excesiva
subjetividad en las opciones emitidas.

Abundancia de informacion oral (entrevistas en profundidad,
conferencias y seminarios tematicos) que enriquecen la dimen-
sién perceptiva de la investigacion y conducen a una actitud
participante. Ello puede, no obstante, afiadir mas subjetividad
en el anilisis.

Falta de informacién previa como referente, ademis de la
profusion informativa en la prensa, debido justamente a la
actualidad y novedad del problema. En este sentido es nece-
sario no olvidar que el tratamiento periodistico del tema
medioambiental (dossier de prensa, ruedas de prensa informa-
tivas, publicidad) tiene un valor instrumental en una investiga-
cion cientifico-social.
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CAPITULO 4

PRIMER ESCENARIO DE LA INTERMEDIACION
DE INTERESES. LAS BOTELLAS DE LA DISCORDIA:
UN ICEBERG QUE VIENE DEL NORTE






Los dos conflictos, relacionados con la gestiéon de los RSU que
permiten, por primera vez, a los empresarios ver la punta de un
iceberg que procede del Norte, son:

4.1. Conflictos abiertos

A)  Primer conflicto: proteccién del medio ambiente o proteccion de
la industria cervecera danesa

En 1977, la Agencia Nacional para la Proteccién del Medio Ambiente
de Dinamarca prohibe la venta de cervezas y de bebidas no alcoho-
licas en envases no retornables. Esta prohibicion se establece por el
decreto de 198I, por el Ministerio de Medio Ambiente danés (a
través del Consejo para el Reciclaje y las Tecnologias para la Reduc-
cion de la Contaminacién) que establece reducir la contaminacion
producida por los envases de bebidas no alcohdlicas y cervezas 7%,

De acuerdo con el apartado | del articulo 2, esta nueva normativa
s6lo admite la comercializacion de bebidas envasadas en envases
retornables. Segin el apartado 2 del articulo 2, la utilizacion de
envases retornables queda supeditada a la homologacién formal de
éstos por la Agencia Nacional para la Proteccion del Medio Am-
biente. Unicamente admiten 23 tipos de envases estandarizados
para cervezas y bebidas no alcohdlicas, a fin de asegurar el retorno
de estos envases, independientemente del punto de venta donde

75 Ministerial Order on Carbonated Soft Drinks and Beer Containers, nim. 397
de 2 de julio de 1981; que se basa en la ley ndm. 297 de 8 de junio de 1978 sobre
la reutilizacion del papel y de los envases de bebidas.



100

Medio ambiente: prevencion y control de RSU

se adquieran (todos los comercios deben aceptarlos). Este sistema
de consigna asegura segun sus policy-makers el retorno del 99 % de
los envases —una tasa imposible de conseguir a través de cualquier
otro sistema de gestion.

Estas restricciones tienen un efecto claro en la importacién danesa
de bebidas y, obviamente, una respuesta contundente de los pro-
ductores europeos de bebidas (especialmente los cerveceros ale-
manes 7®) y de envases, asi como asociaciones europeas de comer-
cio al por menor. Estos agentes econdmicos dirigen sus quejas a
la Comision Europea, denunciando que, bajo pretextos medioam-
bientales, Dinamarca estd poniendo barreras al libre comercio y,
por lo tanto, viola el articulo 30 del Tratado de Roma (relativo a
las restricciones en las importaciones) 77.

La Comision Europea, pese a reconocer que la proteccion del
medio ambiente es uno de los objetivos esenciales de la Comuni-
dad Europea y, por lo tanto, un requisito obligatorio que justifica
algunas restricciones al libre comercio, toma en consideracién
estas propuestas y negocia con las autoridades danesas para con-
seguir una modificacion de la normativa.

Esta actitud responde a que la Comisién duda sobre la sinceridad
de los argumentos ecologistas de los daneses: jpor qué estas
medidas restrictivas sobre los envases sélo se aplican a las cervezas
y a las bebidas no alcohdlicas y no a otros productos —como la
leche o el vino— no sometidos a una competencia tan fuerte entre
los productores daneses y los productores de otros Estados miem-
bros? La Comision Europea presiona a Dinamarca para que limite
y modere sus restricciones a la importacion de cervezas y bebidas
no alcohdlicas, argumentando que las medidas danesas no son
proporcionales a los objetivos que pretenden perseguir, a saber,
la proteccion del medio ambiente.

Siete afos después de aplicar esta normativa tan restrictiva, Dina-
marca es obligada finalmente a suprimir la obligatoriedad de adqui-
rir productos en envases homologados, promulgando el decreto
num. 95 de 16 de marzo de 1984 que introduce las objeciones
planteadas por la Comisién al decreto nim. 397 de 1981. Este

76 Hay que advertir, sin embargo, que anteriormente la RFA mantenia un
contencioso con la Comisién Europea por la prohibicion de importar cervezas
con determinados aditivos. En este caso, la RFA apoyaba su decision no en
razones medicambientales sino de proteccion de la salud de los consumidores.
77 El articulo 30 del Tratado de Roma dice lo siguiente: «Sin prejuicio de las
disposiciones siguientes, quedaran prohibidas entre los Estados miembros las
restricciones cuantitativas a la importacién asi como todas las medidas de efecto
equivalentey.
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nuevo decreto se interpreta como una excepcion a la anterior
normativa ya que admite la utilizacién de envases no homologados
bajo una condicién: sélo se pueden admitir 3.000 hectolitros por
producto y afio, siempre y cuando el productor (nacional o ex-
tranjero) se comprometa a recuperar los envases. Una consecuen-
cia importante de esta disposicién es que los envases no autoriza-
dos deben ser retornados al mismo punto de venta donde fueron
adquiridos, de manera que el productor (el proveedor del detallista
que los comercializa) pueda recuperarios. El decreto observa
que las infracciones a dichas disposiciones comportan sanciones
penales.

Los agentes econémicos que exportan a Dinamarca vuelven a
presentar sus quejas a la Comisién Europea, al considerar que la
modificacién introducida por el nuevo decreto es solo simbdlica y
en la practica impide la exportacion a Dinamarca de cervezas y
bebidas refrescantes extranjeras en sus envases de origen, tanto
por las dificultades administrativas como por los gastos que implica
el sistema de devolucién que deben establecer los importadores 78,

Por considerar que el sistema de devolucién obligatoria establecido
por los decretos nam. 397 (1981) y nim. 95 (1984) constituye una
medida de efecto equivalente a una restriccion cuantitativa, incom-
patible con el articulo 30 del Tratado CEE, la Comisién Europea
inicia nuevas negociaciones con las autoridades danesas para con-
seguir una nueva modificacion de la normativa. Sin embargo, al
comprobar la imposibilidad de conciliar las opiniones respectivas,
la Comisién emite el 18 de diciembre de 1984 un dictamen moti-
vado. Ante la respuesta del gobierno danés al dictamen, el 28 de
febrero de 1985, la Comision interpone finalmente un recurso
dirigido al Tribunal de Justicia, el | de diciembre de 1986. Este
conflicto se mantiene latente ain unos anos. Pese a la presion de
la Comision Europea, Dinamarca no modifica su normativa hasta
que el Tribunal de Justicia Europeo se pronuncia. La sentencia no
se hace efectiva hasta 1988,

Mientras tanto, se producen otros dos acontecimientos relaciona-
dos con el problema que nos ocupa. El afio 1985, el Consejo de
Ministros de la CEE aprueba una directriz (D/85/339/CEE) relativa
a los envases para alimentos liquidos mucho menos exigente que
la normativa danesa y que no tiene mayor transcendencia para los
RSU 79, Més relevante es la disposicién que se aprueba el afio 1986

78 Comision de la Comunidades Europeas contra el Reino de Dinamarca, Asunto
302/86, p. 4609.

79 Se trata de una directriz de minimos elaborada en base al articulo 235 del
Tratado CEE. El objetivo general de esta directriz es el de reducir el impacto de
los envases en el medio ambiente, fundamentando la reduccion en el consumo de
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en la RFA. En efecto, este afio el Bundestag aprueba una ley federal
sobre prevencién y eliminacion de residuos que tiene una fuerte
repercusion en los siguientes afios. Esta ley faculta al gobierno
federal para desarrollar reglamentariamente una disposicion que
engendra un nuevo y mas profundo conflicto: la posibilidad de
obligar a los productores, distribuidores y comerciantes a recoger
y reaprovechar los envases comercializados, al margen de los
sistemas plblicos de eliminacién de residuos. Obviamente, esta ley
tiene unas consecuencias mucho mds importantes que las de la
normativa danesa por la sencilla razén de que el mercado aleman
es mucho mas extenso que el danés y, por lo tanto, las repercu-
siones sobre el comercio a nivel europeo son mucho mas decisivas.

En el trancurso de esos afios, en concreto en 1987, el conflicto de
las botellas danesas vuelve a resurgir con la entrada en vigor del
Acta Unica Europea. En efecto, en 1986 el Acta Unica Europea
introduce unos articulos que afectan directamente al conflicto de
las botellas de la discordia. Cabe ante todo examinar estos articulos.

ACTA UNICA EUROPEA

Seccién |l

Disposiciones relativas a los fundamentos y a la politica
de la Comunidad

Subseccién |.—El mercado interior
Articulo 13
El Tratado de la CEE se completa con las disposiciones siguientes:
Articulo 8 A

La Comunidad adopta las medidas necesarias destinadas a estable-
cer progresivamente el mercado interior en el transcurso de un
periodo que finaliza 3| de diciembre de 1992, de conformidad con
las disposiciones del presente articulo, de los articulos 8 B, 8 C y

materias primas y de energia. A este propésito aconseja la recogida selectiva de
los residuos de envases, su recuperacién y distribucién en el mercado de
subproductos. En principio, esta normativa fomentaba el uso de envases reutiliza-
bles, por lo que Dinamarca se acoge a ella. No obstante, finalmente sélo se pide
a los Estados miembros que informe de los progresos realizados y revise sus
programas cada cuatro afos. En ningiin caso se obliga a los Estados miembros a
fijar objetivos concretos. Esta directriz se muestra totalmente inoperante de cara
a armonizar las politicas de valorizacion de los residuos de envases y embalajes
que comienzan a aplicarse en algunos Estados donde el problema de la eliminacién
de los RSU es mas grave (Dinamarca, Holanda, RFA). Como veremos mas adelante,
esta insuficiencia y falta de concrecién de la Directriz 85/339/CE lleva a la necesidad
de efaborar una nueva y polémica directriz el afio 1992,
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28, del apartado 2 del articulo 57, del articulo 59, del apartado |
del articulo 70 y de los articulos 84, 99, 100 A, sin perjuicio de lo
que se establece en otras disposiciones del presente Tratado.

El mercado interior engloba un espacio sin fronteras interiores, en
el que la libre circulacién de mercaderias, personas, servicios y
capitales estard garantizada de acuerdo con las disposiciones del
presente Tratado.

Articulo 18
El Tratado de la CEE se completa con las siguientes disposiciones:

Articulo 100 A

I.  No obstante lo que dispone el articulo 100 y a menos que el
presente Tratado disponga lo contrario, se aplican las disposi-
ciones siguientes para la consecucion de los objetivos enuncia-
dos en el articulo 8 A. El Consejo, por mayoria cualificada, a
propuesta de la Comisién y en cooperacion con el Parlamento
Europeo y previa consulta al Comité Econémico y Social adopta
las medidas relativas a la aproximacién de las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miem-
bros que tengan por objeto el establecimiento y el funciona-
miento del mercado interior.

3. La Comisién en sus propuestas previstas en el apartado |
referentes a la aproximacion de las legislaciones en materia de
salud, seguridad, proteccion del medio ambiente y proteccion
de los consumidores, se basa en un nivel de proteccién elevado.

4. Si, después de la adopcidn por parte del Consejo, por mayoria
cualificada, de una medida de armonizacién, un Estado miembro
estima necesario aplicar disposiciones nacionales, justificadas
por alguna de las razones importantes contempladas en el
articulo 36 o relacionadas con la proteccién del medio de
trabajo o del medio ambiente, este Estado lo debe notificar a
la Comisién.

La Comisién confirma las disposiciones mencionadas después de
haber comprobado que no se trata de un medio de discriminacién
arbitraria o de una restriccién encubierta del comercio entre Esta-
dos miembros.

No obstante el procedimiento previsto en los articulos 169 y 170,
la Comisién o cualquier Estado miembro puede recurrir directa-
mente al Tribunal de Justicia si considera que otro Estado abusa de
las facultades previstas en el presente articulo.

Subseccion V—Medio Ambiente
Articulo 25

En la tercera parte del Tratado de la CEE se afade un Titulo Vi
redactado de la siguiente forma:
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«TITULO VII
MEDIO AMBIENTE

Articulo 130 R

. La accion de la Comunidad Europea, en lo referente al medio
ambiente, tiene como objeto:

— conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente;

—contribuir a la proteccién de la salud de las personas;

— garantizar una utilizacién prudente y racional de los recursos
naturales.

2. La accién de la Comunidad Europea, en lo referente al medio
ambiente, se basa en los principios de accién preventiva, de
correccién, de los ataques al medio ambiente, y de “quien
contamina, paga". Las exigencias de la proteccién del medio
ambiente trascienden a las restantes politicas de la Comunidad
Europea.

3. En la elaboracién de su accién en relacién con el medio am-
biente, la Comunidad tiene en cuenta:

—los datos cientificos y técnicos disponibles;
- las condiciones del medio ambiente en diversas regiones de
la Comunidad Europea;

—las ventajas y las cargas que puedan resultar de la accién o
de la falta de accién;

—el desarrollo econémico y social de la Comunidad Europea
en su conjunto y el desarrollo equilibrado de sus regiones.

4. la Comunidad Europea actia, en los asuntos del medio am-
biente, en la medida en que los objetivos contemplados en el
apartado | puedan conseguirse en mejores condiciones en el
plan comunitario que en el de los Estados miembros conside-
rados aisladamente. Sin perjuicic de determinadas medidas de
cardcter comunitario, los Estados miembros asumen la finan-
ciacion y ejecucion del resto de medidas.

5. En el marco de sus respectivas competencias, la Comunidad
y los Estados miembros cooperan con los paises tercermun-
distas y las organizaciones internacionales componentes. Las
modalidades de la cooperaciéon de la Comunidad pueden ser
objeto de acuerdos entre ésta y terceras partes interesadas,
que son negociados y finalizados segin lo que establece el
articulo 228.

El parrafo precedente es extensivo, sin perjuicio de la competencia
de los Estados miembros, a la negociacién por las instituciones
internacionales para concluir acuerdos internacionales.»
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Articulo 130 S

El Consejo por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa
consulta al Parlamento Europeo y al Comité Econédmico y Social,
decidird la accién que la Comunidad Europea debe llevar a cabo. El
Consejo determinard, en las condiciones previstas en el parrafo
precedente, las cuestiones que deben regirse por decisiones a
tomar por mayoria cualificada.

Articulo 130 T

Las medidas de proteccién adoptadas conjuntamente en virtud del
articulo 130 S no son obsticulo para el mantenimiento y la adop-
cion, por parte de cada Estado miembro, de medidas de mayor
proteccién compatibles con el presente Tratado 80,

En las conclusiones del escrito formulado por el Abogado General
Sir Gordon Slyn, presentadas el 24 de mayo de 1988, se apoya el

80 No es nuestro propésito hacer un estudio de la normativa medicambiental
comunitaria, ya que solo se sefialan algunas de las modificaciones y aportaciones
al Tratado de Roma introducidas por el Acta Unica Europea, que condicionan
el desarrollo juridico del conflicto que estamos tratando. Es oportuno sefialar
algunas contradicciones que aparecen en la nueva situacion juridica.

A primera vista parece que la politica medioambiental comunitaria se ve
reforzada por el simple hecho de considerarla un objetivo esencial de la
Comunidad Europea. Tanto es asl que, como veremos en el caso que nos ocupa,
concretamente en la elaboracién de la Directriz 62/94/CE, se considera ésta un
objetivo a conseguir de cara a la consecucion del mercade Gnico europeo y que
se puede fundamentar juridicamente en el articulo 100 A.

El articulo 100 A fundamenta las politicas comunitarias de armonizacion (y por
lo tanto, la regulacién de la competencia en el mercado interior); ahora bien, las
contradicciones que aparecen en este articulo pueden poner en duda los loables
propésitos medicambientales mencionados.

Asi, si segiin el parrafo 3 la Comisién en sus propuestas (aprobadas por mayoria
cualificada del Consejo) asegura un nivel de proteccién elevado en materia de
salud, proteccion del medio ambiente y de los consumidores; el parrafo 4 admite
la posibilidad de que los Estados miembros puedan crear disposiciones (al margen
de las comunitarias) que se consideren necesarias para la proteccién del medio
ambiente, siempre y cuando estas disposiciones no constituyan un medio de
discriminacion arbitrario o una restriccion disfrazada al libre comercio entre los
Estados miembros. La autorizacion formal que permite a los Estados miembros
incrementar el estindar medioambiental contradice la prioridad expresa de
maximizar la proteccién medioambiental (parrafo 3) y puede invitar a convertir
las directrices comunitarias sobre medio ambiente en normas de contenido
minimo.

Ademas, si un Estado adopta efectivamente una disposicion més severa ha de
atenerse a la posibilidad de que otro Estado miembro pueda interponer un
recurso al Tribunal de Justicia alegando que se trata de una restriccion disfrazada
al libre comercio. Esta contradiccién en el articulo 130 A puede, por lo tanto,
dar lugar a formas elegantes de tergiversar los objetivos medioambientales de
Titulo VIl de la Acta Unica Europea: dado que las disposiciones en materia
medioambiental tienen casi siempre repercusiones economicas y que la tnica
forma de no falsear el juego de la competencia intracomunitaria es armonizar
las condiciones de produccién a nivel comunitario, las disposiciones medioam-
bientales pueden establecerse en una situacion juridica fragl y precaria. Esta
contradiccion dificulta los argumentos del Tribunal de Justicia en nuestro estudio
de caso.
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recurso de la Comisién ' y se insta a que la sentencia del Tribunal
de Justicia se pronuncie en el mismo sentido; es decir, que consi-
dere que las medidas adoptadas por Dinamarca no se correspon-
den a los objetivos perseguidos. Pero no ocurre asi: el 20 de
septiembre de 1988, la sentencia del Tribunal de Justicia Europeo
desestima casi en su totalidad el recurso presentado por la Comi-
sién, introduciendo elementos que desvirtdan las reclamaciones de
la Comisién y que dan, en gran medida, la razén a Dinamarca.

En primer lugar, el Tribunal de Luxemburgo recurre a la jurispru-
dencia del caso del Cassis de Dijon (1979) 8 que establece que:
los obsticulos a la libre circulacion de mercaderia dentro de la
Comunidad Europea pueden ser aceptadas siempre y cuando:

|. no existan normativas comunes relacionadas con la comercia-
lizacion del producto en cuestion;

2. la normativa en cuestién se aplique tanto a los productos
nacionales como a los importados;

3. la normativa sea necesaria para los requisitos legales comuni-
tarios de caracter obligatorio y ademds se corresponda con
los objetivos en vista.

Asi, el Tribunal de Justicia, acogiéndose a los puntos | a 3 y
amparandose en los contenidos del nuevo Titulo VIl el Acta Unica,
afirma que la proteccion medioambiental es uno de los objetivos
esenciales de la Comunidad Europea y, por lo tanto, puede justi-
ficar algunas limitaciones a la libre circulacion de mercancias. En
consecuencia, reconoce que la proteccion medioambiental es un
requisito obligatorio que puede limitar la aplicacién del articulo 30
del Tratado de Roma®. A continuacién, el Tribunal de Justicia
interpreta la proporcionalidad y correspondencia de las medidas
danesas respecto a los objetivos medioambientales 2.

81 Recurso que recibe ambién el apoyo —como parte coadjuvante— del Reino
Unido el 8 de mayo de 1987,

82 En este caso se trata de un conflicto provocado por una normativa alemana
que no permite importar licores con una graduacion inferior a 30 grados, como
es el caso del Cassis de Dijon (18 grados). En este caso, el Tribunal de Justicia
falla en contra de las disposiciones alemanas alegando que la obstaculizacion de
la libre circulacién de mercaderias no se justifica como medida de proteccién de
la salud del consumidor.

83 Por lo tanto, el Tribunal de Justicia amplia la doctrina del caso Cassis de Dijon
a la politica medicambiental.

84 Hay que sefialar que la tarea de determinar la frontera entre medidas
desproporcionadas y proporcionadas es juridicamente compleja. En el caso que
nos ocupa, el Tribunal de Justicia hace un balance entre los intereses econémicos
de la Comunidad Europea y la creciente sensibilidad hacia los valores medioam-
bientales; esta situacion se repite durante la elaboracién de la Directriz
D/94/62/CE.
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Dando plenc apoyo a los argumentos daneses, el Tribunal de
Justicia considera que el establecimiento de un sistema de consigna
—garantizado por un nimero limitado de envases homologados—
es imprescindible para asegurar la reutilizacién de los envases y,
de este modo, asumir los objetivos medioambientales.

Finalmente, solo considerard desproporcionado un aspecto de la
normativa: la limitaciéon a comercializar 3.000 hectolitros anuales
para los productos no envasados con los envases homologados;
en este caso, el Tribunal de Justicia considera que se viola el
articulo 30 del Tratado de Roma. Asi pues, la sentencia se opone
claramente a la posicion de la Comisién, desestimando su recurso
e impugnando el decreto que Dinamarca adopta en 1984 a fin de
adaptarse a las objeciones de la Comision.

Por ello, el Tribunal de Justicia sigue un razonamiento deductivo:
la proteccion medioambiental es un objetivo de la Comunidad
Europea (articulo 130 R); un objetivo comunitario puede suponer
unos limites a la aplicacién de otros objetivos comunitarios (arti-
culo 100 A); por lo tanto, un objetivo medioambiental puede
suponer limites a la aplicacién de otros objetivos comunitarios. En
este caso concreto, el Tribunal de Justicia admite los requisitos
daneses sobre los envases, aunque signifiquen una limitacion a la
importacion de cervezas y de bebidas no alcohdlicas. En definitiva,
el Tribunal de Luxemburgo acepta el argumento danés segun el
cual las medidas sobre los envases pueden ser necesarias y justifi-
cadas medioambientalmente, puesto que por su regulacién como
protecciéon medioambiental (objetivo esencial comunitario) puede
considerarlas como normas comunitarias obligatorias aunque con-
dicionen indirectamente la prohibicion de restringir cuantitativa-
mente las importaciones (articulo 30 del Tratado de Roma). Por
este motivo, a diferencia del dictamen formulado por la Comision
cuatro afos antes, el Tribunal de Luxemburgo se opone a la
limitacion explicita de restringir a 3.000 hectolitros/afio/producto
los productos no envasados en envases homologados, pero acepta
en cambio el sistema de retorno obligatorio.

Esta sentencia sienta un precedente importante: segtn el Tribunal
de Luxemburgo, la consecucién del mercado interior (fundamen-
tada juridicamente en el articulo 130 A) no impide que existan
diferentes niveles de exigencia medioambiental en los Estados
miembros.

Ahora bien, el contencioso entre la Comisién y el Tribunal de
Justicia deja sin resolver un aspecto aparentemente importante
desde un punto de vista politico: jlas disposiciones danesas res-
ponden realmente a intereses ecologicos o se basan en un protec-
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cionismo encubierto? Al final de este capitulo se intenta responder
a esta pregunta. En cualquier caso, las consecuencias de la senten-
cia no se hacen esperar.

B) Segundo conflicto: la réplica alemana

Recordemos que en 1986 la RFA aprueba una ley que faculta al
gobierno federal para desarrollar reglamentariamente el articulo 14.
Este articulo establece la posibilidad de obligar a los productores,
distribuidores y comerciantes a recoger y reutilizar los envases
usados, al margen de los sistemas publicos de eliminacion. Asi,
aprovechando el clima comunitario favorable a un aumento del
estindar medioambiental estatal y bajo la presién del partido politico
de los verdes (Die Griinen) y de grupos ecologistas extraparlamenta-
rios, el 20 de diciembre de 1988 se publica un reglamento relativo
a «la readmisién y cobro de depésitos para envases de plastico para
bebidas» que instaura de facto la consigna obligatoria para las botellas
de plastico. Estas medidas causan inmediatamente un gran impacto
en los exportadores franceses (Evian, Contrexevile, ...) y belgas (Spa)
de aguas minerales: en el afio 1989, segin datos del presidente de
la asociacién empresarial francesa de las aguas minerales, Mr. Paul
Bordier, las exportaciones disminuyen un 60 %, debido a la gran
importancia que tenia el mercado aleman en la cuota de ventas. Estas
medidas afectan especialmente a los fabricantes de botellas de plas-
tico (PVC) franceses (como primeros productores a nivel europeo)
e italianos %, En este segundo caso también se producen quejas:
Francia y Bélgica denuncian ante la Comisién el agravio que supone
para ellos la nueva normativa alemana.

Sin embargo, la Comision, en base a la sentencia del Tribunal de
Justicia, sefiala que sélo desea impugnar el detalle del reglamento
sobre la devolucién de las botellas, para que pueda ser realizada
en centros de recuperacién, méquinas o en los comercios. La
impugnacion se resuelve positivamente para la Comisién a finales
de 1989.

No existe documentacién sobre el impacto de esta disposicion
en los intereses de la industria alemana, pero las disposiciones
similares, que se aprueban posteriormente, afectan mds a los
distribuidores que a los productores de materias primas y de
envases. Por otro lado, la disposicién sobre la consigna de las
botellas de plastico se modifica un afio después con un proyecto
de ordenanza que ampliaba el ambito de aplicacién al resto de

85 Estas medidas tvieron un fuerte impacto especialmente en las bebidas
envasadas en botellas de PVC (especialmente aguas minerales), Algunas empresas
como Coca-Cola empezaron a utilizar el PET como material substitutorio.
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envases. Este proyecto de ordenanza es discutido en el verano
de 1990 con los empresarios alemanes. Aunque las tasas de
recuperacién y de reciclaje previstas son muy elevadas, el pro-
yecto preveia un sistema de gestion privado para evitar la con-
signa de los envases. Este sistema privado, que en el Decreto
Toepfer (junio 1991) se formaliza y denomina Sistema Dual, es
el resultado de las intensas negociaciones entre el Ministerio
alemdn de Medio Ambiente y los empresarios durante el verano
de 1990. En cualquier caso, esta disposicién sobre la consigna de
las botellas de plastico sélo significa un pequefio paso en el
despliegue de la ley alemana #, pero pone en estado de alerta a
las grandes empresas sobre el envase y el embalaje con que
exportaban a Alemania sus productos.

C) Recapitulacién

En resumen, es dificil verificar si las disposiciones sobre las botellas
(tanto en Dinamarca como en la RFA) responden a intereses
ecolégicos o econdmicos. En el caso de Dinamarca es plausible la
hipétesis de un proteccionismo econdmico encubierto por las
caracteristicas del mercado danés de las bebidas no alcohédlicas y
de las cervezas # que convierten las medidas medioambientales en
medidas proteccionistas favorables a empresas como Tuborg o
Carlsberg. En el caso alemin la hipotesis parece menos plausible
porque la estructura de mercado de las empresas alemanas no
justifica unas medidas proteccionistas. Ahora bien, ante la opinidn
publica, tanto las medidas danesas como las alemanas tienen inne-
gablemente caricter medioambiental. Es interesante y util sefialar
no ya la preeminencia de unos intereses respecto de los otros sino
la posibilidad de que puedan ser coincidentes. Asi en este primer
escenario, es evidente la cémoda coincidencia de los intereses en
el caso danés y las dificultades que ésta comporta, de momento,
en el caso aleman. Por tanto, es mas operativo no separar las
dimensiones ecoldgica y econdmica en el conflicto de las botellas.

No es casual que los dos paises que propician este conflicto sean
precisamente miembros de la Unién Europea donde resulta mas

86 En efecto, el famoso Decreto Toepfer pondrd en préctica un dispositivo de
valorizacion sin precedentes que obligara a los empresarics a organizarse para
minimizar los efectos econémicos. Algunos autores (Cairncross, 1992) han
afirmado que probablemente el Decreto Toepfer ha sido una de las normativas
medicambientales estatales mas ambiciosas.

87 En las alegaclones del Reino Unido, presentadas como parte coadjuvante al
recurso interpuesto por la Comision al Tribunal de Justicia, se resalta el hecho
de que la normativa danesa fuera suspendida temporalmente en ocasién de una
huelga de los cerveceros daneses. Esta suspensién supuso un incremento
espectacular de las cervezas importadas (Comision de las Comunidades Euro-
peas contra el Reino de Dinamarca, asunto 302/86, p. 4613).
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caro verter las basuras ®. Este coste representa para la Adminis-
tracion un coste politico y econémico. Por un lado, la visibilidad
politica de la gestion de los RSU es notable especialmente en paises
con un nivel de sensibilizacién medioambiental elevado, como es
el caso de Dinamarca y Alemania. Por otro lado, la eficacia en la
gestion del problema depende de los recursos tecnolégicos y
financieros escasos para la Administracion responsable de resolver
el problema.

En el caso de Dinamarca existe coincidencia entre los intereses
econémicos de la Administracién (la reduccién de los envases
en circulacion atenda las dificultades en la eliminacién de sus
residuos) y los intereses econémicos de los productores dane-
ses de bebidas (las restricciones a las importaciones favorecen
el consumo de productos nacionales). Estos intereses, tanto
plblicos como privados, se legitiman por un interés medioam-
biental muy evidente en ese pais. Asi, el caso de Dinamarca
muestra un escenario donde ya no es necesario organizar una
estructura de intermediacion de intereses entre el sector publico
y €l privado, pese al aparente cardcter restrictivo y coactivo de
las disposiciones publicas. Hay que recordar que estas disposi-
ciones sélo se aplican a productos de fuerte competencia con el
extranjero y no a productos como los vinos, aceites, productos
licteos, etc... 82,

88 Esta medida responde al incremento del coste de verter las basuras,
especialmente alto en la RFA. Ver cuadro 8, cap. Constextualizacion territorial y
sectorial. La gestion de los RS. El coste de verter las basuras depende de diferentes
factores (densidad demogrifica, tipo de urbanismo, hibitos de consumo, etc...)
que en el caso de Dinamarca y de la RFA agravan mucho el problema de eliminar
los residuos mediante el vertido. Para resolver este problema se puede
proceder de diferentes formas: reduciendo el volumen de envases y embalajes
(los residuos de envases constituyen una fraccion cada vez mds importante de
los RSU) o bien reaprovecharlos segun las modalidades de valorizacion exis-
tentes (reutilizacidn, reciclaje, recuperacion energética). Tanto las disposicio-
nes danesas como alemanas se basan en el sistema de consigna a fin de reutilizar
(en el caso danés) o de reciclar (en el caso alemdn) posteriormente los envases.
Estos dos Estados optan, por tanto, en un primer momento por la solucién
drastica y coactiva de limitar fa produccion y/o el volumen de envases en
circulacion.

89 En las alegaciones contra Dinamarca del recurso interpuesto en 1986 por la
Comisién se dice que «no se puede deducir ningtin argumento contrario al hecho
de que en Dinamarca no se haya establecido un sistema parecido (en referencia
a las cervezas y bebidas no alcohdlicas) para los envases de otras bebidas como
la leche o el vino. En realidad, estos envases tienen con razén un trato
diferenciado: en lo referente a la leche, se trata, en la mayor parte de los casos,
de envases de carton que se pueden quemar ficilmente con las basuras domés-
ticas (;incineracion?); en lo referente al vino, los envases de este producto no
pueden constituir un verdadero peligro para el medio ambiente ya que el
consumo de vino es muy limitado en Dinamarca (!)» (Comision de las Comuni-
dades Europeas contra el Reino de Dinamarca, asunto 302/86, p. 4615; el texto
entre paréntesis es nuestro).
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Esta coincidencia de intereses en el caso danés no sorprende si
tenemos en cuenta:

—que las transacciones y las politicas econémicas, en las democra-
cias liberales, se fundamentan en el mercado;

—que los sistemas politicos basados en la representaciéon se fun-
damentan en parte en los mecanismos del mercado;

—que las politicas medioambientales se plantean cada vez mas
siguiendo las pautas de las politicas econdmicas;

—y que, en el caso de Dinamarca, el conflicto de las botellas se
circunscribe, tanto politica como econémicamente, en un mismo
mercado nacional.

Seguramente el cardcter revolucionario y anticipativo de la sentencia
del Tribunal de Justicia era prematuro al pretender que el argu-
mento anterior se puede trasladar directamente a nivel europeo.

En el caso aleman, la coincidencia de intereses aparece de forma
menos evidente, al igual que la coincidencia entre el mercado
politico y el econémico. Aunque en un primer momento la dispo-
sicion alemana afecta especialmente a los intereses de los expor-
tadores (incluidas las empresas alemanas), el gran alcance, en tér-
minos de impacto sobre el mercado, de la disposicion alemana hace
poco previsible y probable la coincidencia entre el mercado poli-
tico y el mercado econémico alemanes. En este sentido, es plau-
sible otorgar caricter electoralista y simbélico, como hacen algu-
nos autores (Constanty, H., 1990; Cairncross, F., 1992) a las
disposiciones impulsadas por el ministro aleman Klaus Toepfer, a
tenor de los factores politicos coyunturales del momento %,

Prueba de ello es que las disposiciones alemanas se modifican un
afio después (1990) con un proyecto de ordenanza que extiende
los objetivos de reaprovechamiento al resto de envases, pero que
deja en manos de los empresarios los medios para asumirlos. La
modificacion de estas disposiciones se puede interpretar en térmi-
nos de intermediacién de intereses. Los acuerdos voluntarios entre
el sector privado y la Administracién para disefar un sistema

90 Entre estos factores destacamos el accidente en la central de Chernobil
(1987) o los 42 diputados que obtienen los verdes en 1987 en el Bundestag (con
porcentajes de voto que superan el |0 % en ciudades como Colonia, Hamburgo,
Frankfurt, Munich y Stuttgart). En enero de 1987, un 54 % del electorado afirma
que quiere que los verdes tengan representacion parlamentaria y, en las eleccio-
nes al Parlamento Europeo (1989), los verdes alemanes obtienen aun el 84 %
de los sufragios. Conviene destacar que, en 1990, Helmut Kohl se enfrenta a
nuevas elecciones legislativas en una Alemania recientemente unificada y con un
gobierno de coalicion con los liberales (FDP).
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privado de recogida selectiva de REE (sistema dual) asientan las
bases para una posible coincidencia de intereses.

Recapitulando, en este primer escenario, determinados sectores
empresariales de envases y embalajes se movilizan por primera vez
respecto al problema de la gestion de los residuos de envases y
embalajes por las siguientes razones:

|. porque se empieza a aplicar un sistema de consigna (con
envases homologados) en Dinamarca con la legitimidad que le
otorga la sentencia favorable del Tribunal de Justicia de Lu-
xemburgo;

2. por la importancia del precedente establecido por la sentencia
del Tribunal de Justicia que confirma la vinculacién entre las
medidas de armonizacion para la consecucién del mercado
nico y la necesidad de incluir las politicas medioambientales
como politicas de integracién europea (como si se tratara de
cualquier politica econémica o comercial);

3. porque la primera directriz comunitaria relativa a los envases
de alimentos liquidos es reconocida por las mismas institucio-
nes comunitarias como insuficiente para armonizar las norma-
tivas estatales existentes sobre la materia;

4. porque se produce un primer, pero decisivo, desarrollo regla-
mentario de la ley alemana sobre gestion de residuos, a finales
de 1988, que obliga a consignar y retornar las botellas de
plastico, amparandose en el precedente danés.

Este panorama hace muy improbable una coincidencia de intereses
—como la que se produce en Dinamarca— para los grandes grupos
industriales que comercializan sus productos en un mercado inter-
nacional. La tarea de organizar una estructura de intermediacion
de intereses se debe al hecho de que la coincidencia de intereses
no se da de forma inmediata y espontdnea en un mercado tan
extenso y variado como el europeo. Ademds, esta tarea requiere
de unos minimos organizativos por parte de los sectores afectados.
Asi empieza a perfilarse una organizacion de los intereses empre-
sariales de dimensién intersectorial y transnacional. Esta organiza-
cion define una estrategia empresarial encaminada a hacer posible
la intermediacién de intereses a nivel europeo.
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4.1.1. La movilizacién y la organizacién de los intereses
empresariales afectados

Pese a la dificultad de precisar en el tiempo el inicio de la accién
colectiva de los empresarios respecto al problema que nos ocupa,
puede atribuirse sin excesiva arbitrariedad y en el dmbito de la
Uniéon Europea, a la formacion y constitucion del lobby europeo
ERRA (European Recovery and Recycling Association). Previamen-
te se articula la actuacion individual de algunas entidades juridicas
en una movilizaciéon empresarial que se concreta significativamente
en la creacién de dicho grupo de presion.

Curiosamente, la iniciativa de movilizar a los empresarios en Eu-
ropa no parte de una empresa europea sino americana. En julio de
1989, Coca-Cola empieza a reunir alrededor de una mesa a sus
principales proveedores europeos para sensibilizarlos respecto al
recilaje. Esta iniciativa se propaga rapidamente hasta implicar a los
responsables de embalaje de los productos de unas cuarenta gran-
des empresas europeas. Estos responsables asisten a reuniones
organizadas por las filiales de Coca-Cola en Europa bajo el lema
siguiente: «Sabiendo que los ayuntamientos ya no saben qué hacer
con sus residuos, como podemos prevenir la generalizacion de
medidas restrictivas (en referencia al sistema de consigna) sobre
los materiales de embalaje» (Constanty, H.; 1991).

El brasilefio Ricardo Solera, responsable del proceso de reciclaje
de Coca-Cola en la sede de Atlanta, lo explica: «Si hemos jugado
un papel de catalizador es porque constatamos con sorpresa la
ausencia total de coordinacién en el continente europeo. Era, por
lo tanto, necesario, por el momento, organizar la industria para
después promover una solucién consensual a nivel comunitario»
(Constanty, H., 1991).

A fin de convencer a los europeos, los americanos organizaran visitas
programadas a Canada (Ontario) y a los EEUU. (Rhode Island,
California) donde se aplican ya sistemas de recogida selectiva de los
envases y embalajes que permiten la recuperacién de materiales. Asi,
en agosto de 989, Ricardo Solera acompafia a Eric Guillon (respon-
sable del departamento de embalaje del grupo industrial francés BSN
y futuro director del sistema privado de gestion de los REE en
Francia, Eco-Emballages) en su visita a empresas americanas dedica-
das al reciclaje para convencerle de la necesidad de movilizar a los
industriales europeos para gestionar el problema de los REE antes
que se encargue de ello la Administracion.

Esta preocupacion —desvelada paradéjicamente por una empresa
americana-— se justifica por los esfuerzos de las multinacionales para
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estandarizar a nivel europeo su produccién (incluyendo el envasa-
do) dada la proliferacion de normativas estatales diversas. De las
cuarenta de empresas que Coca-Cola reline en verano de 1989,
unas veinticinco se comprometen a crear el lobby ERRA.

4.1.2. EI ERRA (European Recycling and Recovery
Association) como lobby

A) La constitucion de ERRA:

En noviembre de 1989, 22 empresas, entre las cuales hay socieda-
des internacionales importantes de la producciéon de materias
primas (Péchiney, Solvay); del sector del embalaje (CMB, Conti-
nental Can, Tetra Pak); del sector de la alimentacion (BSN, Heine-
ken, Coca-Cola, Nestlé, Pepsi-Cola); del sector de los detergentes
(Unilever, Procter & Gamble) deciden poner en comiin recursos
financieros y tecnoldgicos para dar un nuevo enfoque a las politicas
de valorizacién de los REE que, como hemos visto, se orientan
hacia el sistema de consigna.

Respecto a los miembros de ERRA, destacan los siguientes aspectos:

I. En relacién a la nacionalidad de las empresas ®' existe un claro
predominio de empresas francesas, belgas, holandesas y suizas.
Es destacable la ausencia de empresas danesas y alemanas
(Estados donde existen disposiciones que afectan a los intere-
ses de ERRA) y la presencia de una multinacional como Coca-
Cola con un mercado muy extenso.

2. Los miembros de ERRA son invariablemente grandes grupos
industriales o comerciales que venden sus productos en los
mercados internacionales.

3. Las actividades principales de las empresas miembro se carac-
terizan por ser:

¢ productoras de materias primas (las materias pldsticas ocu-
pan un lugar destacado);
e fabricantes de envases y embalajes;

e productoras de bienes de consumo masivo (predominan los
productores de detergentes y alimentos);

e grandes distribuidoras a nivel estatal y comunitario.

91 Hay que tener en cuenta que al tratarse frecuentemente de multinacionales,
hablar de nacionalidad significa referirse a porcentajes (mayoria) de capital
nacional.
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El predominio de empresas francesas y belgas queda reflejado en
los 6rganos directivos de la organizacién. Entre los miembros del
Consejo ejecutivo y de la Junta Directiva, en el momento de la
constitucién, destacan:

—Presidente ERRA: Jean Gandois (francés, PDG de Péchiney, ac-
tual presidente de la cipula patronal francesa, CNPF).

— Vicepresidente: Eric Guillon (responsable del sector embalajes
de la empresa BSN, en 1992 es el Director de Eco-Emballages).

— Director ejecutivo: Jaques Fonteyne (belga, experto en el sector
farmacéutico).

El objeto de la asociacion ERRA como lobby europeo es el de
colaborar con las Administraciones estatales, locales y comunita-
rias para elaborar una aproximacién global al problema de los
residuos. En palabras de su presidente fundador, el Sr. Jean Gan-
dois (Presidente de Pechiney), «... para nuestras sociedades miem-
bros, este dia (constituciéon de ERRA) marca la consecucion de un
primer estadio de colaboracion: la elaboracién de proyectos»
(Gandois, J.; 1990). Antes de la constitucion de ERRA ya se habian
realizado estudios y proyectos sobre el problema de la gestion de
los residuos de envases —fruto de los esfuerzos realizados por la
empresa Coca-Cola— pero a titulo individual y sin la voluntad
expresa de representar a un sector °* concreto y tener manifesta-
cion publica. La constitucién del lobby ERRA significa, por tanto, el
reconocimiento publico y manifiesto de asumir esta problematica
por parte de un grupo de industrias muy poderoso.

B) El propésito de ERRA

El propésito de ERRA es «ayudar a organizar sistemas de recogida
y de reciclaje de envases y embalajes que sean eficientes desde un
punto de vista medioambiental y eficaces desde un esfuerzo econé-
mico, basados en la corresponsabilidad de las instituciones publicas
y privadasy («Tres afios de recogida selectiva en Barcelonay, ERRA,
1992).

Para llevar a cabo esta misién ERRA debe contar con recursos
organizativos y financieros muy superiores a los que se necesitarfan
para poner en marcha un lobby «convencionaly en Bruselas %3, Asi,

92 Aqui no nos referimos al sector industrial en términos convencionales de
estructura economica sino en términos de analisis de las politicas publicas, de
impacto sectorial de una determinada regulacion.

93 El adjetivo «convencionaly es aludido por los responsables de ERRA en
referencia a otros lobbies.
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desde el momento de su constitucién ERRA se dota de una
importante infraestructura: para convertirse en miembro de ERRA,
al margen de las cuotas que se puedan estipular, las empresas
deben aportar una cantidad importante de recursos financieros,
valorados en 300.000 ecus (lo cual condiciona, evidentemente, el
tipo de empresa que se puede afiliar). Segin ERRA, estas cantida-
des tan importantes no pueden servir solo para sufragar una
actividad convencional de lobbying (gastos relacionados con la ac-
tividad profesional de quienes trabajan en Bruselas) sino que deben
servir para poner en practica experiencias piloto que legitimen las
aspiraciones empresariales de probar nuevas formas de valorizar
los residuos de envases y embalajes. En consecuencia, los recursos
y los medios de esta asociacién se destinan esencialmente a impul-
sar proyectos piloto de recogida selectiva y multimaterial de resi-
duos domésticos.

La idea que inspira este proyecto es la siguiente: los consumidores
separan las basuras, el Ayuntamiento las recoge y los industriales
las recuperan. La aportacion de ERRA es a la vez material y técnica:
la asociacién financia una parte de las inversiones necesarias para
implantar la recogida selectiva (un maximo del 40 % que represen-
ta un promedio de 400.000 ecus por experiencia) y delega una o
dos personas de cada empresa miembro para ayudar a los respon-
sables de las instalaciones %,

Las dos primeras experiencias en este sentido tienen lugar en
Francia (Dunquerque) y en el Reino Unido (Sheffield). La experien-
cia de Dunquerque, iniciada antes de la constituciéon de ERRA pero
retomada y dirigida después por ésta, muestra los principios y
propositos que fundamentan la actividad prospectiva de dicha aso-
ciacion. Esta experiencia constituye, ademas, el primer ejemplo
concreto aunque informal de intermediacién de intereses entre la
Administracion y los agentes econdmicos privados a través de las
politicas de valorizacién de los residuos de envases y embalajes %.

C) Preservar el medio ambiente: los consumidores lo desean; los
empresarios y la Administracion intermedian sus intereses

Dunquerque o «el gesto sencillo para preservar el medio ambien-
tey (lema de la campafia) se convierte en el espacio de un afio en

94 Asi, en Barcelona veremos cémo el director de ERRA que impulsa el proyecto
Brossa Neta, el Sr. Manuel Navarro, es prestado por Procter & Gamble.

95 Recordemos que en el caso danés, mis que de intermediacidn de intereses
se trata de una coincidencia de intereses que asocia el proteccionismo econé-
mico al proteccionismo ecolégico. Esta coincidencia permite obviar la construc-
cién de una estructura de intermediacion de intereses como la que a continua-
cién presentamos.



La influencia de los empresarios en la gestion de los RSU

la referencia a nivel europeo en materia de recogida selectiva
multimaterial. La Comunidad Urbana de Dunquerque (equivalente,
en pequeiio, al Area Metropolitana de Barcelona) que agrupa 18
municipios con un total de 215.000 habitantes y gestiona 80.000
toneladas de RSU en 1990, decide en 1988 recurrir a la recogida
selectiva de residuos para facilitar la eliminacién de los RSU en una
zona de densidad demografica especialmente elevada.

Las motivaciones son dobles: ecolégicas y econémicas. La reco-
gida selectiva es indispensable para la recuperacién de los ma-
teriales y el reciclaje posterior. El reciclaje permite, por un lado,
ahorrar recursos y, por otro, reducir el volumen de residuos a
eliminar. La reduccion del volumen de RSU a eliminar disminuye
las grandes cantidades a verter y/o incinerar, Asi, econdmica-
mente, la recogida selectiva es (til en la medida en que evita a
la Comunidad Urbana de Dunquerque (CUD) los sobrecostos
inducidos por la aplicacién de las Directivas Comunitarias sobre
la reduccién de las emanaciones contaminantes de las incinera-
doras antes del 1/12/96.

Un mes después de la puesta en prictica de la experiencia se crea
la sociedad TRISELEC que se encarga de construir un centro de
seleccion y de tratamiento de basuras. Un aiio después, la evalua-
cion de la experiencia indica buenos resultados (tasas de valoriza-
cion superiores a las establecidas incialmente) y cierto equilibrio
financiero. La estructura financiera de esta sociedad vuelve a mos-
trar como se pueden intermediar unos intereses aparentemente
enfrentados:

—en lo referente al reparto del capital social, éste es publico
(CUD) en un 51 %, el resto se reparte entre las empresas
subcontratadas para la recogida de basuras y los industriales
recuperadores;

—en lo referente a los gastos de funcionamiento se reparten de la
siguiente forma: los industriales aportan el 60 % mientras que el
40 % restante lo aportan los consumidores mediante tasas,

Finalmente, el compromiso por parte de los recuperadores de
retomar los materiales recogidos a un precio fijo, durante un
periodo de cinco afios, es decisivo para el buen funcionamiento
del sistema en la medida en que asegura su parte mas delicada: la
de crear un mercado estable de subproductos (materiales recupe-
rados). En consecuencia, estas experiencias piloto son implemen-
taciones experimentales, que proporcionan un modelo orientativo
o de referencia en los procesos de decision estatales y comunita-
rios relativos a la gestion de RSU.
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D) Una interpretacion de la accion de ERRA

En este primer escenario emergente, la constitucion de ERRA signi-
fica poner en contacto entre si a grandes empresas, con un nivel de
conocimiento sobre el reciclaje mas elevado que el del promedio de
las empresas y potencialmente afectadas por una normativa incipien-
te. Hay que recordar que en el afio 1989 aiin no existia el decreto
Toepfer ni la Directriz Comunitaria (D/62/94/CEE), disposiciones de
gran alcance en términos de impacto econémico. Por otro lado, las
disposiciones que afectan a los envases de embotellados, tanto en
Dinamarca como en la RFA, ponen en alerta a las empresas con
proyeccion sobre mercados internacionales y de poblacién mejor
informada %. Esta alerta les impulsa a poner en com(n una infraes-
tructura de cara a futuras actuaciones,

En definitiva, en este primer escenario del problema de la gestion
de los RSU en la Europa comunitaria, la respuesta empresarial a la
posible amenaza con disposiciones sobre la gestion de los RSU se
concreta en la constitucion del lobby ERRA, una organizacion de
nueva creacion y con una finalidad muy especifica: legitimar un
sistema de gestion de los RSU alternativo para evitar la amenaza
publica de la consigna.

Esta finalidad, sin embargo, no es inmediata; no se trata Unica y
simplemente de reaccionar ante las disposiciones danesas y alema-
nas sobre las botellas sino de anticiparse a futuras normativas de
mayor impacto que pueden tener el efecto de fichas de dominéd.
Los efectos de las disposiciones que regulan la gestion de residuos
de envases y embalajes en Europa traspasan las fronteras estatales
y establecen un hilo de transmision en la libre circulacion de las
mercaderias. ERRA es |a primera organizacién en constatar que las
disposiciones presentadas en este capitulo sélo son la punta de un
iceberg que se desliza desde el norte (siguiendo la metifora nor-
te/sur).

La accién de otras asociaciones empresariales mas clasicas ¥ es
mucho mas discreta en este primer escenario, pese a la existencia
de vinculos informales entre ERRA y asociaciones empresariales
de caricter sectorial . ERRA es la primera organizacién de inte-

% Por ejemplo, la Asociacién cipula de los productores de plastico (APME)
envia en 1992 a sus miembros (grandes multinacionales como BASF, SOLVAY,
ELF-ATOCHEM, ICl, REPSOL, etc...) las biografias de los ministros de Medio
Ambiente aleman y francés, Klaus Toepfer y Ségoléne Royal, respectivamente.,
97 Por el término «mds clasicas» designamos a las organizaciones sectoriales
(CEFIC, APME, etc...) o territoriales (UNICE).

%8 En este sentido es notable la falta de vinculos formales entre ERRA y
asociaciones tan poderosas como APME (Association of Plastics Manufacturers
in Europe).



La influencia de los empresarios en la gestion de los RSU

reses empresariales que asume publicamente la actividad de lobb-
ying. La influencia de ERRA, es aparentemente menos oficial que la
de las asociaciones sectoriales (plastico, aluminio, papel, vidrio)
pero, como veremos en el capitulo dedicado a la directiva relativa
a los envases y sus residuos, es mucho mas eficaz.

A continuacién apuntamos algunas consideraciones sobre la exis-
tencia de este cuasi-monopolio organizativo:

Las disposiciones que aparecen hasta el momento tienen con-
secuencias inmediatas sobre la libre circulaciéon de las merca-
derias. La restriccién afecta a los mercados internacionales
donde se realiza el comercio entre los grandes grupos indus-
triales y de las multinacionales representadas por ERRA %°. En
este sentido, ERRA hace explicita su voluntad de representar
los intereses no vinculados a territorios concretos '%,

Si nos atenemos a la composicion de los miembros de ERRA,
se comprueba que estin representados en ella sectores muy
diversos: productores de materias primas, envasadores, fabri-
cantes de productos para el gran consumo (alimentacién, cos-
mética, limpieza) y distribuidores (grandes superficies). Esta
gran diversidad de sectores hace muy dificil llegar a acuerdos
inmediatos de colaboracién entre las asociaciones sectoriales
respectivas. Asi, parece mucho mas operativo crear una orga-
nizacion ad hoc, de nueva creacion y que represente sélo a los
grandes grupos industriales de estos diferentes sectores. Por
lo tanto, la composicién de ERRA transciende deliberadamen-
te las rivalidades entre los productores de diferentes materia-
les o entre los productores de materias virgenes y los recicla-
dores.

Solo los grandes grupos industriales disponen de conocimien-
tos sobre técnicas de valorizacion y en este sentido disfrutan
de ventajas comparativas respecto del resto de la industria. La
oportunidad de poner en comun la experiencia de los grandes
grupos industriales sirve no sélo de infraestructura para de-
fender unos intereses intersectoriales (punto anterior) sino
también como plataforma para mejorar la imagen de estas
empresas.

Ante la posibilidad de que las recientes disposiciones puedan
limitar la produccién de envases —con graves consecuencias

%9 Recordemos que una condicién indispensable para la admisién es la aporta-
cién de 300.000 ecus.

100 Asimismo la industria francesa utiliza la organizacién ERRA para reforzar su
influencia en los procesos decisionales que tienen lugar en Francia en el afio 1991,
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también para las nuevas modalidades de comercio (grandes
superficies)—, solo las empresas que disfrutan de importantes
recursos financieros, tecnolégicos y organizativos pueden
ofrecer algiin cambio: la implantacién de formas de valoriza-
cion que aligeren la dficultad creciente de eliminar los RSU,
manifestada por la Administracion. En palabras del Director
ejecutivo de ERRA, Jatques Fonteyne: «esta asociacion desea
integrar el desafio de reciclaje y de la recuperacién de los
recursos procedentes de los residuos de envases y embalajes
existentes en los resduos municipales» '°!. En el préximo
apartado se muestra «dmo se establece una primera estruc-
tura mis o menos ejtable de intermediacién de intereses
entre el sector privadc y el sector publico a nivel comunitario.

E) El futuro de ERRA

En este capitulo avanzamos algunas caracteristicas de ERRA a fin
de comprender mejor el contenido y alcance de sus propdsitos y
de sus acciones futuras, respetando el orden cronologico de los
hechos. A partir del primer escenario puede observarse como
actlia esta organizacion a través del estudio de aspectos mas
concretos como:

—su trama asociativa: ascciaciones de ambito sectorial y nivel
territorial diversos, asi como consultorias de prestigio interna-
cional (como Coopers & Lybrand);

—sus acciones concretas, como son las experiencias piloto (pre o
postlegislativas);

—sus actividades de lobbyinz dirigidas tanto a las instancias comu-
nitarias como a las estatzes.

En lo referente a las diez experiencias piloto de recogida selectiva
de residuos en la Europa :omunitaria '°2, en el afio 1994 ERRA
dirige las siguientes:

— Adur (Gran Bretafia) —Dunquerque (Francia)

— Atenas (Grecia) — Lemsterland (Holanda)
— Barcelona (Espaia) — Prato (ltalia)

— Breda (Holanda) — Queixas (Portugal)

— Dublin (Irlanda) — Sheffield (Gran Bretafia)

101 En este sentido, tendremes la ocasién de mostrar la importancia de este
acto en la formulacion de las politicas de valorizacién de los residuos de envases
y embalajes en la Union Europea, inherentes a los modelos de gestion de los
RSU.

192 Estos 10 proyectos afectar, en el afio 1994, a 500.000 habitantes.
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En cuanto a la afiliacién, en el siguiente cuadro, referido tam-
bién al ano 1994, se aprecia un incremento notable de los

miembros:

Empresas Actividad Rank (*) MNacionalidad
AHGEEY 5 o0 5 o v s s Alimentacién 88 Haolanda
ALUSUISSE-LONZA . . . . . Prim. Mat. Plast. 338 Italia/Suiza
L N T Alimentacion 8l Francia
British 8teall & o w ow w s Mat. Prim. Ferr. - Reino Unido
Cadbury Beverages . . . . . . Alimentacion = Reino Unido
Carnaudmetalbox . . . . .. Env. y embal. 333 Francia
Carrefoul .. v« o e we s Distribucion 35 Francia
CotaCola: . o 5 e ws s Alimentacién - EE.UU.
Contienent. Can Eur. Env. y embal. - Francia/R.U.
Eastman Chemical . . . . .. Prim. Mat. Plast. - Suiza
Eif Atochem . ... .. ... Prim. Mat. Ferr. 154 Francia
Heineken . . . . ... .. .. Alimentacién 302 Holanda
Hoogovens . . . ... .... Prim. Mat. Ferr. 359 Holanda
Interbrew. . ... ...... Alimentacién - Holanda
Jonshon Controls ., . ., . Equipos Elec. = EE.UU.
Unilevar- ...ov voo seos s o Detergentes 7 Div.
Nestl . coon ws wam s s Alimentacion 13 Suiza
PEreals: savw o waas o Cosméticos 189 Francia
Pechiney . .......... Prim. Mat. Alum. a7 Francia
Pepsi-Cola . ......... Alimentacion = EE.UU.
Petrofina . .. ........ Prim. Mat. Plast. 53 Bélgica
PLML s v e wa o Env. y embal. - Suecia
Prisunlcn qnos g 9 56 & Distribucién - Francia
Procter & Gamble . . . . . . Detergentes - EE.UU./RU
SAUNSDUTY'S . o oo siwoe s s Distribucién 69 Reino Unido
SoVAY = woow oia e ane s Prim. Mat. Plast. 172 Bélgica
SPA Monopole . . . .. ... Alimentacion - Bélgica
TeteaPake v o aen i 3 Env, y embal. - Suecia
Viagg. .o v v v v v Prim. Mat. Alum. 68 Alemania

(*) Ranking de entre las 5.000 empresas que venden mds en Europa (Dun & Bradstreet. 1994).
Este ranking es orientative (la compaiifa Iberia ocupa, por ejemplo, el lugar nim. 487), la falta de
clasificacién de algunas empresas se debe bien a que se sitlan por debajo del lugar 500, o bien a
que se trata de filiales (en este caso deberfamos sumar las ventas de todas ellas).

FUENTE: Elaboracién propla. Datos procedentes de Memorias de ERRA, otras asociaciones
sectoriales (CEFIC, APME).

4.2. Recapitulacién sobre el primer escenario

iQué define este primer escenario en el que se movilizan, por
primera vez y a nivel europeo, los empresarios? Como hemos visto
el problema de las botellas desencadena un conflicto que, en
apariencia, opone los intereses econémicos a los intereses ecolo-
gicos. Sin embargo, un analisis mas detenido del caso danés lleva
a argumentar que el conflicto mencionado es més aparente que
real: pese al cardcter radical de las disposiciones danesas, no existe
un verdadero conflicto entre los intereses econémicos y los poli-
ticos y, por lo tanto, no es necesario un esfuerzo para hacer posible
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una intermediacion de intereses entre la Administracion y los
agentes economicos privados y nacionales afectados.

Se presenta, con cierto detenimiento, la posicién de las institucio-
nes comunitarias ante el conflicto danés —un conflicto que se
produce a escala europea pero no a escala estatal- a fin de destacar
su esencia, La réplica alemana hace mas dificil pronunciarse sobre
el caracter del conflicto: en este caso no parece tan evidente la
coincidencia de intereses y la posible intermediacion de intereses.

En cualquier caso, los empresarios se encuentran en un escenario
sin unas bases consolidadas para establecer una estructura de
intermediacién de intereses generalizable '3,

A pesar del limitado alcance del impacto econémico de las dispo-
siciones relativas a la gestién de los RSU, este primer escenario,
sobre el problema de la gestion de los RSU en la Unién Europea,
pone de manifiesto lo siguiente:

I. La necesidad de encontrar vias de solucién al problema de la
eliminacion de los RSU es cada vez mas inminente, En los
paises del norte, debido a sus caracteristicas socio-culturales
y demograficas, este problema se incorpora antes a la agenda
publica y genera las primeras disposiciones reguladoras.

2. Pese al cardcter radical de estas primeras disposiciones relati-
vas a los RSU, parece evidente que la Administracion, tarde o
temprano, tendra que contar con la colaboracién empresarial,
en especial en la medida en que estas disposiciones vayan
teniendo un dmbito de aplicaciéon mas grande y, en consecuen-
cia, un impacto sectorial més intenso.

3. El caso danés muestra que la resolucion del problema es
menos conflictiva cuando se produce la coincidencia entre el
mercado politico y el mercado econémico. Se constata que esta
coincidencia no hace necesario establecer la intermediacién de
intereses entre la Administracién y los sectores empresariales
que, por ello mismo, es excepcional.

En este primer escenario, el lobby ERRA se constituye para hacer
posible una estructura de intermediacién de intereses a escala
comunitaria. Seglin nuestra argumentacion, esta posibilidad es fac-
tible si se produce una corresponsabilidad que permita el inter-

103 Veremos, en el capitulo dedicado a la directriz europea relativa a los envases
y a sus residuos, cémo uno de los propodsitos empresariales es justamente
establecer una estructura de intermediacion de intereses a nivel comunitario a
través de la generalizacion de acuerdos voluntarios.
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cambio de recursos. La Administracién hace publico y legitimo el
esfuerzo técnico y financiero de las empresas a cambio de disfrutar
de estos recursos para lograr que el servicio que le es encomen-
dado sea eficaz.

En Dinamarca, la Administracion se legitima en la medida en que
resuelve con eficacia el problema de la eliminacién de los RSU
~tarea que se le atribuye publicamente— y las empresas danesas
también se legitiman ante los consumidores al envasar sus produc-
tos en envases reutilizables y ayudar a la Administracién a resolver
el problema. Esta colegitimacién inmediata es la que da sentido y
razén de ser al concepto de corresponsabilidad —término que
ultimamente se usa, y del cual se abusa, en los discursos— tanto de
la Administracién como de los sectores empresariales. La estruc-
tura de mercado y las condiciones de la competencia hacen posible
dicha corresponsabilidad sin muchos compromisos: siguiendo un
criterio coste/beneficio, para empresas como Tuborg o Carlsberg
los costos de embotellar con envases homologados se ven com-
pensados por una mejora en imagen (legitimidad).

Ahora bien, para las empresas que representa ERRA, el sistema de
consigna (en especial si éste no se homogeniza a nivel internacio-
nal) supone unos costos que no se ven compensados en términos
de imagen (legitimacion). Y, ademas, si un elemento define con
precision este primer escenario, es el hecho de que los empresa-
rios se conciencian de la necesidad y de la oportunidad de buscar
formas de colegitimacién y de corresponsabilizacién, ya que la
Administracion manifiesta que es incapaz, sin la colaboracion em-
presarial, de resolver el ineludible problema de la eliminacién de
los RSU.

Por lo tanto, si esta colegitimidad/corresponsabilidad —como con-
dicién necesaria para construir una estructura de intermediacién
de intereses— no se puede conseguir mediante un sistema de
consigna —como manifiesta claramente el lobby ERRA- se intenta
conseguir por otras vias: mediante la generalizacién de la recogida
selectiva y de las politicas de valorizaciéon de los residuos de
envases y embalajes que se derivan de éstas.

En consecuencia, ERRA intenta facilitar una tarea que es cada vez
mis costosa para la Administracion: la gestion (eliminacién) de
unas cantidades cada vez mas importantes de RSU, provocadas por
unas cantidades cada vez mas importantes de residuos de envases
y embalajes... pero, a cambio, exige a la Administracién un margen
de maniobra para controlar el impacto de las disposiciones regu-
ladoras de los intereses econdmicos de sus miembros reales y
potenciales.

123
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En la medida que las experiencias piloto sean efectivas para la
resolucién del problema, la tarea de lobbying en Bruselas se ve
progresivamente legitimada. La estrategia de ERRA consiste, como
muestra el caso de Dunquerque, en implantar experiencias piloto
en los Estados comunitarios e influir, paralelamente, en la elabora-
cion de la directriz comunitaria, Esta accion combinada tiene como
Ultima finalidad sentar las bases para hacer posible la intermedia-
cion de intereses a nivel europeo,

A fin de poner en prictica esta estrategia, el lobby ERRA agrupa
primero a las empresas afectadas por la previsible «falta de coin-
cidencia entre mercado politico y mercado econémico» a nivel
europeo, es decir, las grandes multinacionales y las empresas que
venden en mercados internacionales (donde la proporcion de
exportaciones sobre el total de ventas es muy elevada). Se trata
en primer lugar de empresas que sufren el impacto de las primeras
disposiciones restrictivas (principalmente las empresas francesas
afectadas por la normativa alemana) pero, en la medida en que se
aprueban disposiciones de mds alcance (en términos de mercado)
—que hagan aun mas dificil dicha coincidencia—, el nimero de
empresas dispuestas a movilizarse se incrementa (como muestra
el cuadro referido a los miembros de ERRA en 1994). Es en estos
términos como se explica el importante potencial de crecimiento
de un lobby que trasciende los tradicionales limites sectoriales y
territoriales.

En este sentido, se constata un fenémeno paradojico: el tipo de
empresa de referencia es, en principio, el mas perjudicado por el
problema que nos ocupa pero a la vez el que tiene mas posibilida-
des de controlar desde dentro sus efectos. No debe extrafar, en
consecuencia, el cambio de discurso del sector empresarial, mas
verde y colaboracionista, que no olvida puntualizar que las preccu-
paciones medioambientales son compatibles con los intereses eco-
némicos. Este discurso verde se muestra especialmente extendido
entre |as grandes empresas con acceso a los medios de comunica-
cién publicos 14,

En definitiva, las empresas mejor informadas —como las represen-
tadas por ERRA- son conscientes de que el conflicto de las botellas
s6lo es la punta de un iceberg que viene del norte, aunque también
reconocen que es el momento oportuno de controlar el problema,
para poder maniobrar y evitar un mayor impacto.

104 Deben tenerse en cuenta las presiones ejercidas para que las normativas
estatales y comunitarias no hagan mencién al porcentaje de reduccion del
volumen de envases producidos, de restricciones sobre el uso de determinados
materiales, etcétera.
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La estrategia de establecer una estructura de intermediacion de
intereses a nivel europeo se articula a través de dos acciones (casi)
paralelas:

—respecto a los modelos establecidos de gestién de los residuos
de envases y embalajes, se trata de facilitar la intermediacién a
nivel estatal (como se muestra en el préximo capitulo) y;

—respecto al modelo europeo de gestion, se apoya en los referen-
tes estatales, como veremos en el capitulo 5.

Es importante seguidamente analizar como la organizacion de los
intereses empresariales tiene éxito, en primer lugar, en generalizar
una estructura de intermediacién de intereses: tanto en Francia
como en Alemania, el sistema de consigna es opcional bajo la
condicién de que el sistema de recogida selectiva organizado por
los industriales permita conseguir los objetivos fijados por la Ad-
ministracion. En segundo lugar, el éxito esta sujeto a la elaboracién
del modelo de gestion de los RSU franceses, ya que el modelo
aleman, al trasladar la responsabilidad de la eliminacién de los RSU
al sector privado, no permite establecer una estructura de inter-
mediacion de intereses en los términos deseados por el sector
empresarial 1%,

105 Prueba de esta constatacién se muestra en el capitulo dedicado a la
elaboracién de la directriz europea: el lobby ERRA y otras asociaciones de
cardcter sectorial presionan para que la directriz se inspire en el modelo francés
y no en el aleman.
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CAPITULO 5

SEGUNDO ESCENARIO DE LA INTERMEDIACION
DE INTERESES. LA FALTA DE UNA DIRECTRIZ A
NIVEL COMUNITARIO CONDUCE A ACCIONES
INDIVIDUALISTAS






En el capitulo anterior se analizaba cémo las disposiciones que
derivan de la ley marco alemana sobre prevenciéon y eliminacion de
residuos obligan a consignar las botellas de plastico. Entre los efectos
inmediatos de esta medida destaca la reduccién de casi un 60 % en
las exportaciones francesas de aguas minerales. Las disposiciones
alemanas son interpretadas por los industriales franceses como
medidas proteccionistas, de la misma manera que los industriales
alemanes consideran las medidas danesas adoptadas mas de diez
anos atras (1977) con respecto a las cervezas. Esta situacion provoca
la movilizacién de las grandes empresas y de las multinacionales que
ven obstaculizado el libre comercio.

Ahora bien, a falta de una directriz comunitaria que regule el
problema, las instituciones comunitarias pueden aprobar ticita-
mente la normativa alemana que se estd aplicando en estos ultimos
afos. Esta es una posibilidad muy realista, si tenemos en cuenta
que el Tribunal de Luxemburgo ya consideré que las disposiciones
danesas se correspondian con las finalidades que perseguian. No
obstante, lo que serfa ain preocupante para los industriales del
envase y del embalaje (principalmente para los productores de
embalajes de materiales dificiles de reciclar (PET, PVC) es que la
normativa alemana pueda servir de referencia para la elaboracion
de una directriz comunitaria sobre la materia.

En este nuevo escenario, los industriales pasan de la organizacién
y movilizacién a una accién mas decidida. La posibilidad de tomar
como referencia la normativa alemana para la futura directriz
comunitaria explica la intensa actividad de lobbying en los procesos
de decision franceses sobre la materia. La accion del lobby ERRA
continta. Su estrategia consiste en crear las bases para una inter-
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mediacién de intereses a nivel europeo que supere las diferencias
entre los modelos nacionales de gestion %,

En el caso de Alemania, la accién coordinada de los empresarios
llega demasiado tarde ' para influir significativamente en los pro-
cesos de decisién. Por esta razén, la incidencia empresarial se
manifiesta casi exclusivamente en un casi-gobierno privado de los
intereses (mediante un sistema privado de gestion) y por lo tanto
no se llega a establecer una estructura de intermediacion de inte-
reses en los términos esperados por el lobby ERRA. En Francia, la
intensa actividad de lobbying, desde el inicio del proceso de decision
influye decisivamente en sus contenidos y permite elaborar un
modelo de gestién alternativo al alemdn, en el que se recogen
mucho mas claramente las aspiraciones del lobby ERRA.

Asi, el sistema privado de gestion francés puede considerarse
como el resultado de la influencia empresarial en el modelo de
gestion de los residuos de envases y embalajes en Francia y, por
lo tanto, puede interpretarse como la concrecién de la voluntad
de organizar una estructura de intermediacion de intereses. En
Alemania, en cambio, es el modelo de gestién el que permite la
posibilidad de acogerse a un sistema privado de gestion predeter-
minado legalmente. El modelo de gestion aleman no es, por lo
tanto, la concrecion de una estructura de intermediacién de inte-
reses, sino la posibilidad de organizar unos intereses para que se
vean afectados minimamente (de aqui el calificativo de casi-gobier-
no privado). Estas diferencias pueden llevar a pensar que la influen-
cia empresarial es mas efectiva en Francia que en Alemania, en
especial en cuanto a la aportaciéon de un actor decisivo: el lobby
ERRA. Esta consideracion, sin embargo, es demasiado simple.

En primer lugar, las diferencias observadas entre la actuacién de
los empresarios en Alemania y en Francia no se explican solo por
diferencias de factores endégenos (diferente capacidad organizativa
y movilizadora de los empresarios %), sino también por diferen-
cias en los factores politicos y econémicos —coyunturales y estruc-
turales— que condicionan la posibilidad de establecer una estruc-
tura estable de intermediacion de intereses ',

106 En |a literatura empresarial existen muchas referencias a los «particularismos
radicalesy de los modelos de gestion de los paises nordicos.

107 Recordemos que ERRA se constituye en noviembre de 1989, mientras que
las disposiciones alemanas se remontan al afio 1986,

108 En especial si tenemos en cuenta que la organizacién y movilizacion empre-
sarial en torno a esta cuestion se internacionaliza casi desde el principic.

199 Por ejemplo, la correlacién de fuerzas entre sectores de la opinién publica
respecto al tema de los residuos no es la misma en Alemania y Francia, ni tampoco
la presencia de los partidos verdes en el Parlamento. El hecho de que en Francia el
ministro de Medio Ambiente, Brice Lalonde, pertenezca a Generation Ecologie le
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Por otro lado, y ateniéndonos sélo a dichos factores endégenos,
es importante observar que la estrategia empresarial consiste, en
las grandes empresas y sus asociaciones ad hoc que no pueden
modificar substantivamente los contenidos de la normativa alema-
na, en concentrar todos los esfuerzos en la elaboracion ex novo de
un modelo de gestion alternativo (el francés) que pudiera servir
de referencia para una nueva directriz europea menos exigente
que la normativa alemana. En consecuencia, la incidencia sobre el
modelo alemdn es indirecta pero igualmente efectiva !9,

En consecuencia, aunque formalmente el modelo de gestion fran-
cés se dirige a los empresarios franceses y es con ellos con quien
se discute, en un sentido mas amplio sugerimos que el estudio de
un modelo que afirma ser respetuoso con el medio ambiente y al
mismo tiempo no perjudica los intereses de la industria francesa
(en referencia al modelo aleman) sirve para la defensa de unos
intereses que no son exclusivamente franceses.

En definitiva, el objetivo de este segundo capitulo es el de comparar
el primer modelo importante de gestién de los residuos de envases
en Europa (el Decreto Toepfer y el dispositivo que deriva de éste,
el Duales System Deutschland, GmbH), con el posterior modelo
francés (Decreto Lalonde y el Sistema Eco-Emballages, 5. A.) —en
un escenario donde ain no se dispone de directriz alguna en la
materia— a fin de mostrar cémo se elabora la estrategia empresarial
de crear una estructura de intermediacion de intereses generali-
zable al conjunto del dambito europeo.

5.1. La Ordenanza (Decreto) ''' Toepfer y el
sistema de gestion Duales System
Deutschland, GmbH

Como se ha dicho mas arriba, a finales del afio 1988 la ley federal
sobre prevencion y eliminacion de residuos tiene su primer desa-

permite «hacer algunas cosasy que no puede hacer su homélogo alemin Klaus
Toepfer... Dada la fuerte internacionalizacién de la organizacién de los intereses
afectados por lagestion de los REE, las diferencias nacionales observadas enlaaccién
empresarialno pueden procedersoélodeunaactitud nacionaldelosempresarios sino
también de la actitud de la Administracion. En este sentido es relevante constatar en
el tltimo capitulo las similitudes entre el caso francés y el espafiol.

110 En efecto, la Comision inicia acciones en contra del reglamento alemin para
que éste se adapte a la directriz D/62/94/CE.

"l la ordenanza es una figura juridica que desarrolla reglamentariamente
disposiciones legales y aprobadas por el Bundestag. Se trata, en este caso, de un
texto breve que fija unos objetivos y unos medios para asumirios, A efectos
legislativos se puede asimilar la ordenanza a un decreto legislativo, elaborado
por el Ministerio de Medio Ambiente federal. Esto explica que se haya vulgarizado
como Decreto Toepfer, en referencia al ministro aleman de Medio Ambiente
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rrollo normativo en la obligacién de consignar y de retornar las
botellas de plastico. Dicha ley faculta al Gobierno —mediante una
disposicion contenida en su articulo 14— a obligar a los producto-
res, distribuidores y comerciantes a reaprovechar (valorizar) los
envases utilizados, al margen de los sistemas publicos de elimina-
cién de los RSU. Si bien en el afio 1988 esta disposicion soélo afecta
a los envases en forma de botella de plastico, los sectores indus-
triales prevén que en un futuro inmediato se extendera a otros
tipos de envases. De la misma manera, se prevé que un sistema
tan restrictivo como el de la consigna obligatoria (para las botellas
de plastico) no puede durar mucho tiempo.

En junio de 1990 se redacta un proyecto de reglamento que hace
extensible la anterior disposicién sobre las botellas de plastico
(12/1988) a casi todos los tipos de envases y de embalajes. Este
reglamento no se publica hasta junio de 1991. Desde entonces, un
sector importante de los empresarios alemanes se organiza y se
moviliza a fin de implementar esta normativa (reglamento), voluntaria
hasta su aprobacién a través de la ordenanza conocida bajo el
nombre de Decreto Toepfer. Asi, antes de aprobarse el reglamento
que instituye el sistema privado de gestién de los residuos de envases
y embalajes, llamado Sistema Dual, los agentes econémicos privados
ponen en practica un sistema privado de recogida y de recuperacion
de los residuos de envases a través del consorcio llamado Duales
System Deutschland, GmbH, constituido en septiembre de 1990.
iCoémo se explica esta colaboracion empresarial si en un principio
se trata de un proyecto de ordenanza que afecta negativamente a
los intereses empresariales? ;Por qué no se centran sus esfuerzos en
modificar los contenidos del proyecto de ordenanza?

Seglin algunos autores ''2, las respuestas a estas preguntas son
diversas y ninguna de ellas determinante:

I. Porun lado, se alude a la cultura empresarial y politica alemana
que permite un tipo de relacion Administracion/ Industria muy
cooperativa en temas medioambientales, que permite la con-
certacién y la participacion en la fase de implementacién (Agui-
lar, S.; 1992).

2. Por otro lado, se considera importante la capacidad organi-
zativa de la industria alemana (el ejemplo paradigmatico es el

(Govern Kohe), Klaus Toepfer. De ahora en adelante utilizaremos indistintamen-
te Decreto u Ordenanza Toepfer.

112 Al margen de las referencias bibliograficas que indicamos a continuacién,
recogemos la opinién expresada en revista econdmicas europeas y americanas
(Courrier Intemnational, Der Spiegel, The Economist, Harvard-L'expansion, etc...).
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sector quimico que cuenta con la poderosa asociacién secto-
rial Verband der Chemischen Industrie, VCI) que le permite
un fuerte gobierno privado de los intereses. La defensa de sus
intereses no se ejerce tanto a través de actividades de lobbying
como de la organizacion interna y de la capacidad de adaptar
las exigencias normativas a las caracteristicas industriales.
(Grant, W.; Martinelli, A,; Paterson, W.; 1989).

3. Una tercera explicacién se halla en el contenido del proyecto
de ordenanza ''?, El proyecto prevé eliminar el sistema de
consigna, nefasto para los intereses de los distribuidores ale-
manes (e indirectamente para los exportadores en Alemania),
a condicién de que los agentes econémicos privados se orga-
nicen para implantar un sistema de colecta y de recuperacién
de los embalajes al margen de los sistemas publicos de elimi-
nacion.

Consideramos que el tercer punto es muy importante para enten-
der la actitud de los empresarios ante la normativa alemana. Esta
normativa fija unos objetivos cuantitativos en la gestion ''4, pero
permite alcanzarlos con unos medios que se hallan bajo la respon-
sabilidad de los empresarios. De lo que se trata, por lo tanto, es
de facilitar una tarea que resulta progresivamente mas costosa para
la Administracion: la gestion (eliminacién) de unas cantidades cada
vez mas elevadas de RSU, provocadas por unas cantidades mayores
de residuos de envases y embalajes.

Para este propdsito, en un primer momento el Ministerio de Medio
Ambiente alemén opta por la via restrictiva y radical de limitar la
profusién incontrolada de envases y embalajes mediante el sistema
de consigna con depésito previo. Un afio después, sin embargo,
considera inevitable e imprescindible la colaboracién empresarial
y deja que sean los propios empresarios quienes creen los medios
necesarios para conseguir los objetivos globales fijados en cuanto
al reaprovechamiento de los residuos de envases y embalajes. Estos
medios, como veremos mis adelante, toman la forma de politicas
de valorizacién integradas en un sistema privado de gestiéon que
constituye la primera experiencia oficial (a diferencia de las expe-
riencias piloto de ERRA) de recogida selectiva. En apariencia,

113 Como destacan Nonon y Clamen (1991} la interpretacion de este proyecto
de ordenanza —como declaracion de objetivos— es ambigua: ;dicta una voluntad
plblica o constata que los industriales estan dispuestos! Los industriales pueden
servirse de los poderes piblicos como escudo cuando sus intereses se ven
afectados.

14 En concreto, fija una tasa general de valorizacién (reaprovechamiento a
través de la reutilizacion o del reciclaje) de los residuos de envases y embalajes
en un 60 % de su volumen.
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parece que con este sistema privado de gestion los empresarios
consiguen el resultado deseado: el establecimiento de una estruc-
tura de intermediacién de intereses entre la Administracién y las
empresas en la gestion de los residuos sélidos. Sin embargo, al
comparar este sistema con el francés, se evidencia que esta apre-
ciacién no es cierta, por lo menos en los términos en que se define
en la literatura de ciencia politica y sociologia el concepto de
intermediacion de intereses.

Ahora bien, antes de estudiar las consecuencias de este modelo de
gestion, de gran trascendencia en el tema que nos ocupa, analicemos
brevemente los contenidos del Decreto Toepfer, normativa que
constituye la base legal del Duales System Deutschland, GmbH.

5.1.1. Los contenidos del Decreto Toepfer

El desarrollo reglamentario de la Ley federal alemana de 1986 se
completa con la aprobacion, en 8 de mayo de 1991 (publicado el 12
de junio), del Reglamento que regula cémo eliminar e incluso evitar
los residuos originados por los envases ' 5. El Reglamento constituye
la primera disposicion legislativa en Europa que afecta a cualquier tipo
de envase y de material de embalaje. Este Reglamento se aprueba en
forma de ordenanza. Es un texto muy breve (14 articulos) y conciso.

El texto definitivo del Reglamento tiene como objetivo la eliminacion,
en la medida de lo posible, de envases, o, en su caso, la elaboracién
de éstos mediante materiales que no sean agresivos para el medio
ambiente y que puedan ser reutilizados o, por lo menos, recuperados
y reciclados. En concreto, la ordenanza fija como objetivo conseguir
para 1995 una tasa de recuperacién de los embalajes del 80 % y una
tasa de reciclaje de los materiales recuperados del 90 % (excepto
para el plastico y sus compuestos). Esta ordenanza, por lo tanto, sélo
contempla el reciclaje como modalidad de valorizacion de los resi-
duos de envases y embalajes, excluyendo explicitamente la incinera-
cién con o sin recuperacién energética.

A) Ambito de aplicacién («Obligaciones de recogida y
reaprovechamiento») Secciones Il y Ill del Reglamento

En lo referente al dmbito de aplicacién, los preceptos del Regla-
mento se refieren a los agentes econdémicos siguientes:

—a los fabricantes de envases o de materias primas para la fabri-
cacién de envases;

115 Laley marco federal prevé establecer sistemas de recuperacién para residuos
de electrodomésticos y automoéviles y otros objetos.
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—a quienes comercializan los envases o productos envasados (dis-
tribuidores y comerciantes, incluida la venta por correo).

En lo referente a productos (o subproductos) sometidos a esas
disposiciones ''¢, el Reglamento precisa primero lo que se en-
tiende por envase y/o embalaje, haciendo las siguientes distincio-
nes:

A.l. envases para el transporte;

A.2. envases suplementarios;

A.3. envases para la venta (se hace mencién especial a los envases
para bebidas, detergentes, productos para la limpieza y
pinturas).

A.l. Los envases para el transporte

De acuerdo con el articulo 3 del Reglamento, se entiende por
envases para el transporte: «Barriles, bidones, cajas, sacos (inclui-
dos los palés), cartones y cestos y otros envoltorios que forman
parte del envase de transporte, y que sirven para proteger las
mercaderias de los dafios producidos durante el trayecto del
fabricante al distribuidor o al comercio, o que se utilizan durante
el transporte por razones de seguridad.»

Para este tipo de embalajes, el Reglamento establece que, una
vez utilizados, deberan ser recogidos al margen de los sistemas
publicos de eliminacion de los residuos, y posteriormente recu-
perados. Esta obligacion afecta tanto a los productores de estos
envases como a quienes los comercialicen o quienes comerciali-
cen los productos envasados. Se concreta esta obligacion en la
posibilidad de retornar los envases de transporte al respectivo
suministrador (que sdlo estd obligado a aceptar tantos envases
y de idénticas caracteristicas como los que haya entregado). En
el supuesto de que la cantidad de envases recogidos por los
comercios sea elevada y de que el nimero de suministradores
sea elevado, se aconseja la subcontrataciéon de empresas espe-
cializadas. Esta posibilidad estd prevista en el articulo |1 del
Reglamento. Asimismo, es necesaria una garantia de recupera-
cion de los envases por parte de las empresas subcontratadas
(publicas o privadas) a fin de liberar a los sujetos responsables
de la recogida. El Reglamento entra en vigor para este tipo de
envases el uno de diciembre de 1991.

16 | os preceptos del Reglamento no se aplican, en cambio, a los envases con
restos o residuos de:

- substancias o preparados peligrosos para la salud o el medio ambiente segin
lo que establece la ley relativa a los productos quimicos (Chemikaliengesez) o,
— cualquier otro producto cuya eliminacién esté establecida por otras leyes
especiales.
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A.2. Los envases suplementarios o adicionales (articulo 5)

El Reglamento (articulo 3) define los envases suplementarios en los
siguientes términos: «Se entiende por envases suplementarios:
blister, plasticos, cartones y otros envoltorios similares, destinados
a ser utilizados como envases adicionales sobre el envase de venta,
a los efectos de hacer posible la venta en los autoservicios; dificul-
tar los robos; facilitar la publicidad.»

Para este tipo de envases, el Reglamento establece la obligacion
para el comerciante de retirarlos en el momento de la entrega al
consumidor (cliente), si éste lo desea ''”. Como alternativa a esta
medida, el Reglamento faculta al comerciante para que disponga,
en su establecimiento o instalaciones adyacentes, contenedores
(que permitan la separaciéon de materiales), a los efectos de que
sea el propio consumidor quien deposite los envases. A este
propésito, los comerciantes deben de advertir o anunciar clara-
mente (rétulos, etc...) ese objetivo.

En lo referente a la recogida y la recuperacion de estos envases,
al igual que en el caso de los envases para el transporte, se
disponen dos alternativas:

—la devolucién de los envases al suministrador que los ha de
reutilizar o bien reciclar, al margen de los sistemas publicos de
eliminacion;

—la recogida mediante subcontratacion a empresas especializadas
que garanticen la recuperacion.

Para los envases suplementarios, el Reglamento entra en vigor el
uno de abril de 1992.

A.3. Los envases para la venta (articulo 6)

El Reglamento (articulo 3) define los envases para la venta en los
siguientes términos: «Los recipientes, ya sean cerrados o abiertos, y
los envoltorios de mercancias, como los vasos de plastico, bolsas,
latas, cubos, barriles, botellas (...), que son utilizados por el consumi-
dor final para el transporte del producto o su consumo. Son también
envases para la venta las bandejas y cubiertas de un solo uso.»

Los envases que se utilicen indistintamente para el transporte o
para la venta, se consideran a efectos del Reglamento como enva-
ses para la venta.

En lo referente a la aplicacion del Reglamento a este tipo de
envases:

117 Si el consumidor quiere llevarse el envase suplementario, éste recibe el
mismo tratamiento que un envase de venta.
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—obliga a los comerciantes y distribuidores a recoger del consu-
midor final los envases para la venta utilizados, sea en el mismo
punto de venta o en su proximidad ''§;

—obliga a los productores y distribuidores a recoger los envases
retirados por los comerciantes para reutilizarlos, al margen de
los sistemas publicos de eliminacion.

Sin embargo, los productores, comerciantes y distribuidores pue-
den quedar eximidos de estas obligaciones si se adscriben a un
sistema privado de recogida periddica de residuos en los domicilios
de los consumidores. Esta alternativa que posteriormente se lla-
mara Sistema Dual, permite a los titulares de las obligaciones de
este Reglamento librarse de la recogida de los envases en sus
propios establecimientos y de su posterior recuperacion. No obs-
tante, la posibilidad de acogerse al sistema privado de gestién y de
quedar exento de las obligaciones descritas queda supeditada al
cumplimiento de los objetivos (tasas y plazos) fijados por el Regla-
mento.

En lo referente a los envases para bebidas, detergentes, productos
de la limpieza y pinturas (articulos 7 y 8) estd previsto el estable-
cimiento de unos depositos (consigna):

—de 0,50 DM (IVA incluido) para cada envase de un solo uso con
un contenido superior a 0,2 litros;

—de | DM (IVA incluido) para cada envase de un solo uso con un
contenido superior a 1,5 litros;

~de 2 DM (IVA incluido) para envases de pinturas a partir de 2
Kg.

Este depdsito se cobra en todas las transacciones comerciales, es
decir, desde el primer distribuidor hasta el consumidor final, siendo
reintegrable en el momento de la devolucién del envase. Esta dispo-
sicion tiene como objetivo, obviamente, elevar las tasas de devolucion
de los envases de los productos de consumo masivo. Al igual que para
el resto de los envases para la venta, este tipo de envases puede
acogerse al modelo alternativo de gestion privada. Para este tipo de
envases, el Reglamento entra en vigor el uno de enero de 1993.

B) El Sistema Dual (Secciones Ill y IV del Reglamento)

El Decreto Toepfer define el Sistema Dual como un sistema de
recogida y recuperacién de los residuos de envases, al margen —de

I18 Esta obligacién se limita, para los establecimientos de menos de 200 m?, a
los envases que se comercializan.
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aqui el adjetivo «dualn— de los sistemas publicos de eliminacién de
los residuos. La institucion del Sistema Dual se explica por el hecho
de que el Reglamento concede a los comerciantes, distribuidores
y productores la posibilidad de eximirse de las obligaciones de
recogida, depésito y recuperacion de los envases si se adscriben a
un sistema privado de eliminacion, al margen del sistema publico
existente. Por lo tanto, las disposiciones que hasta el momento
obligan a la consigna, retorno y recuperacion de los envases pasan
a ser condicionales, como estd previsto en el proyecto de orde-
nanza (1990) y como queda a partir de 1991 legalmente fijado.

Una primera consecuencia importante de ello es que, a partir de
este decreto y con la institucion legal del Sistema Dual, el nuevo
sistema de gestion de los residuos de envases y embalajes debe
ser financiado y organizado exclusivamente por los sectores impli-
cados. En consecuencia, el Sistema Dual comporta la gestién pri-
vada de un servicio que hasta este momento era publico. Pese a
la dualidad (se presupone la existencia en paralelo de un servicio
publico de recogida de basuras) de este nuevo sistema de gestion,
éste debe garantizar la recogida periodica de los envases utilizados
en los domicilios de los consumidores o en sus inmediaciones.

Aplicado a la recogida y recuperacién de envases para la venta y de
envases para las bebidas, detergentes, productos de limpieza y pin-
turas (apartados C y D), corresponde a la autoridad competente de
cada Linder —a peticion de los mismos interesados— aprobar a través
de un acto publico su inclusién en el Sistema Dual. La aprobacion
depende del cumplimiento efectivo de las cuotas de recogida y
recuperacién (incluye la clasificacion de los materiales recuperados)
previstas por el Reglamento. Por lo tanto, el solicitante debe demos-
trar que en su zona de actuacién el promedio anual de envases
efectivamente recogidos y clasificados consiguen, como minimo, los
porcentajes indicados en el cuadro de la pagina siguiente.

Para conseguir estos porcentajes la ordenanza fija los siguientes
términos:

—desde el primero de diciembre de 1991, los embalajes de trans-
porte han de ser recuperables;

—desde el primero de abril, los embalajes de acondicionamiento o
sobreembalajes (packs) (por ejemplo, las cajas de cartén que
contienen 6 botellas de cerveza) deben de ser recuperados por
el distribuidor;

—desde enero de 1993, los embalajes de venta (inseparables del
producto hasta la consumicién) deben adoptar el logotipo que
indique su reciclabilidad (este logotipo contratado por el DSD
cuesta un promedio de |,68 pesetas por producto envasado).
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Exigencias cuantitativas| Exigencias cuantitativas

referentes a la recogida referentes a la

(n clasificacién (2)
11193 11711995 111193 17195
Midienis woan s w e s 60 % 80% 70% 90 %
Hierroblanco. . . . . .. ... 40 % 80 % 65% 90 %
Aluminio . . . ... ... ... 30% 80 % 60% 90 %
CAPON & wiwss o moois o s 30% 80% 60 % 90 %
Paplli o e s wens an e 30% 80 % 60% 90 %
Plastleons oy ¢a aaiE ate W 30% 80 % 30% 80 %
Compuestos . . . .. ..... 20% B0 % 30% B0 %

(1) Lassiguientes proporciones de embalajes efectivamente recuperados han de ser constatados
en % de toneladas de materiales puestos en el mercado,

(2) Los siguientes materiales han de ser seleccionados de manera que los porcentajes ponde-
rados de material de calidad reciclable (respecto de los embalajes recogidos) sean los enunciados.
FUENTE: Elaboracién propia.

Ademids, todos los materiales clasificados conforme al cuadro an-
terior deben estar sometidos a un proceso de reciclaje ''%.

En el supuesto concreto de los envases de cerveza, aguas mine-
rales, vinos no espumosos, zumos y bebidas no alcohélicas con
o sin gas, la posibilidad de acogerse al Sistema Dual es Gnica-
mente vilida mientras el porcentaje de envases de uso multiple,
efectivamente reutilizados en cada zona de actuacién, no sea
inferior al porcentaje que ya existia en 1991 (antes de implan-
tarse el Sistema Dual), siempre que el porcentaje total de re-
torno de este tipo de envase no caiga, a nivel estatal, por debajo
del 72 %.

C) Recapitulacion

El Reglamento para evitar los residuos originados por los envases
obliga a internalizar los costes medioambientales provocados por
los residuos de envases. A este propésito, la normativa alemana
exige a los productores, distribuidores y comerciantes que dis-
pongan las medidas necesarias (recepcién in situ, sistema de
consigna, depdsitos, etc...) para recoger los envases y posterior-
mente revalorizarlos (reutilizarlos o reciclarlos). Con el fin de
librarse de esta carga (una nueva tarea que normalmente no tiene
nada que ver con las actividades propias de los agentes afecta-
dos), el comercio y la industria alemanes, acogiéndose a una
alternativa prevista por el Reglamento, desarrollan un sistema
paralelo (dual) a los sistema publicos de eliminacion de los resi-
duos sélidos urbanos.

1% En lo referente a los restos no reciclables, deben entregarse a los servicios
plblicos de eliminacién de residuos y reciben la consideracion de residuos
industriales.
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Asi el Sistema Dual reglamentado por la ordenanza se basa en los
siguientes principios:

l. los productores y los importadores de los productos son los
responsables de la produccién de los residuos de envases y
embalajes y, como tales, han de garantizar que éstos sean efec-
tivamente recuperados para ser reutilizados o bien reciclados.

2. los distribuidores (como responsables de la distribucién de los
envases) son los primeros que deben organizarse para hacer
efectiva y factible la recuperacion y evitar los sistemas de
consigna y/o depdsitos, tan perjudiciales para estos agentes.

3. la valorizacién de los residuos de envases y embalajes sélo
incluye como modalidades la reutilizacién y el reciclaje (a
diferencia, como veremos mas adelante, del sistema francés
Eco-Emballages, S. A., que acepta la incineracién con recupe-
racién de energia).

Del modelo alemdn de gestion de los residuos de envases y embalajes
(REE) se desprende una observacién relevante: a través del Sistema
Dual, sélo los actores privados (productores, distribuidores y con-
sumidores) son los responsables del buen funcionamiento del mo-
delo de gestion. Ahora bien, mas alld de esta responsabilidad adqui-
rida por estos agentes economicos, son los distribuidores y los
grandes comercios (hipermercados, auto-servicios) los més benefi-
ciados por la posibilidad de acogerse al Sistema Dual.

Asi, podemos observar que los distribuidores y los comerciantes son
los impulsores (antes incluse de entrar en vigor las disposiciones del
Reglamento) y los controladores (vigilantes del buen funcionamiento)
del Sistema Dual. En la medida en que, si no se consiguen los
objetivos fijados por la ordenanza, volveria a entrar en vigor el
sistema de recogida directa, con o sin depdsito. Ello obviamente es
contrario a sus intereses, ya que el retorno de los envases dificulta
los desplazamientos a las grandes superficies y es muy engorroso
para el establecimiento disponer de personal y de espacio adecuados
para gestionar el retorno de los envases. Tanto es asi, que el
comercio aleman se ha comprometido a vender solo los productos
que dispongan del distintivo, advirtiendo en algunos casos que los
productores que no estén integrados en el Sistema Dual puede ser
reti racliu::)s de las listas de proveedores de las grandes cadenas comer-
ciales '%9,

El siguiente esquema muestra el lugar ocupa el Sistema Dual en la
normativa alemana sobre la gestion de los residuos de envases y
embalajes:

120 Este es el caso concreto de la cadena de distribucion ALDI, una de las
primeras en impulsar el Duales System Deutschland, GmbH.
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En definitiva, el Sistema Dual establecido por el Reglamento se
compone de tres elementos bdsicos:

— garantizar la recogida domiciliaria;

—garantizar la admisién y la recuperacion de los materiales por
parte de los fabricantes de envases y de materias primas;

— garantizar un sistema de financiacién.

A continuacion se analizardn estos aspectos, al tratar del funciona-
miento del Sistema Dual.

5.1.2. El Duales System Deutschland, GmbH

A) Descripcion del sistema

Con el fin de poner en marcha lo méds pronto posible el Sistema
Dual (como alternativa al sistema de consigna), mds de 400
empresas industriales y comerciales alemanas estudian en el
verano de 1990 constituir una sociedad de responsabilidad limi-
tada (GmbH) de nombre Duales System Deutschland (de ahora
en adelante DSD). El objetivo de esta sociedad es el de estable-
cer un sistema de recogida y recuperacién de los residuos de
envases y embalajes aplicable al conjunto del Estado federal, en
los términos previstos por el proyecto de ordenanza. Segln un
representante del DSD, esta sociedad toma la forma de un
consorcio (como «institucién paraguasy) que agrupa 600 empre-
sas sin dnimo de lucro (con el propésito de sélo cubrir costos).
Se constituye el 28 de septiembre de 1990, unos meses antes
que se aprobara el Decreto Toepfer. El representante del DSD
entrevistado sefiala que, a diferencia del sistema equivalente
francés (Eco-Emballages) que obtiene un contrato oficial (firmado
por diferentes ministros) antes de probar su eficacia, en el caso
aleman, el DSD se acepta tras presentar resultados positivos a
los ministros de Medio Ambiente de los |6 Linder que consti-
tuyen la Alemania Federal.

Los objetivos del DSD se definen de la siguiente manera:

a) Subscribir contratos con las empresas de eliminacién de resi-
duos. Estas empresas pueden ser privadas o publicas. Deben
poner a disposicion del usuario (consumidor) los contenedo-
res, garantizar la recogida, recuperacién y clasificacion de los
materiales a valorizar. A este propésito, pueden aprovechar la
infraestructura ya existente (contenedores y maquinaria).
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b) Asignar los distintivos (el logo Griine Punkt) a los envases que
participenenelsistema. El distintivotienelas siguientesfunciones:

—advertir al consumidor de que deposite el envase una vez
utilizado;

— facilitar la clasificacion de los envases;

—financiar la sociedad limitada DSD;

—servir de instrumento de marketing verde.

El distintivo Griine Punkt se puede obtener mediante la subscrip-
cién de un contrato de licencia de marca. El canon a pagar depen-
de, en cada caso, de la naturaleza y de la cantidad de envases que
se prevé comercializar. Pueden solicitar este contrato los produc-
tores de materias primas para la fabricacion de envases, los pro-
ductores de envases, los productores de los bienes envasados, los
importadores, distribuidores y comerciantes, es decir, todos los
agentes econdmicos potencialmente implicados en el sistema.

Es destacable que las importaciones reciben el mismo trato que
los productores nacionales. Esto implica que, o bien el comerciante
(importador) del producto en Alemania, o bien el productor ex-
tranjero, deben solicitar el distintivo '2!.

Como instrumento de marketing, el distintivo tiene el propésito de
servir de criterio de eliminacién de productos, otorgando ventajas
comparativas respecto a los productos que no participan en el
Sistema Dual de gestién (que comportan la carga de instalar con-
tenedores en los comercios).

En lo referente a la financiacion del DSD, el Decreto Toepfer
establece que ésta procede Unica y exclusivamente de los benefi-
cios obtenidos mediante los contratos de licencia del distintivo.
Con los canones recaptados, el DSD paga los servicios subcontra-
tados. En consecuencia, el DSD no debe tener beneficios sino que
actlla como un consorcio intermediario a fin de hacer efectiva la
recogida, clasificacion y posterior recuperacion de los residuos de
envases.

121 Asi, por ejemplo, el 1/9/92, la Camara de Comercio e Industria Francesa en
Alemania obtiene un contrato oficial con el DSD, GmbH para:

—informar a las empresas francesas sobre el Sistema Dual aleman;

—aconsejar y asistir a las empresas con el fin de obtenr el Griiner Punkt.

En este sentido, los interesados deben de comunicar al DSD la cantidad de
envases que prevén exportar asi como describir sus caracteristicas.

La Camara de Comercio francesa advierte que, si bien no es obligatorio obtener
el logo (quedando entonces el producto fuera del Sistema Dual aunque sea
exportable si el comprador no se acoge a dicho sistema), éste es esencial desde
un punto de vista de marketing, ya que este distintivo condiciona en gran manera
los pedidos de los distribuidores alemanes.
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El Director del DSD, Olaf Oelsen estima los costes de implemen-
tar el sistema de la siguiente forma:

—una inversién inicial en infraestructuras que supera los 7.000
millones de DM;

—275 DM por tonelada recogida;

—mas 50 millones de DM anuales en concepto de informacion y
publicidad.

Teniendo en cuenta estos costes, el coste unitario por envase se
estima en 0,02 DM (2 Pfenning) de promedio. Este coste (a inter-
nalizar) repercute sobre el consumidor a través del incremento del
precio de venta que supone adquirir el distintivo. Una particulari-
dad del DSD respecto a la financiacion de la recogida y recupera-
cién de los REE (que no existe en el caso francés) es que se
discrimina segun el material utilizado; como en el caso de los
envases fabricados con materiales mas dificiles de recuperar, a
saber, el plastico '22.

En el momento de publicarse el Reglamento 2, las empresas
encargadas de recoger y recuperar los materiales son las siguientes:

— papel y cartén: INTERSEROH, AG;

— celofdn y plastico: Verwertungsgesellschaft gebrauchte Kunststo-
ffverpackungen, VGK;
—vidrio: Asociaciones empresariales del sector del vidrio.

Seglin datos del Director del DSD, este sistema puede generar a
corto y medio plaze unos 18.000 puestos de trabajo.

Comeo se ha dicho, los envases para el transporte y los envases
suplementarios no pueden, por su naturaleza, acogerse al Sistema
Dual (ver esquema). Por este motivo la sociedad Duales System
Deutschland no tiene prevista la integracién de estos envases en
el sistema privado de gestion. Sin embargo, algunas empresas
(RESY, GmbH; INTERSEROH, AG; VFW) presentan proyectos
para extender el Sistema Dual a este tipo de envases. En este caso,
la presién procede mas de los sectores industriales (productores
de materias primas, fabricantes de envases y recicladores) que de
los sectores comerciales ya que las disposiciones sobre los envases

122 Ep este sentido la «no discriminacion por materiales» que viola el principio
«quien contamina paga» es una de las reivindicaciones mas importantes de ERRA,
que pretende el modelo francés de gestién.

123 Recordemos que las empresas empiezan a organizarse en el afio 1990 con
la difusién del proyecto de ordenanza que prevee el Sistema Dual y la derogacién
de las disposiciones (consigna) de 1988 sobre las botellas de plastico.
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para el transporte y suplementarios no esconden el claro objetivo
de reducir su volumen en circulacién.

También hay que destacar la influencia de ERRA a través de
empresas que participan en el DSD: Nestlé, Coca-Cola, Centinen-
tal Can, Otto Wolf, Solvay. Estas empresas contribuyen a la plani-
ficacién del DSD aportando 2 pfennig (de promedio) por envase
introducido en el mercado. Al mismo tiempo estin representadas
por una asociacion que interviene en el proceso de elaboracion
del decreto francés y que prepara su intervencién en la elaboracion
de la directiva europea.

B) Primeras evaluaciones del sistema

Segtin los datos facilitados por el mismo consorcio (Duales System
Deutschland GmbH) en el 3rd. European Congress Packaging &
Environment (Bruselas 21-22/11/1994). En lo referente a la financia-
cion, los representantes de DSD aseguran que todos los costos
del nuevo modelo de gestién —derivado de la Ordenanza Toepfer—
son internalizados (es decir, absorbidos por el precio del produc-
to).

Desde 1993, el volumen de REE recogidos y recuperados (recor-
demos que la ordenanza fija para 1995 una tasa de recogida del
80 %) se incrementa. Por lo tanto, también aumenta el coste total
del sistema, pese a que el coste medio decrece debido al esfuerzo
de reducir los costes estructurales:

1993: 3 billones de DM
1994: 3,9 billones de DM
1995: 4.9 billones de DM

En cuanto a la estructura de la financiacién, a partir de septiembre
de 1994 se quiere ajustar algo mas el procedimiento de internali-
zacién (coste de la licencia) de costos. Asi, desde este momento,
el precio del Griine Punkt se basa no sélo en el tipo de material
del envase sino también en su peso (es notable la incidencia de
esta medida, aparentemente insignificante, en los intereses de los
productores de materias primas). La estructura de la licencia se
vuelve a revisar al mes siguiente: a la cuota atribuible al peso del
envase se afade la cuota correspondiente al volumen del envase.
Esta medida se justifica como compensacién a los costos mediocam-
bientales relacionados con el transporte de los productos (enva-
ses) y de los residuos (de envases). Intenta internalizar indirecta-
mente otra externalidad medioambiental: los costos en términos
ecolégicos del transporte de los envases y sus residuos. Respecto
a las cuotas atribuibles al peso del envase, éstas varian en el tiempo
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con tendencia a discriminar positivamente al papel y al vidrio. En
consecuencia, la evolucion que sigue la estructura de financiacion
del DSD refuerza el principio del «contaminador-pagadory» (segin
el representante del DSD, esta evolucién es el resultado de la
«revolucién Toepfery). Segiin sus representantes, el DSD afecta a
81 millones de consumidores, representando para éstos un coste
de 48DM per capita y afio. Ello, contradiciendo la opinién de los
grupos ecologistas, que consideran que el coste per cédpita y afio
se eleva a 128 DM.

En relacién a las autoevaluaciones, los resultados derivados del
esfuerzo medioambiental realizado por lo agentes econdmicos
involucrados en el sistema se muestran en el estudio encargado
por el DSD a dos universidades alemanas (Logistics Departament
of the University of Dortmund/Institut fiir Empirische Psychologie,
Cologne). El estudio consiste en una encuesta sobre las medidas
de optimizacion medioambiental (disminucion del peso del envase,
substitucion de materiales, envases retornables ...) que hayan po-
dido emprender los agentes econémicos titulares de al menos una
licencia para usar el Griine Punkt. La encuesta se realiza en otofio
de 1992 a todas las empresas que tienen licencia '24 (8.689) '%° de
las cuales contestan 1.062 (699 productores y 357 distribuidores),
es decir el 12 % del universo de poblacién. Segin los autores, dado
el volumen de ventas de alguna de las empresas representada, la
muestra es representativa de los 120 billones de envases anuales
introducidos en el mercado alemin.

Los resultados mis significativos de la encuesta son los siguientes:

e dos de cada tres envases comercializados en Alemania llevan el
distintivo (Griine Punkt);

e cuatro de cada cinco empresas confiesan haber empezado a
aplicar alguna medida para optimizar la utilizacion de sus envases
desde el punto de vista medioambiental;

e en el sector de las bebidas, el porcentaje de envases retornables
pasa de 72,6 % en el afio 1991 al 74,6 % en 1992;

® el 15% de las empresas consideran que el envase estandariza-
do retornable puede convertirse en una nueva tendencia domi-
nante;

124 Esto no quiere decir que todos los productos que se comercialicen tengan
licencia para usar el distintivo.

125 Recordemos que, al constituirse el DSD en septiembre de 1990, sélo estaban
inscritas 600 empresas.
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o el 12% de las empresas espera incrementar la cantidad de
envases retornables (se trata de empresas con un volumen de
venta de envases muy elevada);

e el 7 % de las empresas considera factible el sistema de retorno
gestionado por empresas individuales;

e el 60 % de las empresas afirma que la fraccion correspondiente
a materiales recuperados en la fabricacion de los envases se
mantiene igual entre 1990 y 1992; el 21 % dice que se incremen-
ta hasta un 50 %, y el 4 %, por encima del 50 %;

¢ en el periodo 1990-1992, el uso de plastico para fabricar envases
pasa del 40 % al 27 % (con una clara disminucién del PVC); los
compuestos también disminuyen mientras que los materiales
tradicionales (papel y vidrio) aumentan significativamente;

e el 12% de las empresas esperan reducir la proporcién de com-
puestos utilizados entre los materiales para fabricar los envases;

e tres de cada cuatro empresas dicen no utilizar el blister (combi-
nacion de plastico y otros materiales) y el 99 % aseguran que se
producird una disminucién en la venta de estos envases;

¢ el 84 % de los productores aseguran haber ejercido algun tipo
de influencia en el disefio de sus envases (el mismo porcentaje
muestran los distribuidores);

e el |4% del total de empresas aseguran no estar informadas
sobre el tema.

En cuanto a los motivos de la concienciacién medioambiental sobre
residuos sélidos urbanos, los principales por orden de importancia
son los siguientes:

—imperativo legal (Ordenanza Toepfer): 55 %

—mejora medioambiental: 49 %

—requerimientos impuestos por los distribuidores: 42 %
—demanda de los consumidores: 20 %

Segin los autores del estudio, los resultados muestran el éxito
conseguido por el DSD en alcanzar los ambiciosos objetivos del
Reglamento. Sefalan la discriminacion negativa de algunos materia-
les considerados poco ecolégicos (plastico y compuestos) y la
tendencia a estandarizar los materiales para facilitar el reciclaje.
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Pese a estos buenos resultados, poco tiempo después de entrar
en funcionamiento, el DSD recibe criticas de los sectores ecolo-
gistas. Estos grupos defienden el sistema de consigna y acusan al
DSD de servir a los intereses de las grandes empresas distribuido-
ras. A estas criticas se anaden las de la Oficina Federal del Cartels
que acusa al DSD de querer implantar un monopolio del reciclaje
por parte de empresas financiadas por el DSD, en detrimento de
las PYMES existentes en el sector de reciclaje. Interseroh, A.G.
agrupa las grandes empresas del reciclaje (RWE, Waste Manage-
ment, Otto). Entre ellas existe alguna compafiia importante de
distribucién eléctrica.

Mas preocupantes son las declaraciones del Dr. Wassermann (pro-
fesor de Toxicologia de la Universidad de Kiel): «La otra cuestion
es que el gobierno alemén apoya la industria de la incineracién (hay
que sefalar que ésta no estd admitida en la ordenanza como
modalidad de valorizacién), a los negociantes de la basura, como los
llamo yo, con leyes como la ley Griine Punkt. El publico ha sido
educado para recoger y separar todos los plisticos porque el
gobierno prometié que se reciclarian completamente. Sin embargo,
el material (reciclado) con el Griine Punkt es exportado a Tailan-
dia, China y otros lugares; y encontramos que gran parte del
plastico recogido se lleva a incineradoras. Esto es lo peor que
puede hacer el gobierno para perder la confianza de la gente y
destrozar su credibilidad» '%%. En este sentido, el DSD es denun-
ciado en diversas ocasiones ante la Comisién Europea por dumping,
debido a las cantidades de residuos de envases que envia a la
industria recicladora de otros paises.

5.1.3. Recapitulacién sobre el modelo aleman de gestién
de los residuos

El Reglamento para evitar los residuos originados por los envases
desarrollado a partir del Decreto Toepfer de junio de 1991, es
calificado de revolucionario, desde el punto de vista medioambien-
tal, tanto desde los sectores empresariales como desde el ambito
de la Administracion. Este calificativo responde a que, por primera
vez en la Europa comunitaria, unas disposiciones de gran alcance
social obligan a internalizar unos costos medioambientales. En
efecto, hasta entonces, los residuos de envases (como todo tipo
de residuo) se consideraba como una externalidad que ha de
asumir la Administracion a través de los servicios municipales de
recogida y eliminacion de los RSU. Ante el incremento de los

126 |Un fendmeno parecido ocurre en el caso de la experiencia piloto de recogida
selectiva en Barcelona, Brossa Neta, impulsada por ERRA y el Ayuntamiento de
Barcelona.
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costos de gestionar los RSU, tanto politicos como econémicos,
Alemania promulga un Reglamento con el propésito de desviar del
flujo de residuos sélidos urbanos (a eliminar) la fraccién que co-
rresponde a los residuos de envases y embalajes, obligando a sus
responsables (desde el productor de materias primas hasta el
consumidor que paga el Griine Punkt) a hacerse cargo de ello.

La habilidad de la legislacion alemana para evitar conflictos con las
instituciones comunitarias (recordemos el escenario anterior: Las
botellas de la discordia: un iceberg que viene del norte), consiste
en que, sin obligar directamente a los exportadores comunitarios
(como sucede en el caso de Dinamarca), el Reglamento alemén
traslada a la iniciativa privada la responsabilidad (y el interés) de
incluir el midximo de productos (nacionales o extranjeros) en el
Sistema Dual. Asi, la posicién oficial alemana sobre la gestion de
los REE es dificilmente atacable desde el derecho comunitario, en
especial si tenemos en cuenta la predisposicion de las instituciones
comunitarias respecto a la tematica medioambiental.

Podemos observar, no obstante, que los efectos sobre la libre
circulacion de mercaderias son similares a los de un planteamiento
regulador publico. Si bien el Sistema Dual evita un sistema de
gestion basado en la consigna (retorno de los envases con depésito
previo), tan negativo para los intereses empresariales, no puede
afirmarse que haya sido una solucién totalmente favorable a los
industriales (productores y envasadores). En efecto, la implanta-
cion del DSD lleva a discriminar algunos materiales y a reducir el
peso de los envases, lo cual perjudica a los productores de materias
primas. Tampoco se puede hablar de intermediacion de intereses
en los términos ya definidos, puesto que la Administracion traslada
la responsabilidad de asumir las tasas de recogida y recuperacién
—por lo tanto indirectamente de eliminacién—a los empresarios '%.

En definitiva, el sector més beneficiado por la implantacion de DSD
es el de la distribucién, como afirma Klaus-Peter Beuth, responsa-
ble de comunicacién de Interseroh, A.G. (monopolio del reciclaje
del papel y carton en Alemania): «Pero los industriales alemanes y
extranjeros deben de seguir (por esta via), de buena o mala gana,
ya que la distribucién es aqui (Alemania) particularmente podero-
sa.» Esta observacién indica que, si bien la normativa alemana no
es influida tan intensamente como en el caso francés, por los
empresarios en general, si lo es por el sector de la distribucion
(sector en expansion que rechaza el sistema de consigna que
compromete esta expansién) y por los consumidores fuertemente

127 En la elaboracién del decreto francés sobre la gestion de los residuos de
envases, los empresarios son muy beligerantes respecto a esta cuestion.
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concienciados sobre los perjuicios medioambientales de un consu-
mo irresponsable. Esta estructura de intermediacién puede provo-
car una espiral recuperacionista nefasta para los intereses de los
industriales (productores y envasadores) en la medida en que la
transmisién de legitimidad se establece entre los consumidores y
los distribuidores, quedando el margen los productores '28. Los
guardianes del buen funcionamiento del sistema son, en consecuen-
cia, los consumidores y los distribuidores.

En el proximo apartado se muestra como se intenta evitar este
peligro, reestructurando la intermediacién de intereses. En el mo-
delo francés dicha transmision de legitimidad se establece entre la
Administracion (los Ayuntamientos contintan siendo los respon-
sables de eliminar los RSU) y la industria (que aporta Unicamente
los recursos financieros y tecnoldgicos). Este propdsito se consi-
gue, en buena parte, gracias a la accién decisiva del lobby ERRA
que intenta sentar un precedente de cara a la elaboracién de la
futura directiva comunitaria sobre la materia.

En el modelo francés de gestion, el rol de guardidn se traslada a la
Administracion (que desea obtener los recursos necesarios para
eliminar los RSU segin la nueva modalidad de recogida selectiva)
pero esta condicionado a la voluntad de los empresarios que ya
no se ven tan presionados por los distribuidores. La soberania de
los consumidores, en cualquier caso, queda muy limitada.

5.2. El modelo francés de gestion de los residuos
de envases y embalajes

A diferencia del caso aleman, en Francia la actividad de lobbying sera
muy intensa y, por suerte, bien documentada. De ahi la siguiente
pregunta: ;a través de qué procedimientos y con qué resultados, los
empresarios afectados por el nuevo modelo de gestién alemén y
alertados por sus posibles consecuencias a nivel comunitario, actian
en el proceso decisional francés a fin de lograr el modelo alternativo
de tratamiento de los REE mas favorable a sus intereses?

A este proposito es preciso:

I. Delimitar los intereses puestos en juego por los principales
actores en torno a los cuales se desarrolla el proceso decisio-

128 Esta espiral recuperdcionista lleva al gobierno a plantearse la inclusion de la
incineracién como modalidad de valorizacion de los materiales y a modificar los
objetivos cuantitativos (tasas y plazos) referidos al reciclaje.
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nal oficial. Ello permite conocer los condicionamientos princi-
pales a nivel ecoldgico, econémico y politico-institucional.

2. ldentificar los actores que, como decision-makers, participan en
el proceso de decisién y se convierten en sus referentes
autolegitimadores ademds de representantes de unos intere-
ses especificos.

3. Reconstruir, en términos basicos, el ciclo operativo de las
medidas politicas disefiadas para conocer bajo qué condiciones
institucionales actuan los empresarios.

4. Finalmente, aislamos del marco operativo institucional ya es-
tudiado (andlisis del ciclo operativo) las acciones empresariales
a fin de analizar si éstas responden a la légica interna y son
en cierta medida auténomas respecto a este marco institucio-
nal especifico.

En consecuencia, con la ayuda de los conceptos aportados por los
policy-making studies, es posible delimitar la naturaleza de la policy
arena creada en torno al problema de la gestién de los residuos
de envases y embalajes en Francia para entender las estrategias que
desarrollan los empresarios. El caracter transversal del impacto
sectorial de las politicas que se derivan de la gestién del problema
configura una red tematica (issue network) sobre este problema.
Ello induce a la construccién de policy networks por parte de los
actores. En el caso de los empresarios, éstos construyen alianzas
intersectoriales e interterritoriales con el propésito de establecer
una estructura de intermediacién de intereses que pueda trascen-
der al dmbito estatal.

5.2.1. La elaboracién del Decreto Lalonde

Simbélicamente, el inicio oficial del proceso decisional se sitta el
I9 de noviembre de 1990 '?% dia en que el ministro francés de
Medio Ambiente, B. Lalonde, en respuesta a una interpelacion en
la Asamblea General, expresa la voluntad de abordar el proceso
de legislacion en materia de residuos domésticos.

Més alli de esta apertura simbdlica y oficial, el Parlamento no juega
ningtin papel decisivo y efectivo en la elaboracién de politicas
(policy-making). Este hecho ayuda a comprender los principios de
accién del Ministerio de Medio Ambiente francés a lo largo del

129 Ej inicio de este proceso legislativo se produce poco después de presentarse
el proyecto de ordenanza aleman.
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proceso de decision. Ayuda a conocer también el escenario insti-
tucional en el que acttian los empresarios. Estos principios son:

I. En primer lugar, B. Lalonde afirma que a partir de noviembre
de 1990 ninguna medida sobre la politica de valorizacién de
los residuos de envases y embalajes serd adoptada sin nego-
ciarla con los industriales afectados. En consecuencia, manifies-
ta publicamente un primer principio que orienta todo el pro-
ceso de decision: el principio de la concertacion.

2. En segundo lugar, el ministro afirma que las nuevas medidas
sobre valorizacién de envases y embalajes se toman en el marco
del articulo 6 de la ley del |5 de julio de 1975 sobre residuos '*°.
Esta ley exige a los productores y a los distribuidores de un
producto que asuman la eliminacion de los productos que éste
genera y regula que las medidas al respecto se adapten a las de
otros paises de la CE y a las que impulse la Comisién Europea.

3. En tercer lugar, para marcar las diferencias respecto a la
modelo alemdn, Lalonde anuncia que el objetivo prioritario de
las medidas propuestas es la reduccién cuantitativa de los
residuos provocados por los embalajes, sea cual sea el material
de los mismos. Estipula que los Ayuntamientos son los res-
ponsables de controlar y asegurar la eliminacién efectiva de
estos residuos '3,

4, En cuarto y ultimo lugar, y a diferencia también del modelo
alemadn, Lalonde afirma que no habra discriminacién entre los
materiales (el plastico, por ejemplo, como material peor con-
siderado por la opinién publica). Por lo tanto, no se interven-
dra publicamente en el libre funcionamiento del mercado.

A) El inicio del proceso decisional: el Informe Riboud y su influencia
en la definicion de los contenidos del decreto

A fin de comprender los efectos derivados de los principios anun-
ciados por el ministro francés, es conveniente analizar brevemente
el informe elaborado por un grupo de trabajo formado por los
industriales de diferentes sectores, dirigido por el director general
del grupo empresarial BSN (agroalimentario y productor de enva-
ses de vidrio), Antoine Riboud '32,

130 En el caso alemdn, la ley marco de referencia data de 1986 y es mucho mas
restrictiva que la francesa.

131 En consecuencia, desde un primer momento la Administracién rechaza un
Sistema Dual como el aleman.

132 No es casual que el director general de BSN, A. Riboud, tome la iniciativa
de organizar a los industriales para gestionar la politica de embalajes en Francia.
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El Informe Riboud se presenta en el Ministerio de Medio Ambiente
el 18 de julio de 1991 (ver cronologia) y abre sin duda una etapa
fundamental en el proceso de decision. A través de este informe
se puede reconstruir los principales elementos de la elaboracion
de esta politica o policy-making: los actores, los objetivos y las
opciones.

El Informe Riboud se elabora a iniciativa de los empresarios, y
condicionado a las hipétesis propuestas por el ministro Lalonde,
que se resumen a continuacion:

|. Hay demasiados residuos en las basuras de los franceses '#3.

El grupo BSN, y con su director general como representante, se convierte en
un agente movilizador y en un actor politico. Las ventajas comparativas de este
grupo (envases de vidrio facilmente reciclables) pero a la vez la afectacion
potencial de sus intereses tan importante (el agroalimentario) llevana internalizar
el problema de la valorizacién de los residuos de envases y embalajes:

CUADRO A
Consumo y reciclaje en Francia, 1990
Material Consumo  Tasa de Productores Transformadores
(roneladas/afio) reciclaje
Vidrio......... 2200.000 34%  BSN, Saint Gobain,  BSN, Saint Gobain,
Perrier Perrier
Hierro blanca . . 22000 25%  Sollac Sofreb, Continental Can,
PVC (polivinilos}  200.000 25-3%  Atochen, Solvay, Evian, Vittel, Hepar,
Huls Guillin
Aluminio. . ..... 400 NS Pechiney -
L 30.000 NS ICI, Hoechst, CMB plastiques, Marius
(polietilenos) .. . Eastman, Kodak Mille
Cartén........ 100.000 NS Tetrapal, PKL, Grupos Lecheros,
Helopak Productores de vinos y
frutas

NS = No significativo.
FUENTE: Revista «Mouvelle Usines, nim. 2266, mayo de |9%0.

CUADRO B
Afectacion de los intereses sectoriales
Porcentaje de los diferentes materizles de embalaje Compras de
utilizados en la industria embalajes
En 1990 (Billones de
francos)
Madera Metal | Papel/Cartan | Plistico | Vidrio
Alimento liguido . . . . 13 6 12 30 80 35
Alimento no liquido. . 35 72 40 35 10 16
Sanidad/belleza. . . . .. 3 9 12 12 10 B
Otras industrias. , . . . 49 13 36 23 0 22
TOTAL ........... 100 100 100 100 100 92

FUENTE: FEC y otras asociaciones empresariales franceses.

133 Algunas cifras sobre los residuos en Francia son:
—En el afio 1991 la produccién general de residuos es aproximadamente de 600
millones de toneladas.
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2. Hay demasiados residuos sin valorizar; es decir, vertidos sin
tratar o incinerar, sin recuperar la energia. La opinién publica
estd cada vez mas sensibilizada '3,

3. Es urgente una solucién francesa para la reduccion de las
basuras en un pais que se puede considerar como uno de los
primeros productores y consumidores de envases no recupe-
rables.

4.  El nuevo sistema estatal de valorizacion de los REE (en aplicacién
de la ley de 1975) ha de ser compatible con los intereses econo-
micos nacionales y con los compromisos comunitarios '3,

Si examinamos los objetivos de los industriales a través del Informe
Riboud, se aprecia de qué manera éstos influyen sustancialmente
en todo el proceso de decision.

En el Informe Riboud, los industriales afirman:

I. que aceptan asumir responsabilidades en la formulacién de
soluciones al problema planteado por la reduccion y elimina-
cion de residuos;

2. que rechazan una solucién como la alemana, por cuanto con-
sideran que la recogida y recuperacién de residuos debe con-
tinuar siendo responsabilidad de la Administracion local. En
contrapartida, los productores de las materias con las cuales
se elaboran y producen los embalajes aceptan recuperar los
materiales recogidos y clasificados por la colectividades loca-
les, a fin de valorizarlos;

3. que la valorizacion de los envases recuperados (a diferencia
del modelo alemdn) debe incluir la incineracién con recupera-
cion de energia;

—De entre los 600 millones de toneladas, 25 millones corrresponden a basuras
domeésticas: 8350 Kg/ano/persona).

—Un 352 40 % del peso de las basuras domésticas corresponde a los embalajes.
El peso de los embalajes pasa de 36 Kg/afio/persona en 1960 a 120 Kg/afio/per-
sona en 1990.

Ademds, Francia es el Unico pais, entre los siete paises mds industrializados,
donde se tiende a aumentar més rapidamente el volumen de residuos municipales
en proporcion superior al producto interior bruto o el consumo final,

134 En 1988 mas del 98 % de la poblacién francesa se beneficia del servicio de
recogida de basuras y cerca de 16.000 municipios (que representan 40 millones
de habitantes) inician operaciones de recogida selectiva con una cobertura de
servicios del 98 %.

En lo referente a los sistemas de eliminacién:

—52 % del volumen de las basuras se trata en instalaciones industriales.

— 39 % del volumen recogido en vertederos municipales.

135 Esta defensa de los intereses nacionales es claramente instrumentalizada por
poderosos grupos industriales que evidentemente tienen intereses que trascien-
den las fronteras nacionales.
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4. que estos objetivos deben ser asumidos sin la introduccién de
tasa alguna que pueda modificar las condiciones actuales de
equilibriodelmercado '3¢. Por el contrario, afirma el firmante del
informe, A. Riboud, deben favorecer las exportaciones francesas
(gravemente afectadas por la normativa alemana) y asegurar la
libertad de los intercambios comerciales intra-comunitarios, a
diferencia de lo que propugna el modelo aleman '37;

5. que, a tal propésito, los industriales proponen crear un fondo y
una asociacion profesional entre los productores de los mate-
riales de embalaje, los transformadores y los acondicionadores
(encargados todos ellos de la recuperacién de los residuos
recogidos por los Ayuntamientos), como el DSD, GmbH,;

6. que este fondo se alimenta de la contribucién aportada por
todos los industriales que introduzcan en el mercado los
materiales recuperados;

7. que este fondo es utilizado para financiar a las colectividades
locales el sobrecosto de la recogida selectiva de los residuos
(a un precio equiparable al de la incineracién con recuperacién
de energia);

8. que los industriales que contribuyan tienen el derecho de
colocar un distintivo (logotipo verde); los que rechacen la
contribucién deben asegurar en cualquier caso la recuperacion
y la valorizacion de los embalajes colocados en el mercado.

La respuesta del ministro Lalonde al Informe Riboud es plenamente
favorable, aceptando pricticamente todas las sugerencias de los
industriales. A partir de este momento, las opciones propuestas
por los grandes grupos industriales constituyen los contenidos
esenciales de las propuestas publicas futuras.

136 Respecto a los productores de materias primas en Francia, las siguientes
distinciones revelan los intereses en juego y la estructura del mercado:

—de cada |2 embalajes, 4 son de papel cartén, 3 de plastico, 2 de vidrio, 2 de
metal y | de madera.

—respecto al reparto (% sobre el total) de la cifra de ventas de los materiales de
embalaje en Francia:

34 % para el papel y el carton.

25 % para los plasticos.

18 % para el vidrio.

|5 % para los metales (aluminio y acero)

e 7% para la madera.

137 En Francia, el importe facturado por el sector de los embalajes pasa de los
69 billones de francos (aprox. |.426 billones de pesetas) en 1985 a los 92 billones
(aprox. 2.116 billones de pesetas) en 1990. Entre los industriales del embalaje
en Francia, Pechiney es el nimero uno a nivel mundial en cifra de ventas y CMB
Packaging el nimero 3. Es importante, no obstante, sefialar las interrelaciones
entre estos sectores/subsectores: el grupo BSN es a la vez el primer grupo
agroalimentario francés y el primer productor europeo de botellas de vidrio.
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En sintesis, el procedimiento de concertacién establecido por el
Ministerio en base a las condiciones que orientan el Informe Ri-
boud se basa en una clara relacién de intercambio:

«los poderes publicos franceses renuncian a penalizar
a los productores de embalajes (principalmente los
industriales del plistico) a fin de obtener su colabora-
cion y poder adoptar con la mayor rapidez posible una
solucion valida a nivel estatal y comunitario; evitando,
en consecuencia, la referencia exclusiva al modelo ale-
man en las negociaciones para la nueva directriz comu-
nitaria».

De esta forma, y con el acuerdo ticito del Ministerio de Industria,
el Ministerio de Medio Ambiente ejerce las funciones de un minis-
terio de tutela de las empresas francesas y europeas que producen
y consumen embalajes. En esta primera etapa del policy-making, las
autoridades publicas francesas, al aceptar los contenidos del infor-
me empresarial, dan un primer paso para establecer una estructura
de intermediacién de intereses (en los términos ya definidos).

En este sentido, es logico preguntarse como un ministro de Medio
Ambiente, a la vez que ecologista '*, decide no sancionar a los
productores y consumidores de embalajes, desde el inicio del
proceso decisional. La respuesta es, sin embargo, muy banal: Brice
Lalonde sabe que no se habria llegado a ningtn punto de entendi-
miento sin el acuerdo de los industriales y especialmente de los
productores de plastico (sensibilizados por el precedente alemdn
y mucho mejor organizados que en Alemania).

Los actores que han intervienen decisivamente en este proceso
son tres:

—los poderes publicos a nivel estatal, casi exclusivamente el Minis-
terio de Medio Ambiente (visiblemente '3%;

— los industriales representados por el ERRA '? y coordinados en
grupos de trabajo por el Sr. Riboud;

— las administraciones locales, responsables de la eliminacion de los
residuos y representadas por la asociacion AMF (Association des
Maires de France).

138 El ministro Brice Lalonde es, a la vez, el presidente del partido verde
Génération Ecologie.

139 Se deberia tener en cuenta, evidentemente, la influencia del Ministerio de
Industria ejercida a través de organismos compartidos (ANRED, DRIRE, ...) que
?resiona directamente al ministro de Medio Ambiente.

40 Es significativo el papel de ERRA en el modelo de gestién francés.
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Finalmente, para completar el cuadro de los actores y sus propues-
tas, es significativo el comunicado oficial de la AMF (Association
des Maires de France) en el Informe Riboud en el que se declara
contraria (al igual que los industriales) a la instauracién de un doble
circuito basado en la recuperacién de un tipo de embalaje por
parte de los industriales y de otro tipo por parte de las colectivi-
dades locales. La tnica condicién imperativa que la AMF pone al
funcionamiento del nuevo dispositivo de recogida selectiva es que
su coste no sea igual al de la incineracién neta, sino inferior 4!,

En consecuencia, como hemos podido ver a través del estudio de
los objetivos de los actores decisionales, con el Informe Riboud el
Estado francés dispone en julio de 1991 de un modelo nacional '42
de valoracién de los embalajes, para presentarlo a sus socios
comunitarios como alternativa al modelo alemén.

B) La segunda fase del proceso decisional: el Informe Beffa y la
propuesta empresarial de un sistema privado de valorizacion de
los residuos de envases y embalajes

Simbdlicamente, el inicio de una nueva etapa en el policy-making
process puede establecerse el 3 de septiembre de 1991 4. Se
celebra aquel dia una reunién convocada por Lalonde con los
presidentes de los grandes grupos industriales franceses, la ERRA
y la AMF. Esta reunion tiene como proposito examinar el Informe
Riboud y el primer proyecto de decreto de aplicacién de la ley de
1975 para formalizar un nuevo sistema de gestién de los residuos
derivados de los envases y embalajes domésticos. En esta reunion
se ponen de manifiesto los siguientes elementos:

— los primeros objetivos, en cuanto a los niveles a conseguir en el
sistema de valorizacién: Lalonde propone un 75 % para el afo
2003 (ante un 90 % en el afio 1995 en Alemania);

—la necesidad de definir y cuantificar los costos y la forma de
financiar el nuevo sistema de valorizacién;

— |a necesidad de fijar las condiciones de valorizacién de las mate-

rias a reciclar y especialmente de las que implican mayores
problemas técnicos (PET, PVC);

Al final de esta reunién, el ministro de Medio Ambiente confia a
Jean-Louis Beffa, director general (PDG) de Saint Gobain (sector
quimico y afines) la tarea de elaborar un nuevo informe que

141 Hace referencia a la directriz comunitaria relativa a las emanaciones téxicas
de las plantas incineradoras que obliga a reconvertir muchas de estas instalaciones.
142 De acuerdo con los términos usados en los textos oficiales.

143 Cabe sefialar que se presenta tan sélo tres meses después que se aprobara
la Ordenanza Toepfer.
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concrete la aplicacién de los principios y objetivos presentados en
el anterior Informe. Por segunda vez el «ministro juega un papel
de “incitador” y de representante de los grandes grupos industria-
les». Se encarga, como tal, de la definicion de las opciones posibles
para resolver los problemas.

El Informe Beffa y la propuesta del sistema francés de valorizacién

de residuos de envases: Eco-emballages, S. A.

Este nuevo informe es el resultado de una segunda etapa en el
proceso decisional. El Informe Beffa se presenta el 30 de octubre
de 1991 en el Ministerio de Medio Ambiente. Se compone de
cuatro partes elaboradas por cuatro grupos de trabajo constituidos
por los representantes de los poderes publicos (especialmente el
Ministerio de Medio Ambiente y la ANRED —ex agencia nacional
para la recuperacién y la eliminacion de los residuos—), las admi-
nistraciones locales y los industriales —que representan la mayoria
absoluta en cada grupo de trabajo. El cuadro siguiente muestra el

composicion de estos cuatro grupos de trabajo:

MARCAJE FINANCIACION
BSN MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE
AlISD ANRED
COCA-COLA ATOCHEM
CONTINENTAL CAN FRANCE BSN
FRANCAISE DE BRASSERIE COMPAGNIE GENERALE DES EAUX
GECOM GECOM
LEVER ONYX
L'OREAL L'OREAL
NESTLé PECHINEY
PECHINEY PERNOD / RICARD
PERNOD / RICARD PROCTER & GAMBLE
PROCTER & GAMELE SAINT GOBAIN
PROGRES & ENVIRONNEMENT SITA
TETRA PAK SOPAD / NESTLé

VALORIZACION

RECOGIDA Y SELECCION

ATOCHEM SITA

ANRE ANRED

BSN AS.INGENIEURS VILLES FRANCE
COCA-COLA AS.DES MAIRES DE FRANCE
CGEA CGEA

CHAMBRE SYNDICALE DES EAUX COCA-COLA

MINERALES ERRA

LEVER GECOM

SAINT GOBAIN PECHINEU RHENALU
SOCAR PROCTER & GAMBLE
SOLLAC ONYX

SOLVAY & CIE SAINT GOBAIN

SOULIER ONYX SOLLAC

TETRA PAK SOULIER

USINOR SACILOR TETRA PAK

YOPLAIT / SODIAAL VITTEL

FUENTE: Elaboracién propia.
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Una primera observacién a hacer sobre la composicién de estos
grupos de trabajo es el importante nimero de miembros de ERRA
representados, lo cual advierte sobre la falacia de la defensa de los
intereses «nacionales», reivindicada por el ministro francés de Medio
Ambiente en los principios que orientan el Informe Riboud.

Respecto a los contenidos del Informe Beffa, la primera parte se
dedica a los medios técnicos necesarios para el desarrollo de la
recogida selectiva. La segunda parte se refiere al desarrollo de las
lineas de reciclaje, estructuradas anteriormente a través de los con-
tratos que se establecen entre las administraciones locales y las
empresas de reciclaje. La tercera parte aborda las cuestiones de
etiquetaje y de comunicacién con la opinion publica. Finalmente, en
la cuarta parte se presentan los elementos organizativos y financieros
del nuevo sistema privado de gestién (en este caso no incluye el de
eliminacion, ya que sélo comporta la financiacién del servicio de
recogida y la posterior recuperacion) llamado Eco-emballages, S. A.

En definitiva, este informe propone, de la misma forma que en el
decreto Toepfer, un sistema de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes basado en dos dispositivos integrados: un
dispositivo publico de reglamentacién y control y un dispositivo
privado de gestion con plenas funciones publicas.

En lo referente al sistema publico de gestion (de eliminacion), el
Informe sugiere lo siguiente:

a) la obligacién para los condicionadores, envasadores e importa-
dores de recuperar los residuos de los embalajes que coloquen
en el mercado, o bien, delegar esta tareaa una entidad contratada
(concesién oficial) por el Estado, llamada Eco-emballages, S. A.;

b) la obligacién de marcaje de todos los embalajes colocados en
el mercado para permitir a los consumidores y al servicio
contra el fraude controlar el funcionamiento del sistema priva-
do de financiacién;

c) la fijacién de unos términos de entrada en vigor del nuevo
sistema que deje a los empresarios un margen de |2 meses para
adaptarse a la normativa que se deriva del futuro decreto.

En cuanto al dispositivo privado, Eco-emballages, S. A,, el Informe
establece:

a) la prevision de crear, antes de primeros de enero de 1992, una
sociedad anénima que asuma, mediante una concesién oficial,
los compromisos de la valorizacion global y por materiales, de
los embalajes;
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b)

©)

d)

En

dicha sociedad debe agrupar los cuatro sectores econdmicos
implicados (fabricantes de materias primas, fabricantes de en-
vases y embalajes, consumidores de envases y embalajes y
distribuidores);

para conseguir los niveles de valorizacién fijados legalmente, la
sociedad anénima Eco-emballages, S. A,, se financia a través de
las contribuciones aportadas por los sectores econémicos
implicados, independientemente del material de que se trate
(0,24 pesetas '*! el primer afio y hasta 0,72 pesetas el tercer
afio). Esta contribucién da derecho a una etiqueta que los
dispensa de recuperar personalmente los envases usados;

Eco-emballages, S. A., distribuye y asigna este fondo recaudado
a cada material (vidrio, papel-cartén, pldstico, acero, aluminio,
compuestos) segln su procedencia (aunque la aportacién por
material sea idéntica), credndose asi seis departamentos co-
rrespondientes a cada material;

estos fondos diferenciales serviran para financiar la clasificacién
y la recogida —material por material— por los servicios munici-
pales, la compra —a un precio fijado de antemano y diferente
segun los materiales '*°— de los materiales recuperados por los
servicios publicos.

definitiva, la importancia de los contenidos de este segundo

Informe para el proceso decisional reside en la operatividad casi
inmediata del sistema privado y en las caracteristicas (que reflejan
la especificidad de unos intereses sectoriales) de los principios que
a continuacién enumeramos:

la sociedad Eco-emballages, S. A., debe afrontar econémica-
mente, por primera vez, el problema de la valorizacion de los
residuos de embalajes (principalmente los compuestos y los
plasticos), ya que éstos no se separan hasta este momento del
circuito de las basuras domésticas '%;

Eco-emballages, S. A., debe dedicar atencién especial a las
lineas de recuperacion y de reciclaje de dichos materiales;

las tres vias de valoracién (reciclaje, reutilizacién e incineracion
con recuperacion de energia) son aceptadas;

144 Segiin el valor medio de 1996 del franco en pesetas.

145" A diferencia del modelo alemin se establece un precio positivo —y ne nulo-
para los materiales recuperados y disponibles para las lineas de reciclaje. Este
precio se fija en coherencia con las experiencias de otros socios comunitarios.
146 |as recogidas selectivas que se realizan en Francia hasta el momento sélo
afectan al vidrio y al papel.
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4. la sociedad Eco-emballages, S. A., es presentada en el Informe
Beffa como el tnico interlocutor con los poderes publicos '47.

Este dltimo principio, que puede calificarse de monopolio de re-
presentacion, favorece los intereses particulares —representados
por ERRA y gestionados por Eco-emballages, S. A.— en relacién a
los residuos de materias plasticas y compuestos. Este acuerdo
privilegiado es el origen de un conflicto entre los diferentes intere-
ses de los actores econdmicos.

C) La tercera fase del proceso decisional: la aprobacion del
Decreto Lalonde y la formalizacion de Eco-emballages, S. A, a
través de un contrato oficial

Asi pues, los Informes Riboud y Beffa sientan las bases del modelo
francés de valorizacién de los residuos de envases y embalajes. Las
proposiciones que contienen constituyen los contenidos esenciales
de las opciones publicas que se formalizan en el Decreto Lalonde,
es decir, el decreto nim. 92/377, de | de abril de 1992, sobre «los
residuos provocados por el abandono de los embalajes que sirven
para la comercializacion de los productos consumidos o son utili-
zados por los hogares». Este decreto fija y formaliza definitivamen-
te la corresponsabilidad entre los agentes econémicos actuando
antes del consumo final.

El Decreto Lalonde recoge las aportaciones de los anteriores Infor-
mes y pone de manifiesto la formalizacién de opciones casi exclusi-
vamente atribuibles al sector industrial. Los condicionadores e im-
portadores de productos envasados adquieren, con este decreto, la
obligacion de contribuir a la gestién valorizadora de los residuos. Por
este motivo podrdn escoger entre dos alternativas:

A) participar ellos mismo en la eliminacién de los residuos de

embalajes de sus productos, asegurando el retorno y la recu-

peracion a través de un sistema de consigna u organizando
puntos de recogida especificos bajo la reserva de que son los
poderes publicos quienes han de aprobar las modalidades de
control y de eficacia de este sistema;

B) la otra alternativa predominante en la practica es la de la
contribucién a organismos (en realidad Eco-emballages, S. A.)
que se encarguen de hacer efectiva la recuperacion de los
residuos. Estos organismos, segin el decreto, deben ser con-

147 Este fendmeno caracteristico de la Administracion da particularidad al
corporatismo francés (fuertemente influido por el papel de los cuerpos inter-
medios) estudiado por Meny (1991).
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tratados —a través de una concesién oficial- por el Estado. Estos
contratos deben de precisar las condiciones de la recuperacién
y de la compra de los residuos recogidos por las administracio-
nes locales para la puesta en funcionamiento de las lineas de
reciclaje.

El Decreto Lalonde no cuestiona la libertad de los municipios en
la eleccion de los diferentes métodos para eliminar los residuos.
Ahora bien, teniendo en cuenta las dificultades que los servicios
municipales empiezan a manifestar —tanto a nivel técnico como
econémico— el decreto sugiere el dispositivo privado (Eco-emba-
llages, S. A.) como un mecanismo para financiar la recogida selec-
tiva.

Desde el punto de vista juridico, el decreto no obliga a los empre-
sarios a asumir unos objetivos escalonados en el tiempo (como en
el caso alemdn), sino que comporta una obligacién «de principio»
global '8, que afecta el conjunto de residuos de embalajes domés-
ticos y unas obligaciones en cuanto a los medios, establecidos
mediante la concesion publica a Eco-emballages, S. A., o de facto a
través de un sistema de consigna. Estos medios son valorados
seglin sus aptitudes para garantizar los resultados anunciados pu-
blicamente por el ministro: una valoracién global de los embalajes
del 75 % para el afio 2003.

En consecuencia, en esta tercera fase del proceso decisional, prac-
ticamente todas las proposiciones definidas por las grandes empre-
sas francesas (con el soporte evidente del lobby internacional
ERRA) y presentadas anteriormente en los Informes Riboud y Beffa
son recogidas casi sin modificaciones y adoptadas definitivamente.
Sin embargo, vale la pena observar una excepcién relacionada con
la naturaleza de los organismos privados encargados de la gestion.
Segin el decreto, estos organismos deben ser pluralistas a fin de
respetar las leyes del mercado y de la competencia. En cambio el
Informe Beffa prevé una estructura de tipo monopolista (un solo
consorcio llamado Eco-emballages), debido a la fuerte influencia
del lobby ERRA.

La sociedad Eco-emballages, S. A., se consolida durante el verano
de 1992, con una veintena de grandes grupos franceses y multina-
cionales que operan en el mercado francés (BSN, Pechiney, Mo-
noprix, Coca-Cola,..). Obtiene un contrato oficial (disposicién
firmada por la nueva ministra de Medio Ambiente, Ségoléne Royal,
el 12/10/1992) para gestionar los residuos de envases y embalajes.

148 No obstante, el decreto fija para los acondicionadores una fecha limite
(1/1/93) para empezar a cumplir la normativa vigente.
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Ahora bien, el monopolio en la gestion se rompe pronto y un
nuevo organismo profesional llamado ADELPHE cursa una peticién
para gestionar exclusivamente la valorizacién de envases de vidrio.
ADELPHE representa los intereses de un sector especialmente
poderoso en Francia: el sector de los vinos y alcoholes, que utiliza
principalmente envases de vidrio (material que ha desarrollado
anteriormente lineas de recuperaciéon de probada eficacia y renta-
bilidad). A este sector no le interesa participar en una estructura
monopolista como Eco-emballages, S. A., basada en un sistema de
contribucién voluntaria que no reconoce diferencias entre mate-
riales y que prevé un sistema de reparto de fondos compensatorios
para las lineas de recuperacién menos desarrolladas (plasticos y
compuestos) '*%. Este comportamiento tipificado como de free
rider se manifiesta claramente en uno de los primeros actos publi-
cos de ADELPHE: el anuncio de una contribucién por parte de sus
adherentes que significa de hecho la mitad de lo que pagarian a
Eco-emballages, S. A. (0,12 pesetas por embalaje en lugar de 0,24).
En un caso limite e hipotético (en un marco competitivo como es
el del modelo francés de valorizacién), ello puede traducirse en
una multiplicacién de sociedades de recuperacién y de reciclaje '%°
que se consoliden en funcion de la tasa diferencial de rentabilidad
en el reciclaje: los materiales mas costosos (en términos de reci-
clabilidad) pueden acabar siendo desechados o bien absorbidos por
Eco-emballages, S. A., que pasa a ser una especie de Eco-plastiques,
S. A, residual, mantenida por las aportaciones de los consumidores
via grandes grupos industriales del pldstico).

En consecuencia, la primera fase de la implementacion del nuevo
dispositivo de gestion que se deriva de la aplicacién del Decreto
Lalonde muestra las contradicciones entre los intereses empresa-
riales. Sintéticamente podriamos localizar los primeros problemas
en la aplicacién del Decreto Lalonde en:

I. el conflicto de intereses intersectoriales que provoca una po-
litica publica de naturaleza dificilmente asumible por un mono-
polio como Eco-emballages, S. A.;

2. la distribucién y el importe de los fondos procedentes de
Eco-emballages, S. A., destinados a las colectividades locales
puede comportar un conflicto entre la entidad privada y la
Administracién local 3!, En este sentido, las declaraciones de
André Labarrére, diputado y alcalde, presidente de la aso-

149 Podemos comprobar que la Sociedad Adelphe actia bajo el principio
olsoniano de los incentivos selectivos.

150 Segiin dicha l6gica olsoniana de especializacién en funcién de los incentivos
selectivos.

151 Este tipo de conflicto se produce también en el caso espaiiol.
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ciacion Eco-maires (Alcaldes ecologistas) son significativas:
«cuando he oido que Eco-emballages aportaria recursos a las
colectividades locales me he dicho... jgracias! Pero... seamos
serios, jtodo esto no nos aportara ni un duro sino todo lo
contrariol» 152,

D) Algunas consideraciones sobre la elaboracion del modelo francés
(decreto y sistema) de valorizacién de los envases

El analisis del proceso decisional muestra bastante claramente que
los industriales franceses tienen la posibilidad de definir los conte-
nidos de las opciones piublicas y de participar activamente en su
formalizacion e implementacién; es decir, influyen en todas las
etapas (definicién del problema, formulacion e implementacién de
la politica) del continuum decisional. Esta circunstancia se puede
ilustrar, simplificadamente, en la tabla de la pagina siguiente.

La tabla muestra no solo la forma en que se han llenado las casillas
correspondientes a los actores (como policy-makers), sino también
las lineas que unen estas casillas en todas las fases decisionales (1
a 3). El juego decisional comporta una red de relaciones policén-
tricas entre los actores que conforma, a nuestro entender, una
policy arena adaptada a las caracteristicas de una issue network con
elementos de una complejidad técnica importante. En este sentido,
parece que el caricter poco visible, poco formalizado e institucio-
nalizado de esta issue network permite a las grandes empresas
francesas y a las multinacionales (representadas basicamente por
ERRA) '3 controlar todo el proceso decisional y tratar las opcio-
nes publicas como si se tratara casi de una cuestién privada.

En efecto, por lo que respecta a los cargos y los procedimientos
de decision, se establece una red decisional que se caracteriza por
una débil formalizacién (ausencia absoluta de normas juridicas que
establezcan una disciplina en el proceso de negociacion concerta-
do); y, en consecuencia, con una visibilidad muy reducida. El corto-
circuito de los aparatos administrativos presumiblemente implica-
dos, el papel incitador de la cipula ejecutiva, el acceso limitado a
los actores privados (que no son los agentes econémicos involu-
crados en la gestién del problema) '** y la poca transparencia de
todo el proceso hace pensar en un proceso top down de politica

152 Este tipo de declaraciones se repite en el caso de Cataluna con la Federacian
Catalana de Municipios.

153 En el préximo apartado tendremos la ocasion de mostrar un cuadre donde
se presenta en paralelo a los miembros de ERRA y de Eco-emballages, S. A; las
coincidencias son muy significativas,

154 Es muy notable la ausencia de otros actores privados como grupos ecolo-
gistas, de defensa del consumidor, etc., encontraste con lo que ocurre en Espaiia,
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dominante. Sin embargo, esta apreciacién es engafiosa: el cardcter
intersectorial de las negociaciones hace prevalecer las acciones y
estrategias de los grandes grupos industriales con sus policy
networks respecto de las acciones y decisiones de los gabinetes
ministeriales o de los altos funcionarios.

En efecto, el papel decisivo de las grandes industrias en la definicion
de los contenidos de las politicas publicas y de su aplicacion es
posible gracias a los dispositivos de concertacién establecidos a
nivel ministerial. Es evidente que esta circunstancia se explica en
términos de interaccion. En este punto cabe preguntarse quién ha
tenido la iniciativa en este proceso de concertacion. Responder a
esta pregunta es una tarea muy interesante pero, obviamente,
delicada y dificil de documentar. Es significativo sefalar que en el
dossier de documentos oficiales (Ministerio de Medio Ambiente)
analizado, existe una importante laguna correspondiente al periodo
del inicio del proceso de concertacién. En efecto, sélo se dispone
de una carta enviada por el ministro Brice Lalonde (6/2/1991) a A.
Riboud, manifestando su satisfaccion por la iniciativa empresarial
de agrupar y coordinar a los empresarios afectados por la valori-
zacién de los embalajes, e invitando a Riboud a que formalice esta
tarea y a que sea su interlocutor. En consecuencia, es de suponer
que anteriormente se habian producido contactos informales. No
obstante, es arriesgado debido a esta falta (o posible ocultacion)
de informacién establecer la hipdtesis que son los empresarios
quienes piden la colaboracién del Ministerio de Medio Ambiente.

En cualquier caso, una vez iniciado este proceso de toma de
decisiones (decision-making) el Estado propulsor o incitador limita
su papel a establecer algunas condiciones y ciertos limites a las
propuestas empresariales, delegando completamente la elabora-
cion de las soluciones concretas a los grupos de trabajo intersec-
toriales. Ello permite a los industriales —como verdaderos decision-
makers— hacer prevalecer sus puntos de vista y sus valores econé-
micos 5% sobre las consideraciones medioambientales.

Por lo tanto, no sélo se produce una influencia decisiva de los
empresarios en los aspectos concretos de la normativa sino que
se produce una cierta reideologizacion. Desde un punto de vista
estratégico, esta reideologizacion tiene la funciéon de aumentar el
alcance de la legitimacion: las politicas de valorizacién de residuos
adquieren legitimidad para los sectores industriales en la medida

155 En el modelo francés hay una clara suplantacién de principios ecoldgicos
(material contaminador-material pagador) por principios de la economia de libre
mercado (respecto a las condiciones iniciales de competencia entre los materia-
les).
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en que concilian los intereses econémicos y los intereses ecoldgi-
cos. Ello es evidente si examinamos la accién de los decisores
(decisors). En la lista de los decisors hay algunas ausencias remarca-
bles:

—es el caso de la Asamblea Nacional que tiene un papel decisional
limitado Unicamente a la elaboracion de un informe (el Rapport
Bockel de octubre de 1991) que es obviado por los decision-ma-
kers;

—es el caso de las asociaciones de consumidores y de los grupos
ecologistas;

—es el caso del CNPF y de las federaciones sectoriales (debe
recordarse la naturaleza transversal de las politicas de valoriza-
cion de los embalajes que quita fuerza a las organizaciones de
tipo sectorial y refuerza notablemente la accion del lobby ERRA);

—es el caso, finalmente, de las instancias administrativas; del con-
junto de instituciones politico-administrativas, solo el Ministerio
de Medio Ambiente y la ANRED han participado en el policy-ma-
king oficial.

Ello explica que los industriales franceses (a diferencia de los
alemanes) asuman publicamente —a través del consentimiento ofi-
cial y con la creacién por ellos mismos de una sociedad andnima—
la gestion del problema sin tener que asumir |a responsabilidad (la
eliminacién de los residuos continiia estando en manos de las
administraciones locales).

Los referentes a través de los cuales los empresarios pueden justifi-
car y legitimar su papel decisivo en esa accién son los siguientes:

—la idea de concertaciéon como principio de negociacién de las
politicas publicas;

—la imagen de poder hacer compatible un «interés nacionaly '%,
representado por los poderes pblicos franceses, con unos inte-
reses intersectoriales representados no sélo por los industriales
franceses. Este segundo referente se construye ideolégicamente
argumentando la compatibilidad entre los intereses ecolégicos
(generales y defendidos por la Administracién) y los intereses
econdmicos (de origen particular y defendidos por los actores
privados) que adquieren legitimamente el estatuto de «genera-
les» o «nacionales».

Asi pues, entre los factores que explican, desde el andlisis de las
politicas publicas, la accién de los empresarios, el mas importante

156 En el planteamiento teérico del trabajo se sefiala la necesidad de no separar
el «interés generaly de los «intereses particulares», como hipotesis de trabajo.
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es la existencia de cargos decisionales informales. Estos cargos
informales son funcionales en la medida en que sustituyen el rol
de los altos funcionarios. Desde la teoria de la accién colectiva
se puede afirmar que los outputs o resultados del subsistema
empresarial (que se pueden identificar en los Informes surgidos
de los grupos de trabajo) pasan a ser inputs para el subsistema
politico-administrativo francés (ante la incapacidad, entre otras,
de autofinanciacién de las administraciones locales). Para analizar
la interaccidon entre ambos subsistemas hay que sefalar que,
ademias, los outputs del subsistema politico-administrativo influ-
yen en los inputs del subsistema empresarial. En efecto, los
elementos reactivos del modelo francés de valoracién afectan a
la logica de la afiliacién en la organizacién empresarial, reforzan-
do la representatividad y capacidad de accién de ERRA en Bru-
selas.

En este sentido y en lo referente al tema que nos ocupa, se
produce una verdadera fusién entre ambos subsistemas. Esta
fusion se explica en términos de intermediacién de intereses que
en el caso que acabamos de presentar es promovida por los
poderes publicos franceses. En definitiva, no cabe tanto destacar
las particularidades del modelo estudiado, sino apuntar los ele-
mentos que permiten el acercamiento entre las estrategias em-
presariales y las administrativas, en un proceso de intermediacion
de intereses.

5.2.2. El modelo francés: ;una reaccién al modelo
aleman? '57

A continuacién, se comparan los dos modelos de gestidn (valori-
zacién) de los REE, el aleman y el francés. Esta comparacion
permite observar los elementos del modelo aleman preexistente
que se repiten en el modelo francés, teniendo en cuenta la inexis-
tencia de un modelo comunitario.

157 No se utiliza el término «relativo» o «anticipativo» en el sentido que se da
tradicionalmente en el andlisis de las politicas publicas, es decir como estilo
decisional en el marco comparativo de las politicas publicas elaboradas a un nivel
administrativo determinado. En este caso nos referimos, desde una perspectiva
comparativa, a los elementos que sobre una primera politica publica se han
incorporande en el tiempo o en ambitos geogrificos diferentes para modificar su
impacto sectorial, Por lo tanto este concepto sélo tiene sentido en el caso de:

|. pretender como referencia la regulacion inicial de un problema (politica
publica de referencia, en nuestro caso la normativa alemana relativa a los residuos
de envases y embalajes);

2. que dicha politica piblica tenga un potencial de transferencia geogrifica
importante en términos de impacto sectorial (como también es el caso del
Decreto Toepfer).
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A) Comparacién a nivel de los objetivos

El modelo alemén es mas ambicioso en términos de recogida y de
reciclaje de residuos: una tasa de reciclaje del 80 % para el afio
1995 en Alemania frente una tasa de recuperacién prevista del
75 % (3/4 a reciclar) en el 2003 en Francia. En el caso aleman se
concretan los plazos y los niveles para la recogida y clasificacion
de residuos, material por material, mientras que en el caso francés
son geneéricos.

En cuanto a los objetivos, el modelo francés es claramente reactivo
con respecto al modelo aleman, en especial por el intento francés
de evitar la posible adopcién del modelo aleman a nivel comunita-
rio. La influencia del sector agroalimentario y del sector de los
fabricantes de envases y embalajes en Francia introduce mecanis-
mos compensatorios y globalizadores para no poner en el banquillo
de los acusados a los productores de los envases no retornable
en general y en particular de los de plastico. En este sentido, la
presencia de grupos como ATOCHEM y BSN (miembros de
ERRA) en los grupos de trabajo de elaboracion de directrices
comunitarias es decisiva.

B) Comparacion a nivel de los medios

B.l. En relacién a la responsabilidad de los actores implicados:
Desde el punto de vista juridico, en Alemania la obligacién de
recoger los envases usados es del distribuidor, mientras que en
Francia pertenece a los importadores, productores y acondiciona-
dores. Pero en ambos casos, esta responsabilidad no niega la
posibilidad de que sea un organismo privado el que se encargue
de hacer efectiva la recogida selectiva de los residuos de envases
y embalajes. Por ello en el modelo alemdn los distribuidores se
convierten en los controladores del buen funcionamiento de todo
el sistema. Esta funcién de control se explica por la amenaza que
supone para los intereses de este agente econémico la activacion
del sistema de la consigna. En Francia, en cambio, la figura del
controlador se difumina. El elemento coactivo para los agentes
econémicos es ahora menos contundente y mas ambiguo: se con-
creta en la formulacién contradictoria de una tasa global de reco-
gida y valorizacion (recuperacién). En efecto, la recuperacién (res-
ponsabilidad de los productores) no es posible sin la recogida
selectiva (responsabilidad publica), pero ésta no es factible sin la
aportacion financiera de la industria.

En efecto, el sistema de elimininacién de los residuos de envases y
embalajes en Francia continuara siendo competencia exclusiva de los
servicios municipales (segin la ley marco de 1975) mientras que en
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Alemania es competencia del Duales System Deutschland, GmbH.
En consecuencia, mientras que el DSD debe asegurar la recogida de
los residuos y su posterior recuperacion, Eco-emballages, S. A, sélo
tiene por funcién (a través de la internalizacion de unos costos)
ayudar econémicamente a las administraciones locales que han de
desarrollar los métodos apropiados de recogida para que los indus-
triales puedan seguidamente recuperar los materiales.

Aqui existe una de las diferencias mas importantes entre los dos
modelos de gestion; una diferencia que es de relevancia especial
en términos de intermediacion de intereses. En el caso aleman no
se llega a establecer una intermediacién de intereses en los térmi-
nos definidos porque no se produce un intercambio entre la
Administracion y los agentes econémicos implicados, en términos
de legitimacion.

B.2. En cuanto a los medios técnicos

En Alemania solo el reciclaje es considerado una modalidad de
valorizacién de residuos, mientras que en Francia también se con-
templa la posibilidad de incinerar los residuos para recuperar
energia. En este caso, la influencia del lobby ERRA —que cuenta con
miembros en los grupos de trabajo para la elaboracion del decreto
y participa en Eco-emballages, S. A— es decisiva. Los intereses de
las multinacionales que producen materias primas dificiles de reci-
clar como ATOCHEM (plasticos, en general) o SOLVAY (PVC, en
concreto) se sienten amenazados si el modelo de valorizacion se
basa exclusivamente en el proceso de reciclaje. En este sentido, el
tiempo transcurrido entre la normativa alemana y la francesa juega
a favor de los poderosos intereses de estas multinacionales, ya que
permite una mayor organizacion y eficacia del lobby ERRA.

B.3. En cuanto a los recursos financieros

En Alemania, la carga para el consumidor es en promedio de 1,68
pesetas por envase, mientras que en Francia es de 0,72. En térmi-
nos de impacto intersectorial se produce también una diferencia
notable; en Alemania existe discriminacién segin materiales, mien-
tras que en Francia no existe.

En el caso de Francia, la incorporacién de un material conduce a
la recuperacién y reciclaje del mismo debido a la existencia de seis
departamentos diferenciados en la estructura operativa de Eco-
emballages S. A. No obstante, ello no excluye la existencia de
mecanismos compensatorios interdepartamentales que provocan
actitudes de free rider [creacion de sociedades paralelas segin los
materiales a reciclar (valorizar)]. En consecuencia, en lo referente
a los medios financieros, el modelo francés contiene también
muchos elementos reactivos.
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Los elementos reactivos mas notables son la inclusion de la inci-
neracion con recuperacion de energia y la no discriminacion —en
términos de internalizacién de costos— por materiales a valorizar.
Estos elementos reactivos y diferenciales se explican por las si-
guientes razones:

— por la constatacion de que el modelo aleman es eficaz en cuanto
a la recogida, pero incapaz de asumir las tasas de valorizacion
fijadas, recurriendo sélo al reciclaje; en este sentido, Francia
sufre en su territorio los efectos del desfase entre la efectiva
recogida de materiales y el insuficiente reciclaje (agravado por el
escandalo de los aduaneros franceses, que permitieron el trasla-
do de residuos de envases desde Alemania hasta un municipio
cercano a Tolosa de Llenguadoc);

—por la estructura de los intereses economicos franceses: la im-
portante produccion de envases y embalajes de plastico (material
para el que la proporcién de incineraciéon con recuperacion con
energia respecto a otras técnicas de valorizacion es mas elevada),
que son dificilmente reciclables (PVC '38, en Francia);

—porque, al margen de los intereses franceses, las grandes multi-
nacionales presionan desde el mejor organizado lobby de ERRA,
con ramificaciones en los grupos de trabajo y en Eco-emballages,
S. A, en la normativa francesa.

La reduccién de la carga para el consumidor puede interpretarse
claramente como un elemento reactivo para proteger a la industria
agroalimentaria francesa y favorecer sus importantes exportaciones
(BSN). Asumir por parte de las Administraciones locales la recogida
selectiva estd previsto por la ley sobre eliminacion de residuos de
1975, y es ya entonces una de las reivindicaciones mas importantes
de los empresarios ante el peligro de que Francia siga el camino de
Alemania en esta cuestion. En este sentido, ERRA insiste desde el
primer momento en que el modelo de gestion debe basarse en una
responsabilidad compartida entre la Administracion, responsable de
la eliminacion, y los agentes econémicos, encargados de la recupe-
racién y valorizacién (que facilitan, en Gltima instancia, la eliminacion).

Finalmente, el hecho de que en Francia los importadores, produc-
tores y condicionadores estén obligados a recuperar los embalajes
y no sean los distribuidores, puede interpretarse como potencial
anticipacién del modelo comunitario, aunque en la medida que
dificulta la activacion de un sistema de consigna, pierda parcialmen-
te este caracter anticipativo.

158 En los EE.UU. se desarrolla la produccién de materiales como el PET para
sustituir el PYC, En Francia, este proceso ain es inicial.
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5.3. Lainfluencia empresarial en el segundo
escenario: el juego decisivo, a tres bandas,
del lobby ERRA

Es arriesgado afirmar que la existencia de los elementos reactivos
que acabamos de apreciar en el modelo de gestion francés pueda
ser indicador de una mayor influencia de los empresarios en la
elaboracién de dicho modelo, ya que también hay que tener en
cuenta:

I. que los intereses sectoriales de ambos Estados no son coinci-
dentes %

2. que, como algunos autores afirman (Siedentopf, H.; 1979), la
economia social de mercado alemana es mucho menos rigida
de lo que puede parecer, y por lo tanto, el aparente volunta-
rismo aleman no implica forzosamente una falta de permeabi-
lidad en la influencia de los sectores econémicos '€,

En consecuencia, la comparacion entre los dos modelos para
evaluar la influencia empresarial en la gestién de los residuos de
envases debe hacerse con prudencia. De todas formas, esta com-
paracién pone de manifiesto, en relacién a la organizacién de los
intereses empresariales, que ERRA ha contado entre sus aliados
con los poderes ptblicos franceses en la medida en que los ele-
mentos reactivos (respecto al modelo alemén) del modelo francés
pueden interpretarse como elementos anticipativos respecto a un
hipotético modelo comunitario. En este segundo escenario, ERRA
juega un juego a tres bandas en su estrategia de acercar el mercado
politico al mercado econémico y establecer una futura estructura
de intermediacion de intereses a nivel comunitario:

Primero: influye, como acabamos de ver, en el proceso decisional
francés a través de los industriales franceses y de personas como
Riboud (PDG de BSN) y Guillon (vicepresidente de ERRA y direc-
tor de Eco-emballages, S. A.) que actian como empresarios poli-
ticos, al definir los contenidos de la normativa en los Informes
Riboud y Beffa. Hay que sefialar que el presidente de ERRA en el
momento de su constitucion es el Sr. Gandois —PDG de Pechiney
(empresa que controla el 25 % del mercado mundial de cajas de
aluminio).

159 E| sector agroalimentario, muy dependiente de los envases de plastico, asi
como la importante producciéon de PVC (ver capitulo 4.2.2.) marcan diferencias
notables respecto de la estructura de intereses econémicos alemanes.

160 La presion de los distribuidores parz eliminar el sistema de consigna es
decisivo en el caso alemdn.
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El cuadro siguiente permite observar los vinculos existentes entre
ERRA y los responsables de implementar el sistema de valorizacién
francés (consideramos interesante comparar este cuadro con el
cuadro referente a los miembros de los grupos de trabajo encar-
gados de elaborar el Informe Beffa):

MIEMBROS DE ERRA MIEMBROS DE ECO-EMBALLAGES

Ahold
Alusuisse-Lonza
BSN (Danone)
British Steel
Cabury Beverages
Caraudmetalbox
Carrefour

Coca-Cola
Contin, Can Europe
Eastman Chemical
Elf Atochem
Heineken
Hoogovens
Interbrew

Johnson Controls
Lecer
L'Oreal

Nestlé
Pechiney
Pepsi-Cola
Petrofina

PLM

Prisunic
Procter & Gamble
Sainsbury's
Solvay

Spa Monopole
Vetra PAK
Viag

BSN (Danone)

Carrefour
Chocolat Poulain
Compagnie Saupiquet
Coca-Cola
Colgate Palmolive
CPC France

Dim

Eurosucre
Fedimas
Fromageries Bel
Groupe Nal.Hipermerches
Henkel France
ILEIC (%)
INFOPLAST
Johnson France
Krakt Gral. Foods
L'Oreal

Lessieur
Monoprix
Nestlé France
Pechiney

Procter & Gamble
Unilever

(*) Instituto de Liasons et d’Estudes des Industries de Consemmation.
FUENTE: Elaboracién propia, datos: memorias ERRA y Eco-emballages, 5. A.

Segundo: influye en las negociaciones sobre una futura directriz
comunitaria relativa a la valorizacion de residuos de envases y
embalajes. Al iniciarse el proceso de elaboracion de la directriz
(primera propuesta de la Comisién), segiin el director de ERRA:
«nada se filtrard antes de que se hayan comprometido las consultas
con los Estados miembros. La Comision prevé después la consti-
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tucion de un comité formado por industriales que ha de dar su
opinién sobre el proyecto de directriz» 'é.

Tercera: intenta condicionar el futuro de la Ordenanza Toepfer y
el modelo alemin de gestién a las caracteristicas de un futuro
modelo comunitario '¢2. Segin el Sr. Gandois (Presidente de
ERRA) los industriales representados por ERRA se muestran rea-
cios a cualquier tipo de sistema basado en la consigna, por «anti-
econémicoy y «retrogrado». Estos industriales tampoco quieren
asumir en exclusiva (como en el caso alemdn) la responsabilidad y
el coste del conjunto del sistema de eliminacién (recogida selectiva,
recuperacion y tratamiento).

Este propésito empresarial es, en efecto, parcialmente cumplido:
Alemania, antes de aprobarse la directriz europea, se plantea la
modificacion del Reglamento en los siguientes términos:

—reconsiderar el caracter preferente del reciclaje como modalidad
de valorizacion;

—redefinir las definiciones de envases para el transporte, para la
venta y adicionales;

—replantearse la obligacion de recogida de los residuos de envases
de transporte y de venta en el lugar efectivo de entrega, y de
forma gratuita;

— permitir que los envases no revalorizables puedan ser transferi-
dos a los sistemas publicos de eliminacion;

-y, finalmente, replantearse las exigencias cuantitativas y los plazos
para reciclar:

Material °"';:':: Previsto | Revision para 1993
NIIFIG .o oens v wpimcas e siesis & 70% 40 %
VAR s woeis o wLee 0% sede § 65% 30%
Aleminio: oow on v S e @ 60 % 10 %
PRPEl] 54 sias s weis mae Dodds 60 % 20%
Cartdn . . - v v e e e 60 % 20%
PISSHREE . uiv o mumns enn sieiE o 30% 10%
Compuestos . . . .. ... .. .. 30% 10%

FUENTE: Elaboracién propia. Datos del Ministerio de Comercio y Turismo, 1995,

I6! En el transcurso de las negociaciones sobre una propuesta de directriz
definitiva, ERRA hace lobbying con la Comision para que ésta no mencione ningin
nivel de reciclaje,

162 Cabe advertir que entre los socios del Duales System Deutschland hay
empresas representadas en ERRA, que apoyan a los distribuidores para evitar el
sistema de consigna.
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Asi pues, varios elementos que se replantearon los policy-makers
alemanes, poco tiempo después de aprobarse la normativa francesa
y antes de aprobarse la directriz comunitaria, hacen referencia a
exigencias del lobby ERRA. En definitiva, en este segundo escenario,
se pone de manifiesto que, desde su creacion, el lobby ERRA dedica
sus esfuerzos a demostrar que es posible una alternativa al modelo
aleman. Ante el enemigo comun de los empresarios (el sistema de
consigna y los niveles de exigencia del modelo aleman de gestidn),
ERRA y su organizacién multinacional de los intereses empresaria-
les consigue hallar interlocutores con el fin, segln palabras de su
presidente, de «promover un método razonable de recogida y de
reciclaje de los embalajes».

Cabe también advertir que paralelamente a la accién del lobby
ERRA, los intereses de los industriales son representados secto-
rialmente a través de las respectivas asociaciones profesionales
sectoriales. Sin embargo, la influencia de éstas ha sido mucho
menos importante y decisiva. Es notable igualmente como ya he-
mos comentado, la inhibicién de asociaciones territoriales como
la ctpula territorial de la patronal francesa, el CNPF,

ERRA, en cambio, no se define en tanto que representante o
defensor de unos intereses sectoriales o territoriales (aunque los
pueda utilizar como aliados), sino de intereses interconectados en
funcién del impacto sectorial de las politicas de valorizacién. Su
funcién puede interpretarse en términos sistémicos: pasa a ser un
subsistema politico en la medida en que produce un output (intenta
asignar unos valores de acuerdo con una ldgica de la influencia a
tres bandas) en funcion de unos inputs (recibe unas demandas a
través de una légica de la afiliacion que trasciende el caracter
nacional de los intereses). Ello explica el hecho, aparentemente
contra natura, de que ERRA, los poderes publicos franceses y los
grupos industriales franceses terminen formando un solo subsiste-
ma politico y constituyan un solo actor de cara a establecer una
estructura de intermediacion de intereses a nivel europeo.

El esquema de la pagina siguiente muestra dicho juego a tres bandas
del lobby ERRA, en el escenario que se configura en este capitulo.

ERRA se crea, por lo tanto, con la intencién de colaborar con los
gobiernos estatales, locales y también con las instancias comunita-
rias, para realizar una aproximacién global a la problematica de los
residuos. Su tarea es armonizar modelos tan diferentes que pueden
incluso representar un serio obstdculo a las politicas industriales y
comerciales de los empresarios europeos. En el préximo capitulo
se analiza en qué medida ERRA es capaz de argumentar esta
armonizacion.
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CE
(futura directriz)

Decreto Lalonde ERRA Ordenanza Toepfer
Eco-emballages Duales sys. Deutsch
Industriales Industriales
franceses alemanes

FUENTE: Elaboracién propia,

5.4. Recapitulacion sobre el segundo escenario
de intermediacién de intereses

Pese a la dificultad de hacer una evaluacion comparativa de la
influencia empresarial en los dos modelos presentados —debido, en
parte, al juego a tres bandas de ERRA— son pertinentes algunas
observaciones sobre la influencia del subsistema empresarial (or-
ganizacion multinacional de los intereses empresariales afectados
por el impacto sectorial de las politicas de valorizacién de residuos
de envases y embalajes, PPVREE) en los contenidos de los primeros
modelos de gestién (valorizacién) de los residuos de envases y
embalajes:

I. Las negociaciones entre los agentes econdmicos implicados y
la Administracion en la elaboracién de los modelos de gestion
de los residuos de envases y embalajes (REE) significan un
replanteamiento radical del problema mas global de la gestion
de los residuos sélidos urbanos (RSU). En efecto, si en un
primer momento —como se muestra en el anterior escenario—
el problema de la gestion de los RSU se plantea como un
intento de reducirlos (ante la dificultad creciente de eliminar-
los) minimizando la fraccién corrrespondiente a los REE (re-
siduos de envases y embalajes) mediante, por ejemplo, los
sistemas de consigna con retorno de los envases en Dinamarca
y Alemania; en los primeros modelos globales de gestién de
los REE (que no afectan sélo a las botellas sino a todos los
envases y embalajes domésticos) se intenta desviar del flujo de
los RSU (residuos sdlidos urbanos), y por lo tanto de su
gestion, la fraccion correspondiente a los REE a través de
politicas de valorizacion de los residuos de envases y embalajes
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(PPVREE). Este replanteamiento del problema es radical, ya
que significa transformar el esfuerzo por reducirlos (envases
homologados, sistemas de retorno con o sin depdsitos pre-
vios) en un esfuerzo para gestionarlo a través de cichas
PPVREE.

Ahora bien, las PPVREE han sido propuestas y formuladas por
los empresarios y ésta es, justamente, la relevancia de su
influencia en la gestién de los RSU en Europa. La necesaria e
inevitable colaboracién de los empresarios con la Administra-
cion que esta, sin embargo, condicionada por la organizacién
multinacional de sus intereses.

2. Las politicas de valorizacién de envases y embalajes, PPVREE,
tanto en el modelo francés como en el alemin, comportan
internalizar unos costos a través de la compra de un logotipo,
cuyo coste repercute a los consumidores en el precio de
venta. Esta internalizacion de costos es aceptada en mayor o
menor grado por los empresarios. No obstante, en este nuevo
escenario se intenta condicionar esta aceptacion a la posibili-
dad de establecer una intermediacién de intereses en los
siguientes términos:

a) La Administracion se legitima en la medida que es eficaz en
la gestion (pero no en eliminacién) del problema, mante-
niendo una responsabilidad adquirida histéricamente.

b) La industria (como productora de los residuos) también
se legitima en la medida que puede diluir la titularidad del
problema, trasladindola al conjunto de los ciudadanos
(como consumidores y generadores de residuos) a cam-
bio de compartir responsabilidades y costos con la Admi-
nistracion.

En el segundo escenario, esta estrategia empresarial se consigue
parcialmente:

—en el caso alemdn, ademas de existir una internalizacién de costos
—a través del Griine Punkt— hay una internalizacién de respon-
sabilidades en la recogida y recuperacion de los residuos a través
del Sistema Dual. Ello impide establecer una estructura de inter-
mediacién de intereses como la definida y como la que propone
el lobby ERRA 63,

163 En este sentido, en el proximo escenario, ERRA se opone a esta circunstancia
desde el principio de las negociaciones a nivel comunitario (1991), aunque llega
con retraso a participar en la formulacion del modelo aleman (1989-1990).
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—el modelo de gestion francés es, en su conjunto, claramente
reactivo por cuanto permite una intermediacion de intereses
entre los sectores econémicos afectados y la Administracién, en
los términos definidos.

Por lo tanto, es plausible considerar que la presién empresarial es
fuerte en la fomulacién del modelo francés. En cualquier caso, la
posibilidad de establecer una intermediacion de intereses en los
términos mas o menos preyvistos por la organizacion multinacional
de los intereses empresariales tiene unas consecuencias que con-
firman las hipdtesis planteadas. En efecto, en la presentacién de los
objetivos de esta investigacion se parte de la hipotesis de que la
influencia de los empresarios en la politica de medio ambiente se
puede evaluar estudiando su capacidad decisoria en las cuestiones
siguientes:

I. ¢Cudndo se decide redistribuir un excedente econémico (y
sectorial) destinado a internalizar los costes medioambienta-
les?

2. ;Como se procede a redistribuir este excedente!

3. (Cuanto se redistribuye!

A partir del segundo escenario propuesto se puede dar respues-
ta '64 a estas tres cuestiones.

En cuanto a la primera, ante la posibilidad de generalizarse un
sistema de consigna, los empresarios impulsan modelos de gestion
basados en mecanismos de internalizacion de costos (PPVREE)
desde el momento en que la normativa es aplicable a toda clase
de envases y embalajes. En el caso alemidn, la organizacién multi-
nacional de los intereses empresariales llega con retraso (en [990),
pero es decisiva en la elaboraciéon de la normativa en Francia
(1991).

En lo referente a la segunda cuestién, la redistribucion del exce-
dente tiene cardcter intersectorial y se plantea en términos que
no afectan el statu quo existente en cuanto a margenes de renta-
bilidad de los diferentes sectores afectados se refiere. En conse-
cuencia, es importante sefalar que se trata de una redistribucién
(en el caso francés comporta unos efectos compensatorios) que
viola el principio ecoldgico de «material contaminador-material
pagadory. Se trata de una redistribucién de excedentes intersec-
toriales (una parte de los excedentes sectoriales se destinan al

164 Un estudio de tipo macroecondmico permitiria operacionalizar las variables
subyacentes a estas preguntas para dar una respuesta en términos cuantitativos.
Ahora bien, el propésite de este trabajo es el de mostrar la dimension politica
de estas tres cuestiones o preguntas.
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desarrollo de las técnicas de reciclaje impulsadas por los propios
productores de embalajes) y en ningiin caso de una distribucién
(como es el caso de un sistema de consigna). Los productores de
embalajes, con el soporte de los distribuidores y del sector agroa-
limentario, se oponen desde un primer momento al sistema de
consigna porque éste significa sencillamente una reduccién en la
produccién de embalajes, y por lo tanto, una distribuciéon (desti-
nacién de una parte del excedente fuera del sector que lo ha
generado) de unos excedentes sectoriales. La dimensién normativa
de este hecho ilustra la controversia en torno a la pertinencia de
llamar politicas ecolégicas a determinadas politicas medioambien-
tales y a distinguir las politicas industriales de las politicas medioam-
bientales.

Respecto a la Ultima cuestién, los costes a internalizar (repercuti-
bles sobre el consumidor) varian segiin los modelos. En Alemania,
los costes son mas elevados que en Francia, pero en ambos casos,
la influencia empresarial —a través de los sistemas privados de
gestion— es decisiva para fijar las cantidades de excedente respec-
tivas en funcion de los respectivos mercados.

En definitiva, la influencia empresarial se canaliza, casi exclusiva-
mente, a través de una organizacion intersectorial. Esta estrategia
se adecua al caracter intersectorial del impacto de las PPVREE y a
la voluntad de los actores (publicos y privados) de circunscribir la
problemitica al ambito del mercado. Esta estrategia permite esta-
blecer la intermediacion de intereses en Francia, sin tener que
alterar sustancialmente las pretensiones empresariales. Sin embar-
go, esta estrategia afronta nuevas dificultades en el largo camino
que aun ha de recorrer para establecer una intermediacion de
intereses a nivel europeo. La aparente solidez de la organizacion
multinacional (ERRA) de los intereses empresariales afectados por
las PPVREE, que manifesta su fuerza en un juego de tres bandas,
corre el peligro de ver entorpecida su tarea por las contradicciones
entre los intereses sectoriales. En el caso de Francia, ello ha
comportado la aparicion de pricticas de free rider en la fase de
implementacién de las PPVREE.

En el préximo capitulo se analiza la influencia empresarial en los
procesos de elaboracion de la directriz europea y se ponen de
manifiesto en toda su magnitud dichas contradicciones.
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CAPITULO 6

TERCER ESCENARIO DE LA INTERMEDIACION
DE INTERESES. EL DIFICIL PROCESO DE ELABORAR
UNA DIRECTRIZ ARMONIZADORA






En este capitulo se muestra el tercer escenario en la intermediacién
de intereses, cuya novedad se centra en el inicio del proceso de
elaboracion de una directriz comunitaria relativa a la gestion de los
residuos de envases y embalajes. El objetivo principal de esta
directriz es armonizar los modelos de gestién existentes hasta el
momento.

En consecuencia —para la estrategia empresarial— en la gestion de
residuos de sentar las bases para una posible intermediacion de
intereses a escala comunitaria, este nuevo escenario implica pasar
de un nivel de accién informal (europeizacién encubierta mediante
el modelo francés de gestién) a un nivel formal (participacion en
la elaboracién de una directriz comunitaria). Se abre un nuevo
frente que refuerza la influencia empresarial: los empresarios no
solo intentan influir en la directiva elaborando un modelo que
pueda servir de referente (modelo francés), sino que ademas
participan de manera formal en la elaboracién de dicha directriz.

Este nuevo escenario permite también la participacién oficial de
organizaciones empresariales sectoriales, al margen de la accién
continuada aunque menos oficial o explicita del conocido lobby
ERRA.

No obstante, la nueva participacion de las organizaciones sectoria-
les que teéricamente refuerza la influencia empresarial tiene efec-
tos perversos para la estrategia de los grandes grupos empresaria-
les representados por ERRA. Asi, si bien son los propios empre-
sarios, especialmente el lobby ERRA, quienes reclaman una
armonizacion urgente de las PPVREE (politicas de valorizacién de
los residuos de envases y embalajes) alegando que la disparidad de
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criterios existente obstaculiza la libre circulacién de las mercade-
rias, son también los empresarios con la articulacién de acciones
a nivel sectorial (por ejemplo, la accion del sector plisticos) los
que dificultan dicha armonizacién. El impacto sectorial de las poli-
ticas de valorizaciéon de los REE desencadena un verdadero con-
flicto de intereses; cuestiéon que prevé y advierte con anterioridad
el lobby ERRA,

En resumen, en este capitulo, ademas de presentar la evolucién en
los contenidos de la nueva directriz, se ponen en evidencia los
conflictos intersectoriales en el seno del propio colectivo empre-
sarial ', Estos conflictos, existentes basicamente entre los pro-
ductores de materias consideradas como ecoldgicas (vidrio, papel,
carton ondulado) y los productores de materias proscritas (plastico
y compuestos) dificultan la tarea de sentar las bases para una
estructura de intermediacion de intereses a nivel europeo. Aqui,
la actuacién del lobby ERRA vuelve a ser decisiva en conciliar las
desavenencias empresariales. Sin embargo, desaparece la posibili-
dad de que, con la elaboracién de la directriz, alcancen los resul-
tados esperados por los sectores mis influyentes del empresaria-
do. Esta nueva directriz no sélo aumenta el nivel de exigencia (en
términos de tasas de recogida y recuperacion y de plazos de
consecucién) respecto al modelo francés, sino que (mas preocu-
pante para los empresarios) permite cierta discrecionalidad a las
Administraciones de los Estados europeos miembros.

Asi, la aprobacion de la directriz, supuestamente reclamada por
algunos sectores empresariales por creer que permitiria dejar las
cosas bien atadas en cuanto al impacto sectorial y a la posibilidad
de intermediar intereses con la Administracion, no permite poner
punto final a una accién empresarial que se remonta al afio 1989.
Tanto mas cuanto que el proceso de transposicion de la directriz
significa una nueva oportunidad y un nuevo escenario para un
tltimo e inesperado tour de force de los empresarios, o mejor
dicho, de la organizacién multinacional de sus intereses. Esta cues-
tion se analiza en el préximo capitulo, sobre la transposicién de la
directriz en Espafa.

6.1. Laaprobacion de la Directriz D/94/62/CE: un
proceso largo, dificil y plural

En el mes de abril de 1991, la Comisién Europea prepara la
elaboracion de un borrador de directriz para regular a nivel euro-

185 Este es el sentido de este capitulo: la dificultad de ganar una batalla cuando
no se reconoce al enemigo.
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peo la gestion de los residuos de envases y embalajes. Amparén-
dose en el articulo 100A del AUE % (Acta Unica Europea) pre-
tende el triple propésito de armonizar los modelos de gestién
existentes a nivel estatal, incrementar el nivel de proteccion me-
dicambiental e impulsar la consecucién del Mercado Unico. A tal
proposito, la Comisién considera imprescindible elaborar una nue-
va normativa sobre los residuos de envases que amplie el dmbito
de aplicacion del precedente comunitario (D/85/339/CEE) referido
exclusivamente a los envases para alimentos liquidos.

Es oportuno presentar previamente y de forma concisa algunos
elementos formales del proceso de aprobacién de la directriz. Dada
la gran complejidad del proceso de aprobacion (ver esquema |), es
preciso realizar la periodificacion de las grandes fases decisionales
que sirven de referencias temporales a lo largo de este capitulo:

A) del borrador (abril 1991) a la propuesta inicial (agosto 1992);

B) de la propuesta inicial (agosto 1992) a la propuesta modificada
(septiembre 1993);

C) de la propuesta modificada (septiembre 1993) a la posicién
comtin del Consejo Europeo (marzo 1994);

D) de la posicién comun del Consejo (marzo 1994 a la aprobacion
de la directriz (diciembre 1994);

E) finalmente, se presenta un esquema recapitulador de todo el
procedimiento.

Estas fases se exponen de forma sindptica, en los esquemas que
muestran la via seguida en términos decisionales para la aprobacién
de la Directriz.

A) Desde el borrador (abril 1991) a la propuesta inicial (agosto
1992)

Respecto a esta primera fase, el Acta Unica Europea no introduce
muchos cambios respecto al Tratado de Roma'®’. La Comisién
Europea toma la incitativa del proceso legislativo, confiando la pre-
paracién de la propuesta a una Direccion General, en nuestro caso,
la DG XI. No obstante, anteriormente a esa decision de reglamentar
por parte de la Comisién, se produce una fase de preparacion y de
consulta por la que la Comisién Europea establece contactos forma-
les e informales con otros agentes comunitarios y extracomunitarios.

166 E| articulo 100 A regula las disposiciones comunitarias referentes a la
consecucién (integracién) del mercado interior, indicando que las directrices
pueden ser aprobadas por mayoria cualificada y no por unanimidad. Este articulo
refuerza, por tanto, la dimension federal de los objetivos integracionistas.

167 Para un estudio profundizado de la evolucién en los procedimientos de
decision comunitaria ver Didjanski, D. (1992),

185
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A continuacion se presenta el esquema de esta fase:

La Comisién nombra a un comisario
responsable, a un grupo de tres o cuatro
comisarios mas y a la Direccion General

pertinente (DG XI).

Se elabora una orientacién general.
(outline proposal, abril 1991)

La DG Xl inicia las consultas

confa través de:
—otras Direcclones Generales;
—la Conferencia de representantes gubernamentales;
—estudios de expertos independientes;
— documentos e informes de organismos profesionales

y de otros grupos de interés;
— cuestionarios a los ministerios y a las Administraciones
competente s.

La DG Xl elabora un primer anteproyecto
y vuelve a consultar a agentes inter y extracomunitarios.

La Comisién elabora una propuesta de directriz
(agosto 1992)

En esta fase preliminar, los grupos de interés se esfuerzan para
utilizar sus recursos, estableciendo contactos formales e informales
con los funcionarios de la Comisién. Entre estos grupos destacan las
organizaciones de ambito europeo que disponen de una capacidad
de influencia directa y casi exclusiva, aunque no preponderante
respecto a las organizaciones nacionales (Sidjanski, D., 1992). La
Comision deja que los grupos europeos (eurofederaciones en el caso
de los intereses empresariales) jueguen un papel de arbitro entre los
diferentes grupos e intereses nacionales afiliados. Los encuentros
entre representantes de la Comision y las eurofederaciones se com-
binan con contactos concretos y especificos con empresas clave
(generalmente multinacionales) y organismos especificos (en el caso
que nos ocupa el lobby ERRA)/(Morata, F., 1995).

El Acta Unica Europea, al comportar un mayor volumen de activi-
dad para la Comision, la impulsa a establecer contactos mas fre-
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cuentes con agentes extracomunitarios, hasta el punto de confiar
algunas responsabilidades a expertos exteriores. Ello comporta una
enorme proliferacion de despachos de consultoria en Bruselas
(Coopers & Lybrand, Price Water House, Arthur Andersen, Ernst
and Young,...) (Quermonne, J.L., 1993) '8, Esta intensificacién de
los contactos con agentes extracomunitarios implica cambios en
la gestion administrativa y en el estilo de tomar las decisiones por
la Comisién Europea. Asi, es necesaria una mayor comunicacién
horizontal entre las instancias de la Comisién (entre las DG's
(Direcciones Generales) y sus respectivos grupos de trabajo) para
facilitar redes de informacién y evitar barreras administrativas. En
definitiva, esta primera fase se caracteriza por una permeabilidad
progresivamente mayor por cuanto los agentes extracomunitarios
devienen mis funcionales a las instancias comunitarias. Esta cir-
cunstancia es aprovechada, obviamente, por los grupos de interés
que no dudan en intensificar su actividad de lobbying.

B) De la propuesta inicial (agosto 1992) a la propuesta modificada
(septiembre 1993) segin el procedimiento de cooperacién

La propuesta de la Comisién, acompafada de la recomendacién
(Dictamen) del Parlamento Europeo (y eventualmente del CES), es
examinada por el Consejo (el COREPER y los grupos de trabajo
en los que participan también representantes de la Comisién), y
debe ser adoptada como posicion comin por el Consejo. A con-
tinuacion se presenta el esquema de esta fase:

Propuesta de la Comision Europea transmitida al
Parlamento y al Consejo (eventualmente al CES)

el Parlamento adopta enmiendas el Parlamento no toca el texto y
con mayoria de la Comision y no hace una recomendacién absoluta
hace ninguna recomendacion

1 |
|

recomendacién del Parlamento (y eventualmente del CES) transmitida al Consejo.
|
] | |
el Consejo adopta porunani- el Consejo adopta con  la propuesta de la Comi-
midad cualificada la propues-  mayoria la propuesta de  sién no es adoptada ni

ta de la Comisién la Comision enmendada
posicion comin del Consejo la Comision abandona
transmitida al Parlamento o modifica la propuesta

168 En el caso de los REE que examinamos tiene un papel relevante la consultoria
Coopers & Lybrand que trabaja en colaboracion con el lobby ERRA,
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En el caso de los RSU, la posicién comuin no se asume en una
primera lectura y se repite el proceso con una propuesta modifi-
cada de la Comisién, tal como prevé el procedimiento de la
cooperacion (articulo 149 del Tratado) '¢°.

C) De la propuesta modificada (septiembre 1993) a la posicién
comiin del Consejo Europeo (marzo |994)

En un segundo intento, el Consejo toma en consideracion la
propuesta modificada por Comisién y adopta, por mayoria cualifi-
cada, la posicion comun. Esta es enviada y explicada al Parlamento
para proceder a una segunda lectura.

propuesta modificada de la Comisién
transmitida al Consejo

el Consejo enmienda el Consejo adopta por la propuesta de la
por unanimidad cuali- mayaria cualificada Comision ni se adop-
ficada la propuesta de ta ni se enmienda
la Comisién
i

posicién comtn del la Comisién aban-

Consejo transmitida dona o modifica la

al Parlamento propuesta

Sin embargo, al iniciarse la segunda lectura en el Parlamento, el
Comité de Medio Ambiente del Parlamento introduce unas enmien-
das importantes en la posicion comun del Consejo. Este prevé que
no conseguira un consenso para adoptar las enmiendas del Parla-
mento y recurre al COREPER '7° que a su vez decide convocar un
Comité de Conciliacién, abandonar el procedimiento de coopera-
cién e iniciar la via de la codecision 7!, Asi, en la fase D) el Consejo

169 El procedimiento de cooperacién otorga un papel mas importante que en el
caso de la consulta al Parlamento Europeo.

170 El COREPER se convierte progresivamente en una instancia de negociacién
y de decisidn (con capacidad para hacer contrapropuestas) en la medida en que
los problemas cada vez mds complejos (por el hecho de involucrar a mds Estados
miembros) bloquean la capacidad de deliberar del Consejo. Las contrapropuestas
del COREPER, junto con el derecho de veto que tienen los Estados en el
Consejo, limitan cada vez mas el poder legislativo de la Comision. El ejemplo de
la Directriz 62/94/CE muestra claramente como el poder legislativo de la
Comision puede consistir Unicamente en tener poder de iniciativa.

171 Este procedimiento de decisién se incorpora a partir del Tratado de
Maastricht (se regula en su articulo 189 B). La regulacion de los residuos de
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convoca al Comité de Conciliacion, inicidndose el procedimiento de
codecision hasta conseguir la aprobacion de la Directriz,

D) De la posicion comin del Consejo (marzo 1994) a la
aprobacion de la Directriz (diciembre 1994) (idem)

En un plazo de seis semanas el Comité de Conciliacion debe llegar
a un acuerdo final (proyecto comun). El Parlamento y el Consejo
disponen respectivamente de un plazo de seis semanas para apro-
bar el texto, de acuerdo con el proyecto comun, por mayoria de
los miembros del Parlamento y mayoria cualificada del Consejo.

el Consejo convoca el Comité de Conciliacion
I
| I
el Comité de Conclliacion, en un plazo de 6 el Comité no asume un proyecto comin
semanas, ha de asumir un proyecto comin, en dichas condiciones.
adoptado por mayoria cualificada de los repre-
sentantes del Consejo y por mayoria absoluta
de los representantes del Parlamenito.

—— —

el Parlamento y e el proyecto no esadop- el Consejo confirma el Consejono
Consejo adoptan por tado en las dichas por mayoria cualifica- confirma su po-
separado, por mayo- condiciones. da su posicion comun, sicidn en dichas
ria absoluta y cualifi- eventualmente modi- condiciones
cada, respectivamen- ficada por las enmien-
te, el proyecto co- das del Parlamenta.
mun, en un plazo de
6 semanas,
| I |
el proyecto comun la propuesta es refu- la propuesta es
se convierte en tada y no se adopta refutada y no
acta el 20/12/1992 adoprada
| |
el Parlamento rechaza el texto el Parlamento no
por mayoria abscluta en un rechaza el texto
plazo de 6 semanas enlas condiciones
mencionadas,
I |
la propuesta es refutada y no la posicidn co-
adoptada. min pasa a ser
acta.

A través de estos esquemas se observa la complejidad del proceso
de aprobacién, que pone de manifiesto el conflicto de intereses
que intenta regular la directriz. El recurso al procedimiento de
codecision manifiesta la doble dimensién del problema a regular:
una dimension econdmica (integracién en el mercado Unico) y
ecoldgica (reduccion del impacto medicambiental de los REE).

envases, al conjuntar aspectos relativos al mercado interior y problemas me-
dioambientales, puede acogerse a este procedimiento.
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A modo de recapitulacién se presenta el siguiente esquema:

APROBACION DE LA DIRECTRIZ 94/62/CE

COMISION
outline proposal (abril 1991)

COMISION
prop formal

(agosto 1992)

ETAPA «An

CES

COMISION
dictamen

estudio
enmiendas

PARLAMENTO EUROPEO
primera lectura

COMISION
propuesta
modificada
(septiembre
1993)

ETAPA «B»

CONSEJO
toma en consideracion

CONSEJO
posicion comun (4/3/1994)

ETAPA ¢Cx»

R e e

PARLAMENTO
EUROPEO
segunda lectura (4/5/1994)

COMITE DE MEDIO AMBIENTE DEL
PARLAMENTO EUROPEO
recomendaciones (abril 94)

COMISION

estudio de CONSED COREPER | ETAPA «D»
enmiendas Hopmrie] (07/94) b
(25/5/94) (junic 1994)

COMITE DE CONCILIACION
(20/09/94) (19/10/94) (08/11/94)

PROCEDIMIENTO DE
CODECISION

ACUERDO
FINAL

TRAMNSPOSICION A LOS
MIEMBROS
(18 meses)

FUENTE: Elaboracién propia datas ANAIP-1994,

VOTACION CONSE|C
(mayoria cualificada)
VOTACION PARLAMENTO
(mayoria simple) (20/12/94)

DIRECTRIZ RELATIVA A LOS
ENVASES Y RESIDUOS DE ENVASES
(94/62/CE)

(DOCE, 31/12/1994)
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6.2. Los procesos de negociacion de la Directriz
D/94/62/CE

El estudio del proceso de negociacion va precedido de la presen-
tacion de los condicionamientos generales, internos y externos de
las instituciones comunitarias, presentes en el momento en que la
Comisién inicia el proceso legislativo.

6.2.1. Condicionamientos intra y extracomunitarios

Antes de analizar el proceso de elaboracién de la directriz es
conveniente presentar, esquemdticamente, los condicionamientos
internos (cambios en las instituciones y en la normativa existentes)
de las instituciones comunitarias, y externas (normativa de los
Estados miembros, intereses sectoriales y territoriales identifica-
bles) en relacién al medio ambiente y mas concretamente al pro-
blema de los RSU (residuos sélidos urbanos). Cabe enumerar los
elementos que, tanto implicita como explicitamente, estdn presen-
tes en las negociaciones.

Los condicionamientos intracomunitarios

En lo que concierne a la predisposiciéon general respecto a los
temas medioambientales 72, es ilustrativa la opinién que en el afio
1991 expresa la Comisién, en uno de sus informes '73: «Bajo el
Acta Unica, la CE se comprometio a preservar y proteger un
medioambiente sano, mejorar su calidad, salvaguardar la salud
humana y asegurar el uso racional y prudente de los recursos
naturales. Interviene alli donde estos objetivos pueden alcanzarse
mejor a nivel de la Comunidad que a nivel de los Estados miembros
actuando individualmente. El principio bisico es el de prevenir y
remediar el dafio medioambiental.»

Ahora bien, estos propdsitos pueden entrar en conflicto con la
nueva situacion socio-econémica de la CE —provocada por la
incorporacion de Grecia (1981), Espafia y Portugal (1986), y sus
efectos sobre la consecucion inmediata de un Mercado Unico
Europeo (diciembre de 1992). En ausencia de cambios en las
politicas industriales y tecnoldgicas, es previsible un trade off entre
la consecucion del mercado unico —en las condiciones descritas—
y la consecucién de una politica medioambiental preventiva y
eficaz, tal como expresaba la Comision en 1991.

I72 En este sentido, cabe recordar el conflicto provocado por la normativa
danesa y la respuesta de las instituciones comunitarias.

173 EC Commission (1991), The European Community 1992 and Beyond, Luxem-
bourg, Office for Official Publications of the EC.
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En este sentido, en 1989 la Comision publica un Informe titulado
The Environment and the Internal Market en la que se afirma que la
creacion de un mercado Unico, de la misma manera que la nece-
sidad de desvincular el crecimiento econémico de la degradacién
medioambiental, requieren una revisién profunda de la politica
medioambiental tanto a nivel comunitario como a nivel estatal.
(Hildebrand, 1993, 30).

Esta apreciacién pone de manifiesto las posibles contradicciones
entre los dos fenémenos a destacar:

I. lavoluntad de iniciar una etapa de politica medioambiental mas
rigurosa, sobre la base legal que ofrece la inclusion, a través
del Acta Unica Europea, del Titulo VIl (Medio Ambiente) en
el Tratado de la CEE;

2. lacarrera por cumplir con los plazos fijados para la consecucion
del Mercado Unico (art. 8 del Tratado) el 31 de diciembre de
1992, exige una armonizacion de las normativas estatales,
incluidas las medioambientales '74.

Durante la elaboracion de la Directriz esta presente la tension
entre las exigencias medioambientales y los requisitos de un area
de libre comercio configurada por el mercado Unico. Los actores
hacen prevalecer, de acuerdo con sus intereses, un aspecto u otro
en las negociaciones.

En definitiva, como sefiala Hildebrand (1993), el Acta Unica Euro-
pea de 1987 afecta a la politica medioambiental en tres aspectos:

—desde un punto de vista procedimental, el AUE introduce la
aprobacion por mayoria cualificada en el Consejo y el procedi-
miento de codecisién es incorporado por el Tratade de Maas-
tricht (art. 189 B);

—desde un punto de vista substantivo, el AUE prioriza la consecu-
cion del mercado interior pero prevé, a través de la inclusién
del Titulo VIl en el Tratado, una base legal sélida para una politica
medioambiental comunitaria mas rigurosa.

174 E| Acta Unica introduce los articulos 100 A y 100 B relativos a la armoniza-
cion de las normativas estatales. Pese a la posibilidad que ofrece el articulo 100
A (4) de aplicar politicas medicambientales estatales particularmente exigentes,
las medidas de armonizacién introducidas por el Acta Unica, con la finalidad de
conseguir el mercado Ginico, tienen un impacto evidente en las politicas medioam-
bientales, en la medida en que las disposiciones en materia mediocambiental que
puedan afectar el funcionamiento del mercado interior deben decidirse a nivel
comunitario.
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Respecto a la normativa comunitaria existente en materia de RSU
cabe recordar el precedente de la Directriz D/85/339 relativa a los
envases para alimentos liquidos. Esta cuestion se analiza en cone-
xién con el estudio de la primera fase decisional de la Directriz.

Los acondicionamientos externos
En el momento de plantearse la nueva Directriz, los condiciona-
mientos externos en las instituciones comunitarias por orden de
importancia son los siguientes:

I. El constante incremento del volumen de RSU en gran parte
debido a la creciente fraccién atribuible a los residuos de
envases y embalajes incluida en las basuras domésticas. Este
hecho hace mas compleja la tarea, tradicionalmente encomen-
dada a la Administracion local, de eliminar los RSU, y alerta
sobre la posibilidad, a medio o largo plazo, de que produzca
el llamado infarto por los residuos (basuras).

2. La existencia de modelos estatales de gestion de residuos de
envases y embalajes muy heterogéneos. Asi, a nivel de tasas
de recuperacion, las diferencias son notables:

—en ltalia, los objetivos se establecen en reciclar el 50 % del
vidrio y de las latas y el 40 % de las botellas de plastico;

—en el Reino Unido, el gobierno anuncia el propésito de
reciclar y/o compostar el 25 % de las basuras domésticas;

—en Flandes, un acuerdo voluntario fija la tasa de recuperacién
de las basuras domésticas en un 28 %;

—en Bruselas y Valonia, otro acuerdo establece las tasas de
reciclaje siguientes: 80 % para los metales, 75 % para vidrio,
30 % para los plisticos y el 25 % para el papel.

En cuanto a las modalidades de valorizacién, mientras que en
Francia el Decreto Lalonde equipara el reciclaje y la incinera-
cién (con recuperacién de energia), en Dinamarca, el Dutch
Covenant limita la incineracion a un 30 % de los residuos y en
Alemania, la Ordenanza Toepfer la prohibe. También son no-
tables las diferencias en lo que se refiere a la responsabilidad
de los agentes econémicos: mientras que en Francia son los
Ayuntamientos los responsables de eliminar los residuos, en
Alemania son los empresarios. La financiacion (internalizacién
de costos) también varia de un modelo a otro: en Francia,
Eco-emballages ha de aportar a los Ayuntamientos los recur-
sos necesarios para financiar el sobrecoste de la recogida
selectiva; en Alemania, los agentes economicos financian la
totalidad del nuevo sistema de gestion,
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La heterogeneidad de estos modelos de gestion es fuertemen-
te criticada por los industriales, aduciendo que comporta
obsticulos al libre comercio y, por lo tanto, a la consecucién
de un mercado interior Unico. Estas criticas se articulan pro-
gresivamente en una verdadera tarea de lobbying dirigida a los
diferentes niveles territoriales de la Administracién, en la me-
dida en que los intereses industriales se organizan.

3. la posibilidad de valorizar los residuos de envases y embalajes
para evitar el desaprovechamiento de recursos, teniendo en
cuenta que el sector de los envases y embalajes es uno de los
sectores econoémicos que mas ha crecido en los ultimos afios.

6.2.2. Las negociaciones para resolver un conflicto
intersectorial e interterritorial

En este apartado se estudia de qué manera las presiones territo-
riales y/o sectoriales influyen en los procesos de decision y los
contenidos de la directriz, teniendo en cuenta las condiciones
generales de partida que se exponen siguiendo el orden cronolé-
gico, tratando de evitar que la periodificacién induzca a errores de
interpretacion al valorar las acciones de los actores.

A) Primera fase: del borrador de propuesta de la Comisién (abril
1991) a la primera propuesta (agosto 1992).

Al comprobar que la Directriz 85/339 sobre envases de alimentos
liquidos es totalmente insuficiente y que, en consecuencia, provoca
la proliferacién de diferentes modelos estatales de gestion de
residuos de envases (en general), la DG Xl de la Comisién Europea
se plantea la necesidad de regular la gestiéon de los residuos de
envases y embalajes, de forma global y a nivel comunitario.

A este propésito se ofrecen diferentes alternativas:

I. extender los objetivos de la propuesta al ambito de aplicacion
de la Directriz 85/339, modificando sus contenidos;

2. elaborar una nueva directriz sobre envases y residuos de
envases (en general), siguiendo el largo camino legislativo que
ello supone;

3. fijar por parte de la Comisién unos objetivos (tasas de recu-
peracion y reciclaje de los residuos de envases, niveles de
minimizacién en la produccion de residuos de envases, etc...)
pero dejar que sean las administraciones estatales las que
lleguen a acuerdos voluntarios con los sectores econémicos
involucrados.
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La DG Xl opta finalmente por la segunda posibilidad para «asegurar
una elevada proteccién del medio ambiente y el grado necesario
de armonizacién de las politicas estatales» (DG XI-A4, 21/2/92,
Final Draft). La fuente de inspiracién u orientacién de la Comisién
Europea, como temen los grupos empresariales, es el sistema
aleman, con su ordenanza (Verpackungsverordinung) y modelo de
gestion que lo acompaifia (Duales System Deutschland), como
modelo de referencia.

En cuanto al conflicto de intereses inherente a la regulacion de los
residuos de envases y embalajes se distinguen las siguientes dimen-
siones:

e una dimensién socioeconomica que enfrenta a los paises ricos
del norte de Europa con los paises pobres del sur. Dada la
representacion de los Estados nacionales en el Consejo, este
cleavage o separacion puede ser un problema en el momento de
tener que aprobar por mayoria cualificada la directriz '7>.

¢ una dimension tecnoldgica, aparentemente neutral y despolitiza-
da pero que esconde un claro conflicto de intereses entre los
diferentes sectores econémicos afectados. En este sentido son
especialmente interesantes las relaciones que se establecen en-
tre los sectores econdmicos, los expertos y los grupos ecolo-
gistas para promover entre la opinién publica (consumidores)
unos intereses (diferentes tipos de materiales, de modalidades
de envase y de sistemas de valorizacion '7¢) concretos y perfec-
tamente identificables.

¢ Finalmente, una dimensién genuinamente politica, derivada de la
necesidad de armonizar las politicas de los Estados europeos
miembros con los problemas de soberania y de legitimidad que
esto comporta. Este conflicto también tiene, evidentemente, una
vertiente socioeconémica.

175 En el periodo en que se elabora la directriz, la composicion del Consejo es
la siguiente:

— Alemania, Francia, ltalia, Reino Unido: |10 votos.

— Espaiia: 8 voros.

— Bélgica, Grecia, Holanda y Portugal: 5 votos.

— Dinamarca e Irlanda: 3 votos.

— Luxemburgo: 2 votos.

La mayoria cualificada —necesaria para aprobar una directriz— se consigue con
54/76 votos. En una ocasion, Bélgica decanta su voto a favor del norte en alguna
de las fases decisionales.

176 En lo referente a los sistemas de valorizacién es preciso recordar el conflicto
entre los partidarios de la incineracién con recuperacion de energia y los que se
oponen a ella. Este conflicto opone a Estados aparentemente aliados en la gestion
de los residuos de envases (Alemania y Dinamarca).
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En consecuencia, en la fase preliminar de elaboracion de la directriz
es previsible un conflicto de intereses intersectorial e interterrito-
rial. Esta constatacién lleva a la Comision a considerar apropiado
iniciar el proceso de elaboracion por la via «armonizadoray» que
establece el articulo 100 A. Esta decisién es cuestionada por los
grupos ecologistas que consideran mas adecuada la via del articulo
130 S.

No obstante, el primer borrador de directriz se inspirara basi-
camente en el modelo aleman, en especial en lo referente al
nivel de exigencia en las tasas de recogida y de recuperacién y
en las modalidades de valorizacién (se prioriza el reciclaje). La
primera propuesta de la Comisién recoge un nivel de exigencia,
en términos medioambientales, similar al modelo aleman y por
lo tanto crea una linea divisoria claramente definida Norte-Sur.

B) Segunda fase: de la primera propuesta de la Comisién (agosto
1992) a la posicion comun del Consejo (marzo 1994).

Este borrador alerta a los sectores industriales que se movilizan a
través de asociaciones ya existentes (Bureau International de la
Recupération '77, Packaging Chain Forum y ERRA) o de nueva
creacion (EUROPEN, Organizacion europea del envase, el emba-
laje y el medio ambiente).

Las criticas de estas asociaciones intersectoriales y multinacio-
nales tienen un denominador comun: la falta de realismo de los
objetivos cuantitativos del borrador. Para argumentar estas cri-
ticas, hacen referencia a la incapacidad del Sistema Dual aleman
para recuperar, sélo a través del reciclaje, las cantidades de
residuos recogidos y clasificados. EUROPEN, en concreto, pide
revisar las tasas de recuperacion (la directriz fija la retirada del
flujo de los RSU de un 90 % de los REE, en un plazo de diez
afos después de aprobarse la directriz) aconsejando una tasa
del 40 % (en un plazo de cinco aiios) y, en especial, flexibilizando
las modalidades de valorizacién para evitar una jerarquizacion
de las opciones.

77 El BIR (Bureau International de la Récuperation) se crea en 1948 sin animo
de lucro y tiene su sede en Bruselas, Se trata formalmente de una federacion
internacional de las industrias dedicadas a la recuperacion y reciclaje de produc-
tos férricos, metales no férricos, papel, residuos textiles y plasticos (mas de 500
empresas). Su misién mas importante es crear un mercado internacional de
subproductos. Sus contactos con la Comision Europea, el PNUMA (Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente) y la OCDE son continuados.
El BIR es uno de los actores mas beligerantes en conseguir que los subproductos
(materiales recuperados) pasen a ser tratados como una mercaderia cualquiera
y se sometan a las mismas condiciones de libre circulacion.
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El BIR tiene un papel importante en la creaciéon de un Comité
Consultivo de la Comisién Europea que incluye la representacion
de la industria de la recuperacién y el reciclaje. A través de este
comité el BIR intenta modificar las definiciones de «residuo» (de
acuerdo con su intencién de asimilarlo a una mercaderia cualquie-
ra). En este sentido propone que «residuo» sélo incluya los mate-
riales que no tengan ningun valor y, por lo tanto, no puedan ser
revalorizables y tengan que eliminarse (quemar o verter). El BIR
no consigue plenamente este objetivo pero determina los conte-
nidos del concepto «valorizacién» que es la pieza angular (de cara
a ofrecer una alternativa en la reutilizacién) de los modelos de
gestion de los REE.

En cuanto a las presiones sectoriales, hay que sefalar la actuacién
del poderoso sector del plastico, amenazado por una opinién
publica muy desfavorable a su utilizacién, en especial en paises
como Alemania, Dinamarca y Holanda. La clipula europea de las
organizaciones empresariales de la industria del plastico (APME,
Association of Plastics Manufacturers in Europe) actta en contacto
con la Federacién europea del sector quimico (CEFIC) y con otras
asociaciones como el Packaging Chain Forum. Su operatividad se
canaliza a efectos de incrementar su legitimidad, a través de una
asociacién creada ad hoc y dedicada a temas medioambientales: el
PWMI (European Centre for Plastics in The Environment '78). Esta
asociacién ejerce una importante tarea de lobbying. Su estrategia
consistird en mantener contactos con las asociaciones sectoriales
del plastico de dmbito estatal (SMP en Francia, ANAIP en el Espafia,
VKE en Alemania, etc...) para coordinar las acciones a nivel euro-
peo y, al mismo tiempo, tener contactos con grupos de intereses
diferentes (Bureau Européen des Unions de Consommateurs, Eu-
ropean Environmental Bureau), a fin de anticiparse a reacciones
adversas e impreyistas.

En este dltimo aspecto, son significativas las palabras del presidente
de APME en la Memoria de esta asociacion del afio 1992: «Una
contribucién adecuada al trabajo del PWMI es que durante 1992
(fase de elaboracion de la directriz que estamos tratando), se
anadiera al Registro del Parlamento Europeo, que da una corta lista
de candidatos para propuestas especiales y restringindas.»

Uno de los propositos mas importantes de este sector es alcanzar
la armonizacion de las PPVREE derivadas de la directriz para evitar
los obsticulos a la libre circulacién de las mercaderias. Un ejemplo

178 PWMI se constituye en Bruselas en 1990 con la intencién de fomentar la
idea de que los plisticos también son reciclablas, Esta azociacion afirma repre-
sentar, mediante APME, el 90 % de la produccidn de plasticos en Europa.
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OBJETIVOS DE... COMO MINIMO.., PARA EL ANO...

VALORIZACION 50 % en peso, del TOTAL de

residuos generados 2001 (2005) *
RECICLAJE (para el conjunto | 25 %, en peso, del TOTAL de
de envases) residuos de envases genera-

dos 2001 (2005) *
RECICLAJE (para cada ma- | 15%, en peso, de CADA
terial) MATERIAL constituyente del

caudal de residuos de envases 2001 (2005) *

* Afio de ejecucion aplicable a Grecia, Irlanda y Portugal.
FUENTE: Memoria anual (1994) de ANAIP.

de la iniciativa legitimadora de este proposito es la creacion de una
botella estandarizada a nivel europeo: «...el anuncio de un esquema
pan-europeo de reciclaje de botellas es una clara demostracién del
compromiso de la industria de afrontar los temas de forma res-
ponsable y de comun acuerdo. Responde perfectamente a nuestro
objetivo de trabajar hacia la integracion mas beneficiosa, econémi-
camente y desde el punto de vista medioambiental, de todas las
soluciones intiles en términos de management, en un marco legis-
lativo europeo armoénico» (Memoria de APME, 1992).

Estas acciones intersectoriales y sectoriales consiguen modificar
los contenidos del borrador inicial de la Comision Europea. En este
sentido es significativa la opinién de la clpula de las organizaciones
empresariales de la industria del plastico a nivel sectorial en Espaia
(ANAIP) que difunde entre sus miembros la posicién y las acciones
del sector a nivel europeo.

Segin ANAIP, las acciones promovidas por el sector de los plisticos
son importantes tanto a nivel estatal (a través de las ctpulas estatales,
por ejemplo ANAIP en Espaiia) como a nivel de las confederaciones
europeas (APME, EUPC). ANAIP afirma que en algunos momentos
los intereses del sector de los plasticos, y mis concretamente de los
productores de PVC, son seriamente amenazados.

En la Memoria anual de esta asociacion (1994) esta amenaza se
explica en los siguientes términos: al iniciarse 1994, se dispone de
un texto adoptado por el Consejo Europeo de Medio Ambiente
(publicado en marzo) que recoge la filosofia tradicional de la in-
dustria afectada, en su conjunto:

I) Necesidad de armonizar, a nivel europeo, las disparidades
nacionales legislativas existentes (casos de Alemania, Austria,
Suiza, etc.) en el campo de los envases y residuos de envases,
y asi evitar impedimentos a la libre circulacién de productos
en la Unién Europea.
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2) Minimizar el impacto medioambiental de los residuos de en-
vases, mediante la implantacién de objetivos, a largo plazo, de
recuperacion de los residuos de envases, entendida esta recu-
peracion, tanto desde el punto de vista del reciclado material
como interpretada como una valorizacién energética.

3) Potenciar la industria de reciclado de plasticos como herra-
mienta para alcanzar los objetivos marcados.

Asi pues, las acciones propuestas por las asociaciones empresaria-
les y los grupos industriales del plastico consiguen consolidar sus
posiciones iniciales en marzo de 1994.

Estas posiciones pueden resumirse de la siguiente manera:

—no supeditar las cuestiones de libre comercio a exigencias me-
dioambientales [reflejado en el apartado (1)];

—admitir la incineracion con recuperacién energética como moda-
lidad de valorizacién, para no perjudicar a la industria del plastico
(con tecnologias de reciclaje mecanico incipientes) [reflejado en
el apartado (2) y complementado en el (3)];

—silenciar la cuestion del PVC planteada por los grupos ecologista
y que cuenta con el apoyo de Dinamarca '7%, Alemania y Holanda.

El infforme de ANAIP es muy explicito: «El texto, en términos
generales, satisface —en opinién de los responsables de ANAIP—a
los intereses del sector de los plisticos.» En efecto, la presién
ejercida por los industriales, sin fisuras en esta primera etapa,
permite redefinir los contenidos de la propuesta inicial. El texto
de la posicién comun se interpreta generalmente como una ero-
sién minima de la propuesta inicial. Se considera que los industria-
les y los comerciantes son los vencedores al influir en el contenido
de la propuesta. El contenido del texto es mas cercano a la filosofia
del modelo de gestion francés que a la del alemén. Significativa-
mente, la Confederacién de la Industria Danesa (DI) denomina el
texto de la posicién comun del Consejo «una etapa en la buena
direcciony. Igualmente expresa su satisfaccion la industria del en-
vase (Emballageindustrien) y del plastico (Plastindustrien) (Ugemaga-
sinet Industrien, nim. 4, enero 1994).

De las observaciones de la industria danesa se deduce que, en la
primera etapa de la elaboracién de la directriz, no se producen
instrumentalizaciones destacables de la ambigua contradiccién en-
tre intereses econdmicos y ecoldgicos. Dicho en otras palabras,

179 Dinamarca junto con otros paises escandinavos decide en 1990 preparar un
programa que contempla la eliminacién progresiva del uso del PVYC y de otros
materiales toxicos en la fabricacion de los envases y embalajes.
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que la industria, en términos generales, no utiliza los argumentos
ecolégicos (y a sus defensores) como aliados para defender unos
intereses concretos (situacion que acaba produciéndose en el
debate sobre el uso del PVC).

Este primer escenario no se contradice con las manifestaciones de
los grupos ecologistas. Asi, Susan Leubuscher (de la Oficina Euro-
pea de Greenpeace) declara que la directriz no incorpora ningin
proposito educativo para los consumidores y muestra una falta
absoluta de ambicidn en términos medioambientales: «!Es sencilla-
mente catastréfico! Es el reconocimiento por parte de la Unién
Europea del fracaso de no querer intentar realmente imponer
obligaciones vinculantes de reduccién en un contexto de creci-
miento de los residuos» (Mogenavisen Jyllands-Posten, 13 de diciem-
bre de 1993). Estas observaciones contrastan con las declaraciones
del portavoz del Comisario de Medio Ambiente (loannis Paleo-
krassas), Bruno Julien: «Queremos tener elevados niveles de exi-
gencia (estandar) en toda la Union Europea. Sin embargo, dicho
estandar deberia fijarse sobre la base de unas estimaciones razo-
nables de las situaciones especificas en los paises considerados
individualmente. Seria un gran error establecer objetivos que gran
parte de los paises no conseguirian alcanzar» (Mogenavisen Jyllands-
Posten, |3 de diciembre de 1993).

En definitiva, la estrategia encubierta de rebajar las exigencias del
modelo alemdn a través de la voluntad armonizadora, siguiendo las
tesis del lobby ERRA, parece afirmarse en esta primera etapa que
culmina con la posicién comin del Consejo Europeo. Sin embargo,
esta situacién empezara a variar a partir de marzo de 1994.

C) Tercera fase: de la posicién comin del Consejo (marzo 1994)
a la aprobacion de la Directriz (diciembre 1994)

La contraofensiva ecologista no se hace esperar. El primero de
marzo de 1994, la Sociedad Danesa para la Conservacion de la
Naturaleza (Danmarks Naturfredningsforening) envia un fax al pri-
mer ministro danés, Nyrup Rasmussen, expresando su «profunda
preocupaciony por las informaciones que ha recibido del European
Environmental Bureau (EBB) respecto al curso que toma la elabo-
racion de la directriz. Segln estas informaciones, el Consejo ha
decidido poner la directriz en su agenda como una cuestion de
tipo A (es decir, cuestion a tramitar al Parlamento Europeo sin
discusién previa) del dia 4 de marzo. Ello supone tramitar la
posiciéon comun en un plazo de tiempo muy corto, (insuficiente,
seglin los ecologistas) para movilizar a los parlamentarios europeos
con el fin de alcanzar el quorum necesario para enmendar la
directriz. Seglin los ecologistas, era necesario presionar al Consejo
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para que incorporara la directriz en la agenda como una cuestién
de tipo B. Se informa con presteza al primer ministro danés del
que el EEB (European Environment Bureau) ya ha informado al
gobierno alemdn sobre esta cuestion y que éste ve con simpatia la
propuesta de los ecologistas. (Danmarks Naturfredningsforening,
brev. 36779, jr. nim. 0540-13/0370-4).

Las acciones de los grupos ecologistas tienen efectivamente un
impacto claro en el transcurso de la elaboracion de la directriz tal
como recogen las observaciones del boletin de ANAIP: «Ahora
bien, en el siguiente paso obligado de toda Directiva —segunda
lectura del Parlamento Europeo— el camino de ésta empezé a
complicarse» (ver esquema Procedimiento de aprobacién de la
Directiva 94/62/CE en péagina 190).

En efecto, el Comité de Medio Ambiente del Parlamento Europeo
hace una serie de recomendaciones importantes que afectan cla-
ramente a los intereses de los productores de materias primas y
de envases mis dificiles de reutilizar o de reciclar, Estas recomen-
daciones hacen referencia a:

—la priorizacién de la reduccion de residuos en origen como
objetivo de prevencion;

—la priorizacién de la reutilizacion y el reciclaje de residuos como
formas de reaprovechamiento, que supone establecer sistemas
que garanticen el retorno de los envases usados;

—la necesidad de aplicar anilisis del ciclo de vida (ACV) a los
envases, a fin de determinar un orden de preferencia entre los
envases retornables, reciclables y reaprovechables;

—la necesidad de asegurar la clasificacion y separacion de los
materiales en la recogida para asegurar su recuperacion y reci-
claje;

—la necesidad de aumentar los objetivos de reciclaje y valorizaciéon;

— la limitacién en la composicion de los envases de metales nocivos
y de otras sustancias toxicas;

— la limitacién progresiva en el uso, en los envases, de materiales
halegenados (PVC y otros).

Estas recomendaciones deben adoptarse por el plenario del Parla-
mento Europeo y pueden afectar directamente a la industria del
plastico. Por lo tanto, los grupos ecologistas consiguen efectiva-
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mente movilizar a sus aliados en el Parlamento Europeo. Por esta
razon, en abril de 1994 el sector de la industria de los plasticos
vuelve a movilizarse: «ANAIP, enterada del contenido de las en-
miendas propugnadas, algunas de las cuales eran claramente discri-
minatorias para los pldsticos, puso en marcha nuevamente sus
acciones. Ademas de contactar con los ministerios correspondien-
tes en Espafia, efectué diversas visitas personales en Bruselas y
remitié numerosos escritos a los miembros espanoles del Parla-
mento Europeo, manifestando la postura del sector nacional de
plasticos, en apoyo claro a la postura comtin del Consejo, de marzo
de 1994, con el objetivo de evitar la adiccion de determinadas
enmiendas en la plenaria del PE...»

Estas acciones se coordinan con las acciones de las confederacio-
nes europeas del sector (APME y EUPC). Segin ANAIP: «Todas
estas acciones consiguieron frenar las propuestas planteadas y el
Parlamento, en mayo, acepta solo algunas de ellas, que no ponen
en peligro los intereses de los plasticos '80.»

Sin embargo, en junio de 1994, Bélgica se opone, en el Consejo
Europeo, a una enmienda del Parlamento que hace referencia a los
instrumentos econdmicos, es decir, a la posibilidad de que la Admi-
nistracion incentive econdmicamente —mediante medidas a determi-
nar— el reciclaje y la reutilizacion de los envases. Esta oposicion se
explica por ser Bélgica el (nico pais de la Unién Europea que desea
aplicar una verdadera politica fiscal —la famosa ecotasa— para la
gestion de los RSU. Esta politica, al basarse en el principio del
contaminador-pagador, es contraria por principio a una politica in-
centivadora (a través de las PPVREE). A la oposicién de Bélgica se
afiaden rdpidamente las de Holanda, Dinamarca y Alemania, rom-
piéndose el consenso necesario para aprobar la directriz.

Cabe recordar que en Dinamarca el gobierno aplica una politica
en la materia que restringe la libre circulaciéon de envases de lata

180 Esta observacién muestra la debilidad del Parlamento respecto del Consejo:
de todas las recomendaciones del Comité de Medio Ambiente, finalmente, s6lo
acepta las mas préximas a la posicion comiin del Consejo. De no haber existido
la oposicién de Bélgica, Dinamarca, Holanda y Alemania en el Consejo, éste
seguramente hubiera adoptado la version de [a directiva de la posicion comin
del Consejo, de marzo 1994. Esto pone en evidencia que las discrepancias
surgidas en el Consejo a partir de junio de |994 —que contrastan con la posicién
comn tomada tres meses antes— recogen un conflicto de intereses que se habia
reservado al Parlamento, pero que éste, por falta de voluntad o de capacidad,
no asume. A la debilidad del Parlamento se afiade, como factor explicativo del
inesperade disenso en el Consejo, el cardcter fuertemente territorial de los
conflictos de intereses —que se deriva de las implicaciones que tiene la gestién
de los REE sobre |a libre circulacion de mercaderias. Estas observaciones apuntan
hacia la falta de definicion en la posicion de los partidos politicos en materia de
gestion de los RSUL
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o de aquellos que puedan ser reutilizados, basindose en las nor-
mativas analizadas en el primer capitulo [Ministerial Order on Car-
bonated Soft Drinks and Beer Containers (397/81) y Act on Recycling
and Waste Reduction (523/84)]. Estas normativas entran en conflicto
con la posicién comtn del Consejo Europeo que exige que se
garantice un tratamiento no discriminatorio para los productos
importados y, por lo tanto, que no se creen obsticulos a la libre
circulacion de mercaderfas. La segunda lectura de la directriz
introduce algunas modificaciones a esta posicién (considerando 18,
en la versién actual): a la advertencia de que los sistemas de gestién
han de evitar la distorsidon del mercado y la limitacién de la libre
circulacion, se anade la precisién de que estos sistemas deben
asegurar al miximo el retorno de los envases (tal como dispone
la normativa danesa). Respecto a Holanda y Alemania, cabe recor-
dar que los objetivos fijados por estos paises sobre la recuperacién
y reciclaje de residuos de envases son mucho mds exigentes que
los que fija la directriz.

Al no llegar a ningiin consenso, el Consejo Europeo decide recurrir
al Comité de Representantes Permanentes. El COREPER acuerda
utilizar la via de la codecisién para desbloquear la situacién '8!, Por
el procedimiento de codecision se crea un Comité de Conciliacién
formado por representantes del Consejo y del Parlamento, arbi-
trados por la posicién teéricamente neutral de la Comisién Euro-
pea. El Comité de Conciliacién celebra su primera reunién el 20
de septiembre de 1994.

Segiin ANAIP, en esta primera reunién «los representantes del
Parlamento Europeo pretenden aprovechar las circunstancias de la
conciliacién para resucitar viejas enmiendas, que, en su dia, no han
sido aceptadas, ni siquiera por mayoria, en su propia Sesién Plenaria
de mayo» (Boletin ANAIP 01/10-12-1994). Sin embargo, las enmien-
das que se ponen sobre el tapete son las que formula el Comité de
Medio Ambiente en la segunda lectura y se refieren a:

I) introducir una jerarquizacion en las opciones de gestion;

2) introducir un requisito general para promover la reduccion de
los envases;

3) delegar la responsabilidad de la disposicién del rechazo (elimi-
nacién) de los residuos de envases a los industriales; aplicando
el principio de quien contamina paga;

4) aumentar el reciclaje para cada material (pasar del |5 % al
25 %);

181 La inhibicion del Parlamento Europeo, con el consiguiente traslado del
conflicto a nivel del Consejo, hace previsible la adopcién del procdimiento mds
complejo de decisién comunitaria, el de la codecision.
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5) llegar a la limitacion progresiva del uso, en los envases, de
compuestos halogenados (PVC y derivados).

No es extraiio que ANAIP perciba estas enmiendas como una
amenaza para los industriales, ya que afectan muy concretamente a
los intereses del sector de los plasticos: «<ANAIP, conociendo de
antemano mediante sus contactos en Bruselas, cudl podia ser la
postura del Parlamento en esta primera reunion, consideré impres-
cindible actuar con urgencia: averigué qué espaiioles se iban a sentar
en la "mesa de conciliacién”, seleccioné a algunos de ellos y les
tramito al informacion necesarian (Boletin ANAIP 01/10-12-1994).

Segin los industriales espafioles del plastico, el resultado de esta
primera reunion deja claro que el Consejo no estd dispuesto a
aceptar el planteamiento del Parlamento. Son necesarias una se-
gunda y tercera reunion. En la segunda reunion, celebrada el 19 de
octubre, el contenido se limita exclusivamente al articulo relativo
a los instrumentos econdémicos, y a algunas cuestiones formales
que no afectan el contenido de la directriz. En este sentido, parece
consolidarse la posiciéon comin, asumida por el Consejo Europeo
en marzo de 1994 y no asumida por Bélgica con su oposicion a
los instrumentos econémicos '®2 que propone la directriz. El 8 de
noviembre se celebra la Ultima reunién del Comité de Conciliacién,
dedicada exclusivamente a cuestiones formales. Finalmente, la di-
rectriz es aprobada el 20 de diciembre de 1994 por el Consejo y
por el Parlamento europeos; la primera directriz que por razones
de procedimiento legislativo (codecisién), figura con el titulo de
Directriz del Parlamento y del Consejo.

6.3. Recapitulacion sobre el tercer escenario

Como ya hemos indicado, la aprobacién de la directriz supone para
los empresarios afectados por las PPVREE la posibilidad de fijar un
modelo de gestion arménico que evite los particularismos del norte.
En una primera etapa de la elaboracién de la directriz (hasta la
posicion comun del Consejo Europeo), los empresarios consiguen
establecer las bases para hacer posible una intermediacion de inte-
reses en |os términos previstos por las grandes multinacionales y sus
organizaciones representativas, ya que la filosofia de la directriz no
se aparta mucho de la del modelo francés de gestion de los REE.

181 Recordemos que Bélgica plantea la gestion del residuo a través de la
aplicacion de ecotasas, aplicando, en consecuencia, mucho mas estrictamente el
principio del contaminador-pagador. Este principio queda desdibujado en el
marco de una politica de incentivos economicos, tal como plantean algunos paises
representados en el Consejo.
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CUARTO Y ULTIMO ESCENARIO DE LA
INTERMEDIACION DE INTERESES: EL MODELO
DE GESTION DE LOS RESIDUOS DE ENVASES
Y EMBALAJES EN ESPANA






Al igual que otros Estados de la Unién Europea, en Espafa los
empresarios presentan, en julio de 1992, una propuesta de acuerdo
voluntario paralagestién de los residuos de envasesy embalajes como
paliativo (via valorizacion de los PPYREE) al problema del creciente
volumen de RSU. Esta propuesta se dirige a |a Secretaria General del
Estado para el Medio Ambiente del Ministerio de Industria.

Ahora bien, a diferencia de Alemania o Francia, no se empieza a
elaborar formalmente un modelo de gestion de los residuos de
envases hasta el inicio del plazo para trasladar a la practica la
directriz comunitaria sobre la materia.

A diferencia de Francia, donde los intereses empresariales se orga-
nizan para crear —mediante una intensa actividad de lobbying— un
contramodelo (respecto del aleman) que sirviera de referente para
la futura directriz europea, en Espafia, los empresarios formulan una
propuesta basada, sin matices, en el modelo francés. Prevén que la
directriz se inspira en éste, en gran parte, que su transposicion sera
mimética y que la aplicacién de sus contenidos serd orientativa.

Las expectativas empresariales, por lo menos las de sectores beli-
gerantes como el de los plésticos, no se cumplen plenamente. Ello
se debe a que las bases para la mediacién de intereses entre el
sector empresarial y la Administracién se tambalean por la entrada
en el escenario de nuevos actores que representan intereses difi-
cilmente intercambiables en la estructura inicialmente prevista.

En efecto, el proceso de transposicion de la directriz (proceso que
en principio formaliza el modelo de gestiéon en Espafia y, por lo
tanto, sienta las bases para la mediacion de intereses entre la
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Administracion y los agentes econémicos) se maodifica sustancial-
mente, tanto en cuanto a su procedimiento de discusion y de
aprobacién como en lo que concierne a sus contenidos, con la
incorporacién del Consejo Asesor del Medio Ambiente. Desde
entonces, los contenidos de los borradores sucesivos se alejan de
las propuestas iniciales de los empresarios.

El hermetismo y secretismo de la discusién del modelo francés
—formalizado, como en Espania, a través de un decreto-ley— justifi-
cado ptiblicamente por la necesidad de reaccionar rapidamente
ante la «irracionalidad» del modelo alemdn y de la inminencia de
la directriz, se rompe, en el caso espafiol, debido a la dilacién por
la espera de una directriz definitiva. Asi, lo que en principio parece
una estrategia prudente para los empresarios (copiar el modelo
francés y esperar la directriz europea) se convierte en una trampa,
en la medida en que la dilacién hace cada vez mas permeable a
otros sectores sociales una problematica que sélo incumbe inicial-
mente a los empresarios y a las administraciones locales.

Para mostrar las variaciones de este Ultimo escenario es preciso
conocer ante todo la propuesta inicial de los empresarios espafio-
les '8, La propuesta de la industria espafiola para la gestién de los
residuos de envases y embalajes contenidos en los RSU destaca
por su similitud con respecto al modelo francés. En esta propuesta,
los empresarios sientan las bases para intermediar unos intereses
con la Administracion mediante un acuerdo voluntario para la
gestion del problema.

A continuacién se aborda el tortuoso proceso de transposicion de
la directriz para examinar como se formaliza definitivamente el
modelo de gestion de los residuos de envases en Espaia y, cémo
se concreta el acuerdo voluntario y la intermediacion de intereses.
Finalmente, se presentan dos experiencias piloto de gestion en
Catalufa distintas o casi opuestas en cuanto a sus contenidos:
Brossa Neta y Residu minim. La comparacién de estas experien-
cias, destacando la influencia empresarial de una de ellas, permite
analizar por un lado como se materializa la propuesta inicial de los
empresarios —ya que esta experiencia piloto la disefian actores muy
vinculados a quienes elaboran la propuesta de la industria espafiola.
Por otro lado, se examina en qué medida los objetivos empresa-
riales se desvirtian —y en cierta medida reemplazan los de la
experiencia alternativa— en el proceso de formalizacién de un
modelo de gestion definitivo.

183 Sj en alguna ocasién se menciona a los empresarios espaiioles, es teniendo
en cuenta que en el sector de las materias primas y de la distribucién y, en menor
medida, en el sector de la fabricacion de envases y embalajes, predominan las
multinacionales con capital extranjero mayoritario.
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7.1. La propuesta de acuerdo voluntario
de los empresarios en Espafia '#

Desde un punto de vista comparativo, es preciso estudiar la in-
fluencia de los empresarios espafcles en la elaboracién de los
modelos presentados, sefalando el cardcter imitativo o residual de
su propuesta de acuerdo voluntario para la gestién de los REE y
las dificultades de llegar a una propuesta consensuada entre los
diferentes sectores industriales y comerciales involucrados.

Antes de examinar el contenido de la propuesta industrial '8, es
interesante ver cual es la situacion del problema en el momento
(1991-1992) de elaborar dicha propuesta.

En primer lugar, existen experiencias piloto de recogida selectiva
de envases y embalajes en Espafia que sirven de aval a la propuesta
industrial. Estas experiencias de recogida selectiva representan una
primera fase en la gestién de los REE ya que, como hemos visto
en el caso alemdn o francés, sélo una recogida selectiva de los
envases hace posible la recuperacién posterior de los materiales a
valorizar. Como se aprecia en el cuadro | estas experiencias son
impulsadas y financiadas, en parte, por asociaciones empresariales
de caracter sectorial donde predomina el sector del pldstico
(ANAIP, ANAPE). También es destacable la presencia, de nuevo,
del lobby ERRA '8, que a través de las experiencias que lleva a cabo
simultineamente en diferentes paises, intenta ejercer su presion
sobre la Directriz Comunitaria.

Segun los datos de Coopers & Lybrand '#7 sobre la recuperacién
de los materiales recogidos, al margen de los métodos tradiciona-
les (chatarreros), las nuevas experiencias existentes afectan en
especial al vidrio y al papel/carton. El reciclaje del vidrio se realiza
a través del Centro de Envase de Vidrio [6rgano creado por la

184 Para la lectura de este apartado es imprescindible consultar el apéndice que
hace referencia a la organizacién de los intereses empresariales, no solo por las
abundantes siglas que aparecen, sino para conocer los vinculos entre las
asociaciones empresariales y comprender mejor las redes asociativas que se
construyen para defender unos intereses econémicos.

IBS Estrictamente hablando se trata de una propuesta empresarial, ya que se
elabora teniendo en cuenta los intereses de sectores de la distribucion (comer-
ciales). El término «industrialy es utilizado por la Comision de Medio Ambiente
de la CEOE, érganc que representa oficialmente la propuesta.

186 Una experiencia pilotada casi exclusivamente por el lobby ERRA es la de
Brossa Neta, el modelo de gestién impulsado por el Ayuntamiento de Barcelona
y que, en principio, habia de implementarse en toda el Area Metropalitana de
Barcelona.

187 La consultoria multnacional Coopers and Lybrand es, desde la elaboracion
de la propuesta de la industria, un actor importante en la formulacion de los
modelos de gestion en Espafia. Muy vinculada al lobby ERRA toma a su cargo los
proyectos que se elaboran en Espafia.
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CUADRO |
Experiencias piloto de recogida selectiva (fase inicial en
la gestion de los REE) en Espafia hasta 1992

Participantes
(ademads de los Lugar :?.H “il ::
ayuntamientos)

ANAIP/ANAPE/ Barcelona [3.000 viviendas | 1990 |Recogida selectiva: plas-
ANEP tico, vidrio, papel

Afio Actividad

S6lo ayuntamientos |Burgos Toda la poblacién| 1990 |Botellas de plastico

EGMASA, DOW  |Sevilla Andalucia 1990 |Film de plistico
IBER., S.A. Occidental

ERRA, Cruz Roja  |Barcelona |12.000 viviendas | 1991 |Todo tipo de material
ANAIP, ANARPLA,|Madrid 2.000 viviendas | 1991 |Recogida de envases +

Fund. Esp. Plast. material organico
Fund. Esp. Plast. pa-|Pamplona |300.000 habitan-| 1992 |Recogida selectiva de
ra la proteccion del tes envases

Med. Amb.

Fund. Esp. Plast.|Tarragona |122.000 habitan-| 1992 |Plastico y papel
ANARPLA y Vilaseca |tes

FUENTE: Elaboracion propia, memorias de ANAIP.

Asociacion Nacional de Empresas de Fabricacién Automitica de
Envases de Vidrio (ANFEVI)], el reciclaje del papel y del carton lo
llevan a cabo principalmente los miembros de la Asociacién Espa-
fiola de Almacenistas de Papel y Cartén Recuperados (REPACAR).
Los datos que ofrece dicha consultoria son los siguientes:

VIDRIO: se inicia el reciclaje el | de febrero de 1982 en Madrid,
con la disposicién de 132 contenedores y 44 puntos de recogida;
una semana después se instalan 54 contenedores en Barcelona. En
1990, 824 Ayuntamientos (33 capitales de provincia) disponen de
un servicio de recogida del vidrio, lo que supone 10.000 puntos
de recogida y un servicio que abarca 23 millones de habitantes.

PAPEL Y CARTON: se dispone de datos sobre la recuperacién de
este material a partir de 1976, cuando se reutiliza un 33,8 % del
papel recogido (28 %); la tasa de reutilizacién alcanza el 64,1 % en
1990 (una de las mas altas a nivel mundial). Asimismo, la tasa de
recogida de este material disminuye constantemente desde 1985
(cuando alcanza un nivel maximo del 44 %), en parte debido a la
importacién de papel recogido en otros paises.

Pese a estas experiencias piloto en recogida selectiva y tratamiento
posterior de los RSU, el cuadro 2 muestra que los sistemas de gestién
de los RSU en Espafia se basan casi exclusivamente en la eliminacion
(disposicion del rechazo) y practicamente nada en la valorizacién.
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CUADRO 2
Destinacion y tratamiento de los RSU en Espaiia
(1990y 1992)

1990 1992

Sistemnas de eliminacién * Millones % Millones %
Tnlafio Tnlafio
Vertedero incontrolado . . . . . .. .. 4.6 34 34 27
Vertedero controlado . . . . . ... .. 7.1 51 6,1 48
Compuestos™ =. & os wx i am W s 1.5 I 2,6 20
Incineracién con recup. energ. . . . . . . 0,5 4 04 3
Incineracién sin recup. energ. . . . . . . 0,1 | 02 2
TOTALRI & 5 655 Falog wiew s 13,8 100 12,5 100

* Para comparar la situacién con otros estados, ver el cuadro 9.

** No distingue entre la parte que corresponde a compuestos de materia orginica y la parte que
corresponde a reciclaje de materiales,

FUENTE: Medio Ambiente en Espaiia | 992, MOPTMA, Direccién General de Politica Ambiental,
Madrid, 1993.

En consecuencia, la propuesta de los empresarios parte de la situa-
cién en que la valorizacion de los REE es practicamente inexistente,
pese, como ya hemos dicho, a la existencia de algunas experiencias
piloto en las que participan los propios empresarios. Y si la gestion
es aln incipiente, el problema no deja de aumentar principalmente
debido al aumento de los residuos de envases y embalajes . Este
incremento se correlaciona con la produccion de envases, ya que en
el periodo 1988-1992, en Espaiia, el sector de los envases y embalajes
crece en términos reales un 23 %. Asi pues, la evolucion de las
cantidades de RSU generadas aumenta a buen ritmo en los dltimos
afios, tal como muestra siguiente cuadro.

CUADRO 3
Evolucion en la generacion kg/hab/afio de RSU en
Barcelona

Toneladas Toneladas
Afo Aiio
Total Kglcap. Total Kgl/cap.

1975 496 155 291 1984 453613 266
1976 500 446 294 1985 462 658 7
1977 492 377 289 1986 500 406 294
1978 484 701 285 1987 542 220 319
1979 488 756 287 1988 580 987 342
1980 456 070 268 1989 604 894 355
1981 456 862 269 1990 625 800 368
1982 461 780 272 1991 656 373 386
1983 ‘459 035 270 1992 675223 397

FUENTE: Elaboracién propia, datos del Ayuntamiento de Barcelona, 1992.

188 No hay que olvidar que los residuos de envases y embalajes representan el
25-30 % del peso y el 60 % del volumen de los RSU.
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Por lo tanto, cuando se elabora la propuesta industrial, el problema
de gestion de los RSU se agrava, como sucede en otros paises
europeos, con la particularidad de que el problema es poco cono-
cido tanto por la Administracién como por los empresarios. Esta
situacion es reconocida por los propios empresarios como mani-
fiesta Alberto Pérez (Ex-Presidente de ANAIP y Secretario de
ASODECO (Asociacién para el Desarrollo de Eco-embalajes Es-
pafia): «Tengo que reconocer que el tema de residuos estd muy
verde y Espafia es uno de los pocos paises donde no hemos
iniciado més que acciones muy aisladas; hace falta que la Adminis-
tracién, como en otros paises, establezca un acuerdo marco entre
las diferentes industrias relacionadas con los residuos y las diferen-
tes Administraciones..» (Ponencia presentada en las «Jornadas
sobre Envases y sus Residuosy, Madrid 12-13/7/1995).

Al igual que en Francia, la industria espafiola crea un grupo de
trabajo intersectorial para elaborar una propuesta de acuerdo
voluntario sobre prevencién y control de residuos sélidos urbanos
(envases y embalajes). En este grupo de trabajo estdn representa-
dos los diferentes agentes econémicos relacionados con la gestién
de los residuos de envases, de la siguiente forma:

I.  Productores de materias primas para la fabricaciéon de envases

y embalajes:
Fabricantes de envases y materiales de envases
Materiales
o Representante
Asociacion representada emﬁ:msa.‘As Hog
METAL AME (Asoc. Metalgrifica Espafiola) Joaguim de la Paz
PLASTICOS ANAIP (Confederacion Esp. de | Alberto Pérez,
Empresarios de Plisticos) José M. Cavanillas,
Teresa Martinez
VIDRIO ANFEVI (Asoc. Nal. de Empresas de | Juan Martin Cano
Fabricacion Automatica de Envases de
Vidrio)
PAPEL ASPAPEL (Asoc. Nal. de Fabricantes | Jesus Garrido,
Y CARTON de Papel y Cartén) José M. Hermana,
Eduardo Aragliés
CARTON AEFECCPAL (Asoc. Esp. de Fabrican- | Jaime Santafé
COMPLEJO tes y Distrib. de Envases Complejos
Celulésico-Poliméricos  para  Alim.
Liquidos)
CARTON AFCO (Asoc. Esp. de Fabricantes de | Lope Tordn
ONDULADO | Cartén Ondulado)
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Asi, en lo referente a los productores de materias primas se
observa que en el grupo de trabajo estin presentes todos los
sectores a través de sus asociaciones correspondientes de dambito
estatal y sus representantes, Cabe destacar la presencia de Alberto
Pérez como representante (en ese momento Presidente) de
ANAIP, ya que es uno de los impulsores, junto con Francisco
Chacén (Coca-Cola), de ASODECO, el organismo encargado de
formular un sistema integrado de gestién de los REE en Espafia.

2. Fabricantes de envases y embalajes y consumidores de envases:

Envasadores
Productos Representante
Asociacion representada empresa
ALIMENTOS Y FIAB (Federacion Esp. de Ind. de | Horacio Gonzilez,
BEBIDAS la Alim. y Bebidas) Francisco Chacon
(Coca-Cola)
DETERGENTES Y | ADTA (Asoc. de Fabricantes de | Manuel Navarro
PRODUCTOS Detergentes, Tensoactives y Pro- | (Procter & Gamble),
TENSOACTIVOS | ductos Afines) Juan Robledo
ELECTRODO- ANFEL (Asoc. Nal. de Fabri- | Antonio Alvarez.
MESTICOS cantes de Electrodom. de Linea | Alberto Zapatero
blanca)
FAPE (Asoc. Esp. de Fabricantes | Jesis Sevil
de Pequefios Electrod.)
PINTURAS ASEFAPI (Asoc. Esp. de Fa- | José Luis Mara,
bricantes de Pinturas y Tintas de | Joaquin Mas,
Imprimir) M. Carmen Moreno

FUENTE: Adaptacion de Coopers & Lybrand. Plan de Actuacién Ambiental 1993, Programa de
Formacién Ambiental. Centro Industrial y Mercantil de Vizcaya. 1993,

Respecto a los productores de productos envasados, estdn repre-
sentados los sectores que producen bienes de consumo masivo
(alimentos, bebidas, detergentes, pinturas, electrodomeésticos).
Cabe destacar que en algunos casos los propios productores de
estos bienes fabrican los envases y embalajes. Asi pues, aunque
fundamentalmente la Comisién de Medio Ambiente de la CEOE
es la que presenta la propuesta, son las asociaciones sectoriales las
encargadas de llevarla a cabo.

La propuesta de los empresarios espafioles es inducida por la exis-
tencia de propuestas industriales de otros paises europeos y va
consecuentemente a remolque de ellos. Ello no es extrafio si tene-
mos en cuenta que en la cultura empresarial espafiola existe cierta
despreocupacién por los condicionamientos legales o reguladores,
motivada por el aislamiento y la escasa internacionalizacion de la
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economia espanola. Por este motivo, el mayor peso de las multina-
cionales —obligadas a respetar las regulaciones de los mercados
internacionales— dentro del conjunto del sector empresarial espafiol
y el ingreso de Espaia en la Comunidad Europea conducen a que,
tardiamente y en términos generales, el empresario espafiol se ocupe
progresivamente por cuestiones reguladoras.

El siguiente cuadro permite situar cronolégicamente la propuesta
espafiola en el marco europeo donde prosperan tanto las legislacio-
nes estatales y comunitarias como otras propuestas empresariales.

CUADRO 4
Cronologia de la legislaciéon y de las propuestas de los
industriales relativas a la gestiéon de los residuos de

envases

U.E.

Alemania

Francia

Espafia

1985

Directriz 85/ 339/
CEE relativa a en-
vases para alimen-
tos liquidos

1986

Ley Federal sobre
residuos (faculta
al Gobierno fede-
ral a obligar al pro-
ductor y distribui-
dor a reutilizar los
envases).

1990

Propuesta de la
industria para
evitar el siste-
ma de retorno
con la creacion
del DSD.

1991

Outline proposal
for a Council
Directive on Pac-
king

Ordenanza de 12/
691 relativa a los
residuos de enva-
ses y embalajes en
general.

Propuesta de la
industria para
gestionar los re-
siduos de enva-
ses.

Real-decretorela-
tivo a los residuos
de envases para
alimentos liquidos.

1992

Decreto relativoa
los residuos de
envases y crea-
cién de Eco-em-
ballages

Propuesta indus-
tria espafiola re-
lativa a los resi-
duos de envases
y embalajes.

FUENTE: Elaboracién propia.

El cuadro informa sobre los siguientes fenémenos:

En los tres Estados-naciones de referencia la industria intenta
anticiparse a la normativa europea sobre la materia.
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2. La propuesta de la industria en los respectivos Estados-nacio-
nes precede a la legislacién estatal sobre la materia, o bien es
concomitante.

3. Ladiagonal formada por las casillas en negrita ilustra claramen-
te el cardcter reactivo de la propuesta de los empresarios en
Espaia.

Respecto a los sectores industriales relacionados con los envases y
embalajes, el énfasis sobre los aspectos negativos proviene mucho
mas del ambito estrictamente sanitario que del ambito medioambien-
tal y, en concreto, del problema de los residuos. En este sentido, es
significativa la percepcion del sector de los plasticos, que en el afio
1988, en relacion a las restricciones legales sobre los envases y
embalajes sefiala: «Quizd a causa de otras preocupaciones priorita-
rias, nuestra participacion en los trabajos comunitarios (en lo que
respecta a estos temas sanitarios) no ha sido ain debidamente
organizada: todavia no hay una definicion sobre los departamentos
y las personas responsables de cada uno de los aspectos y trabajos,
a consecuencia de ello no existe una continuidad en los asistentes a
las reuniones de Bruselas, no se ha vertebrado el cauce para la debida
colaboracién entre los técnicos de la Administracién y sus colegas
de la industria, etc. Todo esto da lugar a fallos informativos, esfuerzos
inutiles y, sobre todo, a que nos movamos en un ambiente de
ambigiiedades y dudas. Pero no debemos intranquilizarnos. Ya lleva-
mos tiempo en la CEE y se ha demostrado lo que tantas veces ya
habiamos anunciado: que no habia ningin problema en lo que se
referia a nuestra legislacion sanitaria de los plasticos y su compara-
cion comunitaria» '®, El resto de la ponencia que representa la
posicion del Centro Espafiol de Plasticos, «Legislacion sobre Envases
y Embalajes en Plasticos», no contiene ninguna referencia a la regu-
lacion de los residuos de envases. Este hecho es significativo si
tenemos en cuenta la existencia de muchos textos legales sobre la
materia %,

189 Citado textualmente de la ponencia presentada por un miembro del Centro

Espafiol de Plasticos (CEP) en las «IV Jornadas del Envase y Embalaje en Materiales

Plasticos». Cabe destacar que el CEP es una de las organizaciones empresariales

del sector de los plasticos mas sensibilizada por la tematica medicambiental y
ue ha mostrado mas voluntad por colaborar en la gestién de los REE.

190 En efecto, en junio de 1988 (fecha de la presentacién de la ponencia) la

normativa estatal y europea relacionada con los residuos de envases y embalajes

cuenta, entre otras, con las disposiciones siguientes:

—Ley 42/1975 sobre desechos y residuos sdlidos urbanos (Espafia, 1975).

— Loi 75/663 relative 4 |'élimination des déchets et a |a récupération des materiaux

(eliminacién de residuos y recuperacion de materiales) (Francia, 1975).

—Refuse Disposal Amenity Act (sobre residuos domésticos, industriales y

comerciales) (Reino Unido, 1978).

—532/84 Act on recycling and Waste Reduction (recichje y reduccion de

residuos) (Dinamarca, 1984).
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Esta despreocupacién por el problema de los residuos es aplicable
a otros subsectores industriales y responde a las |6gicas examinadas
en el capitulo sobre la contextualizacion histérica del problema de
la gestion de los RSU: la industria, en términos generales, considera
que invertir en cualquier bien o servicio en desuso es una actividad
cara e improductiva;, el problema de los residuos no preocupa
porque sencillamente se ignora. Esta actitud se ve reforzada en el
caso espafol por el vacio legal existente en la materia; una situacién
que, como ya hemos visto, no es extrapolable a otros paises euro-
peos, donde desde los comienzos de los afios noventa hay una amplia
actividad legislativa. En lo referente a la legislacion espaiiola sobre los
residuos sélido urbanos y los residuos de envases y embalajes en
concreto, destacan las disposiciones siguientes:

—Ley 42/1975, de |9 de noviembre, sobre derechos y residuos
sélidos urbanos (BOE 280, 21-11-1975).

—Real Decreto legislativo |163/1986, de 13 de junio, por el que
se modifica la Ley 42/1975, de |9 de noviembre, sobre desechos
y residuos solidos urbanos (BOE 149, 23-6-1986).

—Real Decreto 319/1991, de 8 de marzo, por el que se establecen
acciones sobre la produccién, comercializacion, empleo recicla-
do y relleno de envases para alimentos liquidos (BOE 64, 15-3-
1991).

En definitiva, pese a la existencia de estas disposiciones, no es hasta
la constatacién de los efectos de la Ordenanza Toepfer (junio
1991), con su potencial internacionalizacion a través de la directriz
europea en preparacion (Outline Proposal Council Directive on
Packing, abril 1991), cuando los industriales espafioles se movilizan
e inician la tarea de elaborar una propuesta de acuerdo voluntario
para gestionar el problema de los residuos de los envases.

Este cambio de actitud no se explica solo por posibles presiones
reguladoras —tanto a nivel estatal como comunitario— sino, en
especial, por el hecho de que los efectos de una regulacién sobre
los residuos de envases son interpretados por los empresarios en
Espana como una posible amenaza al libre comercio.

Asi, los efectos de las disposiciones alemanas (Decreto Toepfer)
se empiezan a notar en el pais al afectar a algunos sectores

~ Directriz 85/339/CEE relativa a envases para alimentos liquidos (CE, 1985).
— Gesetz iber die Vermeidung und Entsorgung von Abfallen (Ley Federal alemana
sobre residuos) (RFA, 1986).

—Ley 441/1987 sobre disposiciones urgentes en materia de tratamiento de
residuos (Italia, 1987).
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econémicos. Por ejemplo, en la exportacién masiva de subproduc-
tos (papel, carton, plastico) alemanes —debido a la efectividad de
la recogida selectiva alemana— que perjudica gravemente a los
recuperadores tradicionales espafioles. Cabe afadir un nuevo pro-
blema: las grandes empresas de distribucién alemanas intentan
requerir a los exportadores europeos envases y embalajes suscep-
tibles de adoptar el Griiner Punkt, entre ellos, los productores de
frutas y verduras del sur de Europa. Entre estos requerimientos
se encuentra la exigencia de embalar dichos productos en cajas de
plastico reutilizables (una paradoja del ecologismo aleman, tan
enemigo del pldstico...). Esta medida supone la substitucién de las
tradicionales cajas de cartén o de madera, hecho que alerté al
sector espanol del cartén como muestra la denuncia de la asocia-
cién sectorial AFCO dirigida a la Comisién Europea %',

El 23 de julio de 1992 se aprueba en sesién plenaria en la sede de
la CEOE la Propuesta de la industria espafiola para la gestién de
los residuos de envases y embalajes contenidos en los RSU. El
contenido de esta propuesta espafiola presenta muchos aspectos
comunes a la propuesta de los industriales franceses, presentada
un afio antes (Informe Riboud y Beffa).

Los contenidos de la propuesta

El documento sefiala que se trata de una propuesta de la industria
relacionada con los envases y embalajes «industriales, envasadores
y distribuidores». También se especifica que se trata de una pro-
puesta voluntaria de colaboracién en la recuperacién y valorizacion
de los residuos de envases y embalajes que contienen los RSU.

Por lo tanto, se presupone de entrada, al igual que en la propuesta
francesa, la participacion de la Administracién en este asunto. La
propuesta se articula en base a un acuerdo voluntario entre la
industria «relacionada con los envases y embalajes» y la Adminis-
tracién, que comporta un contrato a suscribir entre:

—la Secretaria del Estado para las Politicas del Agua y el Medio
Ambiente;

—otros Organismos de la Organizacién Central que resulten com-
petentes;

— las Administraciones Autonémicas;
—la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP);
—las Organizaciones Nacionales Empresariales involucradas.

191 E| sector espafiol del cartén ondulado factura, en 1992, 150.000 millones de
pesetas y da trabajo a mds de 7.000 personas. El 10 % de dicha facturacion
corresponde a la produccién de cajas para productos hortofruticolas.
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A continuacién, la propuesta hace referencia a los antecedentes
legales tanto a nivel estatal como europeo (cuestion que ya hemos
tratado anteriormente). En lo referente al ambito de aplicacion, se
precisa que se trata de los envases y embalajes en el momento que
pasan a ser residuos sélidos urbanos.

Objetivo de la propuesta

El objetivo de la propuesta espaiiola se expresa de forma ambiva-
lente. Por un lado, se hace una llamada loable al crecimiento
econémico sostenido (ahorro de recursos, minimizacién del im-
pacto ambiental de los REE). Por otro lado, se expresa el deseo
de anticiparse a la directriz europea que se encuentra en proceso
de elaboracion.

Sin embargo, después de declarar la voluntad de asumir los objetivos
de la futura directriz europea, se precisa la especificidad de la situa-
cion en Espafia, respecto al impacto ambiental de los REE: una menor
densidad de poblacién y de REE por Km? hace que, segin los
industriales, el impacto ambiental de los vertederos sea menor y el
coste de valorizacion de los REE mayor que en otros paises euro-
peos. Esta puntualizacién se refleja en los objetivos concretos de la
propuesta: éstos no hacen mencién a la reduccién de los REE y, por
lo tanto, se basan Gnicamente en su posible valorizacion,

En consecuencia se produce cierta confusién —tal vez deliberada—
entre lo que debe ser un instrumento de gestién (racionalizacion
econémica del uso de los recursos naturales) y un objetivo final
(reduccion del impacto ambiental de los REE). Esta confusién se
observa en el punto b) del apartado sobre los objetivos concretos
de la propuesta que enumeramos a continuacion:

a) Ahorro de recursos naturales y de energia en los procesos de
fabricacién de los envases/embalajes.

b) Reduccién del impacto de los residuos de envases y embalajes
sobre el Medio Ambiente, mediante la valorizacién de los
mismos, favoreciendo:

e su reutilizacion,
e su reciclaje,
» su valorizacién energética.

¢) Reserva de la via del vertedero como la tltima alternativa de
destino de los REE.

Sobre este Ultimo punto se propone incrementar las tasas por el
vertido de RSU para discriminar positivamente otras modalidades de



La influencia de los empresarios en la gestion de los RSU

eliminacién e internalizar los costes de vertido: «... de manera que
las tasas reflejen el coste medioambiental de los vertederos y dejen
de suponer una subvencién encubierta que, paraddjicamente, estd
favoreciendo la via de tratamiento (destacamos que deberia ser «la
via de eliminacion») mas perjudicial para el medio ambientey.

Ademis de estos objetivos concretos, la propuesta continta con
tres puntualizaciones:

— Alcanzar los objetivos de una forma pragmética, minimizando los
costes financieros asi como los posibles problemas para el co-
mercio, los distintos operadores, los consumidores, etc.

— Evitar cualquier discriminacién entre materiales o tipos de enva-
ses/embalaje que suponga un obsticulo a la libre competencia.

—Respetar la libre circulacion de bienes entre los paises de la
Comunidad Europea.

Estas cuestiones analizadas al hablar de la propuesta francesa (Infor-
mes Riboud y Beffa) presentan con ella las similitudes siguientes:

¢ Autoregulacion de los mercados: las PPYREE no deben distorsionar
el statu quo de los tipos materiales y de los tipos de envase en
sus mercados. Este principio autorregulativo entra en conflicto
con el principio medioambiental del contaminador-pagador ya
que no todos los materiales y tipos de envase tienen el mismo
impacto ambiental.

e Prevalencia de los valores de librecambio sobre los valores medioam-
bientales: las politicas derivadas de la gestion de los RSU no
deben ser un obsticulo a la libre circulacién de mercaderias.

Tras presentar los objetivos, la propuesta enumera las definiciones
que se inspiran en la propuesta inicial de directriz, que no difieren
sustancialmente de las recogidas en el Decreto Lalonde. Estas
definiciones no hacen referencia a los diferentes tipos de envases
ni a las distinciones entre envases reutilizables y de un solo uso o
entre envases retornables y no retornables. En este punto, la
propuesta aborda la estructura, la descripcién y los objetivos del
sistema de gestion, que a continuacion se expone:
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A) La estructura del sistema

A.l. La entidad

La industria espaiiola se ofrece a constituir una entidad sin preten-
siones de lucro —de ahora en adelante la Entidad— formada por
industriales, envasadores y distribuidores.

Las misiones de la Entidad serdn:

— Fomentar que los diversos canales de distribucién comercialicen
sus productos en envases/embalajes identificados con el Simbolo
(el Simbolo se refiere a la marca distintiva de los envases/emba-
lajes que participan en un sistema de recuperacion y valorizacién
oficialmente reconocido por la Administracion).

— Recepcionar de los Entes Locales los residuos de los envases/em-
balajes, siempre y cuando se ajusten a unas determinadas espe-
cificaciones técnicas.

— Contribuir financieramente y prestar asesoramiento técnico a los
Ayuntamientos, para desarrollar y operar sistemas eficaces de
recogida selectiva y separacién de los residuos de los envases.

— Poner en manos de los sectores industriales, los materiales re-
cuperados, en condiciones econémicamente atractivas, e inicial-
mente a valor cero.

— Recibir informacién periodica de cada sector industrial sobre el
nivel de valorizacién alcanzado.

— Informar anualmente al Consorcio (ver paginas siguientes) acerca
de sus actividades y, en particular, acerca de los niveles de
recuperacién y valorizacién alcanzados, nimero y volumen de
empresas, municipios involucrados y resultados financieros con-
seguidos.

— Proponer al Consorcio objetivos de recuperacion y valorizacién.
La constitucién de esta Entidad no sera obice para el desarrollo
de otros organismos con fines similares, autorizados por la
Administracién.

La Entidad, el instrumento con el que se dotan los empresarios
espafoles para influir a las PYREE, es idéntico al de los empresarios
franceses como se ha mostrado en el apartado 2.2. No obstante,
dado que en Espafa no esta prevista una inmediata formalizacion
legal de las PPVREE (se esta elaborando un borrador de proyecto
de ley sobre residuos en general que prevé un decreto sobre
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PPVREE), la propuesta de la industria espafiola no incorpora tantas
especificaciones y cuantificaciones como la propuesta francesa (que
discute en paralelo la elaboraciéon del Decreto Lalonde sobre
PPVREE). No es hasta la aprobacién de la directriz relativa a los
envases y a sus residuos, que impone unos plazos para la transpo-
sicién, cuando esta Entidad se concreta y define.

A.2. El Consorcio
El Consorcio estara compuesto por representantes de:

— La Entidad.

—La Administracién Central.
—La Administracién Autondmica.
—La FEMP/Administracién Local.

Las misiones del Consorcio serin:

— Establecer objetivos de recuperacion y valorizacién. En la fijacion
de los mismos tendra en cuenta las distintas vias de valorizacién
posibles, segiin su adecuacién a los distintos tipos de materiales,
asi como los propios objetivos de la directiva comunitaria.

— Guiar a las partes en el disefio de las distintas acciones encami-
nadas a alcanzar los objetivos (ejemplo: campaiias de educacion
ciudadana, sistemas de recuperacién, etc.).

— Estimular la utilizacién de los materiales reciclados.

— Establecer contactos con organizaciones similares de otros Esta-
dos con objeto de conseguir, entre otras cosas, la oportuna
reciprocidad.

A continuacién se concreta, por defecto, cudl es la tarea de la
Administracion en este Consorcio:

A.3. Cometidos de la Administracion
Las Administraciones Central, Autonémicas y Locales, dentro del
ambito de sus competencias, deberdn:

I) Establecer los mecanismos adecuados que aseguren que todo
envase/embalaje comercializado participe en un sistema, auto-
rizado y reconocido oficialmente, que garantice la recupera-
cion y valorizacién del mismo.

2) Desarrollar campafias de concienciacién que estimulen la par-
ticipacién ciudadana.
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3) Impulsar y coordinar una politica de gestién de los RSU, que
facilite la recuperacion y valorizacion de los residuos de enva-
ses/embalajes, conforme a lo dispuesto en la directiva de la
CE.

4) Conceder y revocar las Autorizaciones a los Sistemas de
recuperacion que se establezcan dentro del territorio espafiol.

5) Contribuir financieramente al capital, costes de comunicacién
e | + D —u otros mecanismos econémicos y financieros—, que
ayuden al desarrollo y buen fin de los objetivos de este
acuerdo.

6) Imponer Tasas de Vertido que restrinjan la utilizacién de esta
forma de gestion de los residuos.

7) Publicar aquellas normativas, de forma que se dé efectivo
cumplimiento en los ambitos autonémicos y locales de la
Politica de gestion de los RSU impulsada por la Adminstracién
Central.

8) Desarrollar progresivamente sistemas de recogida selectiva y
separacion de residuos de los envases/embalajes, de acuerdo
con las directrices y objetivos establecidos por el Consorcio.
Para esto, contard con el apoyo técnico y financiero de la
Entidad.

9) Extender la recogida y tratamiento de basuras a la totalidad
de los municipios del pais, de cara a eliminar el vertido incon-
trolado y adecuar los vertederos e incineradoras a las especi-
ficaciones estipuladas en las directivas comunitarias.

Una vez mis, la inspiracién en el modelo francés es evidente: a
diferencia del modelo aleman (DSD), la propuesta espafiola hace
responsable a la Administracién de la eliminacion de los RSU a
través de la implantacion progresiva de sistemas de recogida se-
lectiva que permitan la recuperacién. En consecuencia, se mantiene
la responsabilidad atribuida juridicamente a las Administraciones
locales. Esto significa que el empresariado fundamenta su partici-
pacion y voluntad de acuerdo en la idea de que el problema de los
RSU es un problema de toda la sociedad y, en consecuencia, es la
Administracion la que asume la titularidad del problema y debe ser
responsable de su gestidn. La estrategia de diluir la titularidad del
problema en todos los ciudadanos tiene su reflejo en el papel se
atribuye a la Administracion. Es por ello interesante comparar los
diferentes modelos de gestién de los RSU en funcién de esta
variable.
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Ahora bien, los puntos (6), (8) y (9) manifiestan el interés especial
de la industria en asegurar la eliminacién menos traumdtica de los
RSU. Este interés puede parecer contradictorio o como minimo
paradéjico: jpor qué la industria manifiesta su interés en que se
lleve a cabo una tarea cuya responsabilidad los propios industriales
otorgan a la Administraciéon?

Esta situacién, sin embargo, puede explicarse en términos de in-
termediacion de intereses, reforzando las hipotesis formuladas al
respecto. En efecto, hemos planteado una estructura de interme-
diacién de intereses basada en la corresponsabilidad y la colegiti-
macion: la legitimacién reciproca para la Administracion y los
empresarios puede alcanzarse mediante y/o segln la corresponsa-
bilidad en la gestién del problema. No obstante, en una propuesta
que la industria formula a la Administracion, aquélla no puede
declarar compartida su responsabilidad, ya que entonces compar-
tirfa también su formalizacién (como en el modelo aleman) con-
tradiciendo el principio de la titularidad del problema. En definitiva,
la manifestacion de este interés por parte de la industria es el
reflejo de la corresponsabilidad subyacente en la estructura de
intermediacion de intereses, una corresponsabilidad que se man-
tiene en secreto entre los dos actores y que solo se expresa en el
campo tecnoldgico y financiero (ver punto 8).

Esta incomodidad para los industriales hace que sus declaraciones
(puntos 8 y 9) parezcan contradictorias: son conscientes de que del
éxito de los sistemas de gestion no solo se beneficia una Adminis-
tracion que se legitima en términos de eficacia ante los votantes, sino
también una industria que quiere mejorar su imagen ante los consu-
midores. Y, sin embargo, no lo pueden manifestar abiertamente.

B) Descripcion del Sistema

Este apartado se divide en cuatro puntos (recuperacion, valorizacién,
financiacién y control y marcaje) que describen el funcionamiento
del sistema de gestion propuesto por los industriales espafioles.

B.l. Recuperacion

1) Los Entes locales, como responsables de la recogida y trata-
miento (recuperacién) de los Residuos Sélidos Urbanos, segin
establece la Ley de 19 de noviembre de 1975, efectuaran esta
recuperacién de forma que se alcancen los objetivos que
establezca el Consorcio.

2) La separacion en origen es necesaria para posibilitar un nivel
optimo de recuperacién y de valorizacién, ya que disminuye
sensiblemente los costes de capital y permite la obtencion de
materiales limpios y mas ficilmente reciclables.
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3)

4)

5)

6)

B.2.

D)

2)

3)

4)

3)

En el momento actual no parece adecuado preconizar un
sistema Unico de recogida selectiva; sin embargo, en el caso
del papel y cartén, para que pueda ser reciclado, requiere una
recogida individual y separada en origen de los demads resi-
duos.

La solucién final a adoptar debera tener en cuenta las carac-
teristicas particulares de cada Municipio o Comunidad Auto-
noma, asi como los sistemas de recogida selectiva ya implan-
tados y que han demostrado su eficacia.

Los envasadores que se adhieran a este sistema contribuirdn
a la recuperacién mediante una aportacion financiera, a base
de un precio por unidad/envase mediante un simbolo identifi-
cador, acreditativo de su contribucién a la Entidad, autorizado
y reconocido oficialmente por la Administracién.

Aquellos envasadores que garanticen el retorno de sus enva-
ses/embalajes mediante sistemas propios de consigna, siempre
que hayan sido autorizados oficialmente por la Administracion,
contribuirdn a la Entidad exclusivamente en la primera puesta
en el mercado.

Valorizacién

La industria espafiola del envase y embalaje, a través de la
Entidad, aceptara recepcionar los residuos de los envases y
embalajes recuperados, comprometiéndose los industriales
presentes en la Entidad a aceptar los residuos de sus enva-
ses/embalajes que sean puestos a su disposicion por parte de
los Entes Locales, siempre que se cumplan unas especificacio-
nes técnicas determinadas/Pliego de condiciones y dentro de
los objetivos de valorizacién fijados.

En este sentido, cada sector industrial se hace responsable de
la valorizacién de sus residuos.

Para la fijacién de los objetivos globales de valorizacién, se
requerira la conformidad de los industriales presentes en la
Entidad.

Cada sector del envase y embalaje, individual o conjuntamente
con otros, tendrd libertad para elegir la via de valorizacion mas
adecuada para cada envase o embalaje, dindose preferencia al
reciclado sobre la valorizacion energética, siempre que ello
sea factible.

La via del vertedero no sera considerada como valorizacion.
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Una vez mds son notables las similitudes con el modelo francés:

— conformidad con los industriales para fijar los objetivos globales
en términos de valorizacion;

—cada sector se responsabiliza por separado de asumir los objeti-
vos fijados, lo que permite / obliga a una valoracién por separado;

—la incineracién con recuperacién de energia se considera, al igual
que en el modelo francés y oponiéndose al modelo aleman, una
modalidad de valorizacién.

B.3. Financiacién

I) Los envasadores, a través de la Entidad, se ofrecen a financiar
la diferencia entre los costes de recogida selectiva y separa-
cion, y los costes de recogida tradicional y eliminacién, segin
los requisitos de las directivas europeas sobre incineradores
y vertederos.

2) Asimismo, el sistema se financiara en base a las aportaciones
de las Administraciones Central, Autonémicas y Locales,
respecto de los cometidos sefalados en el apartado 6.3
(véase el apartado A.3).

En lo referente a la recuperacion:

3) Los Entes Locales seguiran asumiendo los costes asociados a
la recogida y tratamiento que resulten de la aplicacién en su
territorio jurisdiccional de las directivas europeas al respecto
vigentes en cada momento.

4) La Entidad, mediante el cobro a los envasadores de un precio
por unidad de envase/embalaje colocada en el mercado, par-
ticipard en la financiacién de la recuperacion por la posible
diferencia entre los costes de la recogida selectiva y de
separacion de materiales y los costes de recogida y trata-
miento asumidos por los Entes Locales.

5) A los efectos de que exista la debida transparencia en la
informacion y control de los fondos disponibles, La Entidad
llevara un registro contable de los fondos recibidos por cada
tipo de envase/embalaje y utilizados como aportaciones a los
Entes Locales, segln los tonelajes de cada tipo de material
efectivamente recuperado por éstos y entregado.

6) La Entidad fijara el precio del simbolo sobre las unidades de
envase y embalaje, a la vista de cémo vayan evolucionando
los costes diferenciales (control de un impuesto indirecto).
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8)

9

10)

)

12)

Inicialmente, el valor del simbolo sobre las unidades de en-
vases huecos sera el mismo para todos los materiales, pu-
diendo variar en funcién de la capacidad nominal del enva-
se/embalaje; el valor del simbolo para los envases/embalajes
no huecos estara en funcién del peso por unidad envase/em-
balaje. Este precio estara exento del pago del IVA.

Es importante destacar que mediante este sistema todos los
industriales de un mismo nivel de la cadena de los envases/em-
balajes —los envasadores— contribuirdn a la financiacién, con lo
cual no se interferird en la libre competencia entre éstos.

Durante el periodo inicial, los gastos de la entidad seran
cubiertos a través de |as aportaciones de sus componentes,
u otros medios.

Los recursos que se originen mediante el cobro del valor del
simbolo, irdn destinados:

a) A los Entes Locales como contribucién, si procediese, por
la diferencia de coste entre la recogida selectiva y de
separacion y la recogida y tratamiento que realicen los
Entes Locales segln las estipulaciones técnicas que les
sean exigidas por parte de las directivas comunitarias
vigentes en cada momento. La aportaciéon econémica a
los Entes Locales podrid quedar condicionada a que éstos
desarrollen planes encaminados a alcanzar los objetivos
de recuperacién establecidos por el Consorcio.

b) A la Entidad, como contribucién para cubrir sus costes
operacionales,

En lineas generales, el precio de venta a los industriales de
los materiales recuperados debera ser —al menos inicialmen-
te— cero; ya que asi lo establecen otros sistemas europeos.
De otra forma se pondra en una situacién desfavorable a la
industria espafiola —en particular a la del reciclado— y se
originaria un dumping de materiales reciclados desde otros
paises hacia Espana. Por otro lado, esta garantia de estabili-
dad en el precio —nulo— de retoma, facilitard la acometida de
las inversiones necesarias para realizar su valorizacién.

No obstante, si los sistemas de otros paises evolucionaran
hacia un sistema de precios en funcion de las leyes de mer-
cado, o si se desarrollaran los mecanismos para evitar dicho
dumping, el sistema espafiol podrd cambiar en el mismo
sentido, lo que repercutiria en una disminucion del precio
del simbolo por unidad de envase/embalaje.
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I3) La Entidad establecerd los mecanismos necesarios para que
el coste financiero de la incorporacién de la contribucién por
parte de los envasadores sea neutro.

B.4. Control y marcaje

I) El control de la contribucién financiera de los envasadores se
realizard a través de un sistema de marcaje sobre las unidades
de envase/embalaje.

2) La Entidad registrara un simbolo —comun para todos los sec-
tores industriales— que serd cedido a aquellos envasadores
que:

—se comprometan a abonar el valor del simbolo por unidad
de envase/embalaje que pongan en el mercado;

—se comprometan a aceptar la labor de los auditores de la
Entidad para verificar la cantidad de envases/embalajes que
son puestos en el mercado;

—cuenten con el compromiso de retoma de sus embalajes por
parte de los industriales que participen en la Entidad.

3) La mision de la distribucién y el comercio serd excluir de sus
canales a aquellos productores que no presenten el simbolo
acreditativo, a menos que cuenten con reconocidos sistemas
de recuperacion alternativos.

4) Asimismo, el sistema de marcaje facilitard la sensibilizacion del
publico y serd un elemento importante de las campafas de
comunicacion encaminadas a fomentar su participacion activa
en los sistemas de recogida selectiva.

Finalmente, la propuesta hace referencia a los objetivos:

I) Enlos momentos actuales, esta propuesta no puede establecer
objetivos absolutos de recuperacion y de valorizacién, puesto que
resulta imposible poder anticipar con precisién el ritmo de implan-
tacién, a escala nacional, de los sistemas de recogida selectiva y
separacion, asi como la evolucién de la capacidad de la industria
para valorizar los materiales recuperados.

A corto plazo: durante los dos primeros afios, se constituiran la
Entidad y el Consorcio. Asimismo, el Consorcio desarrollard los
planes para la implantacién de sistemas de recogida selectiva, asi
como el desarrollo de programas de | + D encaminados a la mejora
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de los procesos de recuperacién y de valorizacién, Paralelamente,
la Administracién central establecerd los mecanismos mencionados
en el apartado 6.3 (para nosotros B.3).

A medio plazo: El consorcio definira los objetivos intermedios a los
dos afios de su constitucion. Dichos objetivos serdn revisados cada
dos afos.

A largo plazo: Los mismos que los de la Directiva de envases y
embalajes y sus residuos, una vez que éstos sean establecidos; en
la fijacion de estos objetivos se debera tener en cuenta la realidad
espafiola.

Los compromisos que asume la Entidad estardn condicionados a
una adhesién adecuada de los envasadores al sistema descrito en
esta Propuesta.

Pero no serd hasta 1994 cuando se reinicie la discusién de esta
propuesta. Durante el afio 1994, el grupo de trabajo (ver cuadro |)
responsable de la «Propuesta de la industria espafiola para la
gestion de los residuos de envases y embalajes» se relne en cinco
ocasiones. La influencia del subsector de los plasticos vuelve a ser
importante, tanto por sus lazos con ERRA como por su peso
especifico a nivel sectorial.

7.2. La formacion del sistema espafiol de gestion

7.2.1. La creacién de ASODECO (Asociacién para
el Desarrollo de Eco-Embalajes Espaiia)

De la misma manera que en Francia o en Alemania con Eco-Em-
ballages y Duales System Deutschlad respectivamente, ASODECO
se constituye en Espafia como una asociacion sin finalidades lucra-
tivas promovida por las empresas y asociaciones sectoriales que
figuran en el cuadro de la pagina siguiente.

ASODECO se crea con la voluntad de «.. colaborar, avisar e
influenciar en las autoridades, tanto del Gobierno Central como
autonomico o municipal, asi como en los diferentes sectores in-
dustriales del mejor modo para el tratamiento de los residuos de
envases y embalajes; con el objetivo de prevenir, en lo posible, una
legislacion restrictiva y costosa» (Alberto Pérez, Jornadas sobre
Envases y sus residuos, Madrid, 12-13/7/1995).
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ERRA

ECO-EMBALLAES

ASODECO

Ahold
Alusuisse-Lonza
BSN (Danone)
Britixh Steel
Cadbury Beverages
Carnaudmetalobox
Carrefour

Coca-Cola
Contin. Can Europe
Eastman Chemical
Elf Atochem
Heineken
Hoogovens
Interbrew

Johnson Controls
Lecer

L'Oreal

Nestlé

Pechiney
Pepsi-Cola

Petrofina

PLM

Prisunic

Procter & Gamble
Sainsbury's

Solvay

Spa Monopole

Tetra Pak
Viag

BSN (Danone)

Carrefour

Chocolat Poulain
Compagnie Saupiquet
Coca-Cola

Colgate-Palmolive
CPC France

Dim S.A.
Eurosucre SNC
Fedimas
Fromageries Bel
Grup. Nal. Hiper.
Henkel France
ILEIC *
INFOPALST
Johnson France
Kraft Gral, Foods

L'Oreal
Lessieur
Monoprix
Nestlé France
Pechiney

Procter & Gamble

Unilever

BSN (Danone)
Campofrio
C. Lechera Ast. *

Coca-Cola

Clesa
Colgate-Palmolive
Douwe Egberts
Eroski *

Freixenet

Gallina Blanca

Henkel Ibérica

Kraft Gral. Foods
Leche Pascual
L’Oreal

Martini Rossi

Nestlé
Nutrexpa

Procter & Gamble
Royal Brands

Scott Ibérica

Starlux

Unilever

Tetra Pak

* Incorporadas a ASODECO en septiembre de |994.
** Institut de Liaisons et d'Estudes des Industries de consommation.

Al margen de estas empresas, otras asociaciones sectoriales rela-
cionadas con los envases y sus residuos también se incorporan a

ASODECO:

NESA
RECIPAP

Asociacion Nacional de Envases Metilicos

ANEP
AFCO

Asociacion de las Latas y las Bebidas

SAICA
FIAB
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ANFABRA

FEDEMCO

ADTA

ASENDIS

Cerveceros Espana

Centro Espafol de Plasticos (abandona ASODECO en el verano
de 1995)

Asociacion Graphispak

STANPA

ANARPLA

ASELIP

AECOC

ANEABE

Respecto a la Junta de Gobierno:

Presidente:
Arturo Gil (Clesa)

Vicepresidente:
Antonio Monerris (Henkel Ibérica)

Secretario:
Alberto Pérez (ex presidente de ANAIP)

Vocales:

Eduardo Aragiies (SAICA)
Francisco Castarier (Nestlé)
Ignacio Ferrero (Nutrexpa)

Javier Herrero Velarde (Unilever)
Estephan Krames (Tetra Pak)

J. José Guilelarde (Campofrio)
Mariano Martin (Procter & Gamble)
José J. Nufez-Cervera (Coca-Cola)
Javier Robles (Danone)

Ramén Taix (Promarca)

En lo referente al grupo de trabajo (de base):
Manuel Navarro (Procter & Gamble)
Francisco Chacén (Coca-Cola)

Juan Robledo (Unilever Espafia)

Javier de Lara (Danone)

Luis Pérez Montero (Campofrio)

Ramén Taix (Promarca)

Alberto Pérez (ASODECO)

Pablo Sinchez Buendia (Procasa-L'Oreal)

Existen subgrupos (envasadores, recicladores, distribuidores)
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Los objetivos de ASODECO son los siguientes:

I.  Promover la integracién de las diferentes Administraciones en
un marco legal adecuado que posibilite el acuerdo entre las
empresas y las Administraciones publicas.

2. Disefiar el sistema que gestione la recogida selectiva y valori-
zacion de los residuos de envases y embalajes.

3. Coordinar las actividades que permitan implantar un sistema
ambientalmente correcto, con el minimo coste y de acuerdo
con la normativa comunitaria,

4, Desarrollar las acciones formativas y promocionales entre los
agentes econdmicos para la implantacién del sistema.

Una de las actividades prioritarias es la de valorizar los residuos
urbanos de envases y embalajes para obtener una fuente adicional
de recursos, segun el siguiente esquema:

MATERIALES |
DE ENVASES ;
PRODUCTO ENVASADO
MATERIALES
RECICLADOS CONSUMIDOR
-' RECOGIDA SELECTIVA
VALORACION

REUTILIZACION RECICLADO COMPOSTAJE RECAUDACION
ENERGETICA

Segun ASODECO, la valorizacién es necesaria por los siguientes
motivos:

— porque los residuos de envases suponen una disminucion de los
recursos naturales;

~ porque dificultan la gestién de los RSU;

— porque saturan los vertederos actuales.
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Organizaciéon de ASODECO:

|. Coordinacién:

ENVASADORES
FABRICANTES DE
DISTRIBUIDORES ASODECO MATERIAS PRIMAS
Y ENVASES
RECICLADORES

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DEL SISTEMA:

ENTIDAD
FABRICANTES DE ENVASADORES DISTRIBUIDORES
ENVASES
—asesorar en técnicas —comprar el punto —excluir del merca-
de recuperacion de verde. do los envases sin
material. punto.
—entrega de material
para reciclar.

| RECICLADORES |

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DEL SISTEMA (2):

La propuesta de estructura de la entidad encargada de la gestion
es la siguiente:

—miembros ASODECO: 70 %;

— organizaciones sectoriales como FEYE (Federacion del Envase y
el Embalaje): 20 %;

— organizaciones que representan al sector de la distribucién como
ANGED: 10 %.

En el seno de ANAIP (cupula estatal del sector del plastico) se
propone la creacién de una entidad llamada VALORPLAST ESPA-
NA, S. A., formada por FETRAPLAST (transformacién de materias
plasticas) con un 20 % de la representacién, otras asociaciones del
subsector de transformacién del plastico (10 %), la asociacion que
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representa a los recicladores (ANARPLA) 1?2 y finalmente la aso-
ciacion que acoge a los productores de aguas y bebidas envasadas
(ANEABE) con un 4 %.

7.2.2. La transposicién de la Directriz 94/162/CE
en Espaiia '??

La aprobacién de la directriz, el 20 de diciembre de 1994, abre
un plazo de 18 meses para su transposicion. En este apartado,
veremos como el proceso de transposicién, comportard un
nuevo y ultimo escenario de intermediacién de intereses; esta
vez entre los empresarios que desarrollan sus actividades en

territorio espafiol y las diferentes Administraciones de Espa-
Aq 194
fia 174,

Insistimos en el hecho que algunos sectores empresariales no
habian previsto la necesidad de un dltimo tour de force en la
elaboracién del anteproyecto de ley con tal de posponer la
directriz comunitaria. Estos sectores habian previsto que la in-
tensa actividad de lobbying, ejercida durante el proceso de elabo-
racion de la directriz, habia significado una dltima y definitiva
etapa en la defensa de sus intereses, porque también habian
previsto que los Estados que ain no habian formalizado modelos
concretos de gestion (Grecia, Espafia, Portugal, Italia, Reino Uni-
do, Irlanda) '%> harian una transposicién de «minimos» de la
directriz '%,

Esto permitiria que los grandes grupos industriales y comerciales
—en gran parte multinacionales— establecidos en estos estados,
pudieran prever con exactitud el impacto sectorial de las PPVYREE
y hubieran ya desarrollado dispositivos practicos de gestion.

192 Esta no es la Unica asociacién en Espafia, también existe el grupo de
recicladores de plastico del CEP (Centro Espafiol de Plasticos). Sin embargo, el
CEP ha dejado recientemente de ser miembro de la Entidad impulsada por
ASODECO.

193 Dado que el trabajo de campo (entrevistas en profundidad a informantes
estratégicos finalizo en septiembre de 1996, se afiade, al final de este capitulo la
actualizacion de disposiciones legales y su aplicacién hasta [998.

194 Yeremos que estos empresarios representan los intereses de grandes
multinacionales que habian actuado bajo la organizacién de cobertura ERRA y
que por tanto ya habian participado en otros procesos legislativos a nivel estatal
¥y comunitario.

1%5 Estados donde, por otro lado, el nivel de exigencia medioambiental, en
términos generales, es menor al de los paises que disponen de modelos de
%estlbn de los RSU (Alemania, Francia, Austria y Suecia).

% Por transposicién de «minimosy nos referimos, simplemente, a la aplicacién
a nivel estatal de los niveles minimos requeridos por la normativa europea sin
contemplar la posibilidad legal de ampliar los niveles de exigencia fijados por la
directriz.
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En Espana, algunos sectores industriales también habian hecho esta
prevision, su participacion dentro de ASODECO seria una prueba
de ello.

Asi, en el boletin de la cipula empresarial del sector de los
plasticos en Espaina (ANAIP) del mes de octubre, titulado «De-
mostrando la inutilidad de los aumentos técnicos frente a las
razones politicas. El Decreto-ley de Envases, casi a puntoy, se
afirma lo siguiente: «La noticia es esta: el Gobierno espaiiol se
dispone a transponer la Directiva comunitaria sobre envases y
residuos de envases a nuestra legislacién por Real Decreto-ley y,
al parecer, quiere hacerlo dentro de este afo. La informacién no
tendria mucho mds que afadir, si no fuera por las extrafas cir-
cunstancias que han rodeado, rodean y probablemente rodearian
el asunto. Circunstancias (...) que no parecian revestir trascenden-
cia, y a los responsables de la edicién del Boletin de ANAIP no
nos parece adecuado tal tipo de narraciones (se referia anterior-
mente a “culebrones”), ni siquiera como solaz y esparcimiento de
nuestros lectoresy.

Sin embargo, este desprecio o, si mas no despreocupacién, es noticia
y fuente de preocupacién en la medida que se advierte que la
transposicion de la directriz podria no ser tan mimética (y quiza no
tanto de «minimos»): «Nuestras autoridades —y hay que decirlo asi,
en plural, tanto porque el asunto depende de varios altos cargos
como por el hecho de que por uno de esos cargos han pasado ya
cinco responsables en los Gltimos seis afios— del MOPTMA %7, a
través de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, debieron
pensar que el texto europeo estaba ain poco elaborado (apreciamos
la ironia si recordamos que hasta el momento se trata de una de las
directrices de mas larga elaboracién) y decidieron anadirle creativi-
dad espaiiola, sin duda con dnimo de mejorar.»

Evidentemente, no se puede garantizar esta apreciacion en el resto
de subsectores industriales o comerciales en Espafa, ya que el

197, La titularidad puiblica a nivel estatal de los temas mediambientales ha sufrido
cambios en los dltimos afos; hasta 1990 la competencia en medio ambiente
estaba repartida entre los Ministerios de Obras Publicas, Industria y Energia,
Agricultura...; en 1990 se crea una Secretaria de Estado para el Medio Ambiente
que dependera del MOPU, MOPT y MOPTMA y se evita el conflicto que podia
suponer la creacién de un nuevo Ministerio cuando los otros Ministerios ya
tenian repartidas competencias en materia medioambiental. Ademas, dentro de
la Secretaria de Estado también se producen relevos en los cargos: en octubre
de 1993 Cristina Narbona sustituye a Vicente Albero; en lo que respecta a la
Direccién General de Politica Ambiental, se producen los siguientes relevos por
orden cronolégico: Domingo Jiménez Beltran, José Ramén Gonzilez Lastra,
Arture Gonzilez Aizpiri; en lo que respecta a la Subdireccion General de
Residuos, el Sr. Diaz Lazaro substituye al Sr. Garcia Lozano. Estos son los cinco
cargos aludidos por ANAIP,
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subsector de los plasticos fue uno de los mis combativos en la
problemdtica de la incineracién y de la reduccién del peso de los
envases y de los embalajes 8.

Ortros sectores industriales como el del papel y cartén optarin
por una actitud manos beligerante en el proceso de transposicion
de la Directriz 94/62/CE.

Es significativo también que ANAIP previera que la transposicién
de la directriz se tramitara como un decreto-ley, ya que aseguraba
una mayor rapidez en la tramitacién y evitaba posibles injerencias
no deseables. Esto nos lleva a hablar del procedimiento formal de
transposicion, antes de abordar los contenidos de las sucesivas
versiones del texto a aprobar.

7.2.3. El proceso de aprobacién de la transposicién de la
Directriz 94/62/CE

El proceso de tramitacion del texto para trasponer la Directriz
94/62/CE consta de dos etapas: una primera etapa de discusién del
texto donde intervienen actores publicos (Ministerios, Secretaria
de Estado de Medio Ambiente, CC.AA., Federacién de Municipios),
semipublicos (Consejo Asesor de Medio Ambiente) y privados
(basicamente las organizaciones empresariales sectoriales repre-
sentadas por la CEOE); una segunda etapa de aprobacién y de
publicacién que depende de la opcién legislativa (Real decreto-ley
o proyecto de ley). A continuacién, se presenta la primera etapa,
advirtiendo desde ahora que la segunda etapa, inicialmente prevista
en la legislatura socialista, no se ha podido llevar a cabo '%.

A) Primera etapa

Antecedentes

Retomamos lo que ya hemos dicho en el primer y segundo apar-
tado de este capitulo. El 23 de julio de 1992, la CEOQE presenta a
la Secretaria de Estado para las Politicas del Agua y el Medio
Ambiente la «Propuesta de la Industria Espafiola para la gestion de

198 Ver capitulo 3, la actividad de lobbying del subsector de los plésticos
(APME-PWMI) en la elaboracién de la Directiva 94/62/CE). Incluso, dentro del
mismo sector de los plasticos, existen posiciones menos beligerantes, como la
de los recicladores representados dentro del «Grupo de Recicladores del CEPy»,
con una estrecha relacién, por lo tanto, con el Centro Espafiol de Plasticos (CEP).
199 Como ya se ha indicado, el MOTPMA se plantea inicialmente la tramitacién
de la normativa via Real Decreto-ley, confiando que se alcanzard un nivel de
consenso suficiente. El hecho de no haber podido llevar un texto definitivo al
ultime Consejo de Ministros del gobierno socialista, por falta de consenso, hace
prever que el texto deberd de ser estudiado de nuevo y que probablemente
deberd de tramitarse como un proyecto de ley, una vez constituidas las nuevas
Cortes.
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los residuos de envases y embalajes» (ver apartado 7.|. de este
capitulo). En septiembre de 1992, tres meses después de la pre-
sentacion de propuesta de los industriales, el ministro de Obras
Publicas, Transporte y Medio Ambiente, Josep Borrell, anunciaba
la elaboracién, durante el afio 1993, de una ley bésica sobre RSU
que debia de servir de marco legal para la disposicion sobre la
gestion de los REE 200,

Las primeras dificultades para consensuar una normativa estatal
sobre la gestion de los REE no vinieron del sector empresarial sino
de las Comunidades Autonomas —especialmente del Departamen-
to de Medio Ambiente de la Generalitat de Catalufia, que, a
diferencia del Gobierno estatal, ya estaba elaborando un proyecto
de ley reguladora de los residuos que contemplaba la gestion de
los RSU y, consecuentemente, también de los REE 2!,

Estas dificultades paralizaron el proceso de elaboracién de la nor-
mativa estatal sobre RSU mas de un afo y llevaron a considerar la
conveniencia de esperar la aprobacién de la directriz comunitaria
sobre envases y residuos de envases.

Fase de elaboracién de los borradores

En 1994, la Secretaria de Estado inicia el proceso de elaboracion y de
redaccion de los borradores de decreto-ley para regular la gestion de
los REE (no se puede hablar alin de transposiciéon ya que la directriz
no estaba aprobada). Este proceso de elaboracion se extenderd hasta
el fin de la cuarta legislatura del Gobierno del PSOE (marzo 1996) y
se redactaran hasta quince versiones de anteproyecto.

200 Cabe advertir que esta ley basica no se ha podido aprobar durante la
Ie;]siatura socialista.

201 Se refiere al proyecto de ley reguladora de los residuos aprobado por el
Parlamento de Catalunya el 30 de junio de 1993. La correlacién existente entre
consumo privado y volumen de RSU hace que Catalunya sea una de las CC.AA.
con mayor volumen de RSU per capita en Espana. Este hecho mas la mayor
consideracion ciudadana ha comportado una actitud anticipativa por parte de la
Administracion catalana respecto a la de otras CC.AA.

En lo referente a la ley reguladora de los residuos podemos decir los siguiente:
— que se trata de la primera ley reguladora de los residuos en Espafa;

—que algunos grupos ecologistas (aqui cabe destacar la opinién cualificada del
grupo CEPA por el hecho de que es el representante de los grupos ecologistas
en la Junta de Residuos) reconocen que con esta ley, por primera vez, los niveles
de exigencia en materia medioambiental son perfectamente equiparables (incluso
superiores) a los existentes en los paises del norte y del centro de Europa. Estos
mismos grupos han sefalado, sin embargo, el caricter mas emblematico que
efectivo de esta ley al observar una cierta ambigliedad en muchos aspectos de
laimplementacion (financiacion de |a recogida selectiva, clasificacion y tratamien-
to de los residuos);

—los criterios que orientan la politica de gestién en esta ley se basan por una
parte en la accién consorciada (GeneralitatAyuntamientos) y en la participacion
de los sectores privados.
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En esta fase de elaboracién del texto, el MOPTMA tomari inicial-
mente como textos de referencia la propuesta empresarial que
hemos presentado y, evidentemente, la directriz que se aprobd
finalmente el 30 de diciembre de 1994. Asi, elaborara cinco borra-
dores consecutivos hasta que el Director General de Politica
Ambiental (MOPTMA) comunicé que era necesario retocar los
anteriores borradores y por ello era necesaria la participacién de
los diferentes sectores implicados.

Se constituye un grupo encargado de discutir los borradores ela-
borados por el MOPTMA, cuya composicion corresponde, basica-
mente, con la del grupo de actores implicados en la propuesta de
acuerdo voluntario presentada en 1992 por los empresarios:

. Administracién del Estado:

—MOPTMA: Secretaria del Estado de Medio Ambiente, Direc-
cion General de Politica Ambiental, Subdireccion General de
Residuos.

— Ministerio de Industria y Energia.

— Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.

— Ministerio de Sanidad y Consumo.

2. Administracién autonémica:

—las Comunidades Auténomas: especialmente Catalufia —que
dispone de normativa sobre la materia— a través de un
representante de la Junta de Residuos de la Generalitat.

3. Administracion local:

— Federacion Espaiola de Municipios.

—Dos municipios grandes (Ayuntamiento de Barcelo-
na/EMSHTR y Ayuntamiento de Madrid) mas un municipio
pequeiio (que no siempre sera el mismo).

4. Representantes de la Industria:
—Dos representantes de la CEOE.
—Un representante de ASODECO.

En lo referente a la pluralidad de este grupo, cabe destacar algunas
ausencias relevantes: los grupos ecologistas, los grupos que repre-
sentan a los consumidores, los grupos que representan a las aso-
ciaciones de vecinos %2,

202 Estos grupos estardn representados en el Consejo Asesor de Medio Am-
biente y se mostrardn especialmente beligerantes —en el momento de su

237



238

Medio ambiente: prevencién y control de RSU

Este grupo se reunird en diversas ocasiones a lo largo del aio 1995
para consensuar un texto definitivo que pueda ser tramitado via
Real decreto-ley y, por lo tanto, aprobado por el Consejo de
Ministros antes de terminar la legislatura.

La comision encargada de elaborar el texto consigue consensuar entre
los actores que habfan participado hasta el momento, una versién |2
de la normativa (marzo 1995) y parecia, por lo tanto, que pronto
podria tramitarse el texto via decreto-ley y publicarse sin demasiada
demora. Parecia préxima, por lo tanto, una fase de aprobacion que
ya sélo dependeria del procedimiento formal de tramitacién (decre-
to-ley o proyecto de ley). En este momento, sin embargo, entraba en
escena un nuevo actor, el Consejo Asesor del Medio Ambiente, que
habia de emitir un dictamen antes de iniciarse la fase de aprobacién.

La posibilidad de entrar inmediatamente en la fase de aprobacion
(deseada por la CEOE, pero mds concretamente, como se vera,
por los actores a los que representaba) desaparece con el anuncio
en julio de 1995, de un nuevo borrador (13) que pretende reducir
en un 20 % (en un plazo de cinco afios) el uso de PVC en la
fabricacién de envases para productos alimenticios.

Asi, en julio de 1995 se retoma la discusion del anteproyecto de
ley sobre envases y sus residuos y se afiaden nuevos actores. Por
un lado se refuerza la participacién del Consejo Asesor de Medio
Ambiente (con dos grupos de trabajo sobre la materia) y se afiaden
nuevos representantes empresariales en el grupo de discusion
fuera del CAMA; los nuevos representantes son los siguientes:

—sector del Papel (ASPAPEL),
—sector del Comercio (AEOC),
—sector de los envasadores (FEYE),
—sector agroalimentario (FIAB),
—Consejo de Cdmaras de Comercio.

Pasado el periodo vacacional, el 2 de octubre se celebra la primera
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente con la presencia de
todas las Comunidades Auténomas; en esta conferencia se presen-
ta oficialmente la version |3 que efectivamente incorpora modifi-
caciones importantes.

La CEOE, disconforme con los contenidos del dltimo borrador,
envia cartas a todos los ministerios e inicia una contraofensiva
(reuniones con los grupos parlamentarios tanto del PSOE como

participacion formal en la fase de consulta— por el hecho de no haber estado
invitados en la discusion de los primeros borradores.
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del PP) para paralizar el proceso de aprobacién del anteproyecto
en el Consejo de Ministros. En este contexto se abre un debate
en el Parlamento sobre el uso del PYC que empeora aln mis la
confrontacion entre el Gobierno y la Industria.

Durante el otofio de 1995, el MOPTMA inicia una serie de con-
tactos bilaterales con las comunidades auténomas y se elaboran
los borradores 4 y 14 bis con la intencién de tramitar inmediata-
mente la normativa, via Real decreto-ley.

Pese a las presiones empresariales, la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente y Vivienda, Cristina Narbona, anunciara, el 6 de febrero
de 1996, que se propone aprobar el Real decreto-ley (enviar el texto
al Consejo de Estado y posteriormente al Consejo de Ministros)
antes de acabar la legislatura socialista. Durante el afio 1996, sin
embargo, las enmiendas presentadas por la CEOE y apoyadas por el
PP haran inviable el propésito de Cristina Narbona y la normativa
quedara pendiente de aprobacién, abriéndose la posibilidad que
durante la legislatura popular se haya de tramitar como un proyecto
de ley.

B) Segunda etapa

Como hemos podido observar anteriormente, la etapa de aproba-
cién y publicacién no se ha podido llevar a cabo durante la legis-
latura socialista por falta de consenso sobre un texto definitivo,
independientemente de la via legislativa a seguir.

Asi, si con el borrador |2 era la industria la interesada en
tramitar rdpidamente el texto via Real decreto-ley mientras que
el CAMA consideraba precipitada esta opcién, con el borrador
15, los términos, l6gicamente, se invierten. Para comprender
estos cambios de actitud es necesario abordar los contenidos
de los sucesivos borradores y las negociaciones en sus procesos
de elaboracién.

En lo referente a los contenidos de los borradores (o versiones
de anteproyecto) y de las negociaciones inherentes a la elabo-
racién de estos borradores, como se desprende ya del que
hemos mencionado en referencia al proceso de aprobacion,
podemos definir claramente dos etapas: hasta la redaccién de
la version 12 y de la redaccion de la version 13 a la de la
version |5 203,

203 A partir de la version |3, los empresarios se opusieron a los contenidos.
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A) Primera etapa: de la «Propuesta de la Industria Esparola para la
Gestion de los REE contenidos en los RSU» a la version |12 del
anteproyecto (de Real Decreto-ley/Ley)

Ya hemos visto que los envasadores habian creado ASODECO en
el afo 1994, para implantar las PPVREE resultantes del acuerdo
voluntario. Durante el afio 1994, los empresarios se reunirdn con la
Secretaria del Estado en siete ocasiones, primero con el subdirector
general de residuos, el Sr. Garcia Lozano, y después con su sustituto
el Dr. Diaz Lazaro. Segun el sector empresarial (Memoria de activi-
dades de ANAIP, 1994) durante el primer semestre de 1994 se
habian conseguido unas bases para un acuerdo con la Administracion:

—que la Federacion Espaiiola de Municipios y Provincias apoyara,
aunque fuera sélo verbalmente en reuniones a tres bandas
(MOPTMA, MINER, FEMP), el sistema propuesto por los empre-
sarios;

—que los servicios juridicos del MOPTMA (el responsable es el Sr.
Poveda) dieran el visto bueno a la posibilidad de que el departa-
mento ministerial llegara a firmar el acuerdo.

Durante el segundo trimestre de 1994, pese a la apariciéon de
revisiones de dicha propuesta de acuerdo voluntario, el MOPTMA
tranquilizara a los sectores empresariales: «No figuraba entre sus
propésitos impulsar algo que pudiera dafar los intereses de la
industria de envasado, por las implicaciones econoémicas que ello
provocaria. Se acordd preparar, conjuntamente, un texto de De-
creto-ley sobre envases y residuos de envases, que pudiera servir
como transposicion de la directriz préxima a aparecer, al tiempo
que fuera el marco legal para dar cabida a la “Propuesta” que habia
presentado la industria, en forma de acuerdo voluntario, a los
anteriores responsables de medio ambiente en el MOPTMA» (Bo-
letin de ANAIP, 01-10/12/1994).

A finales de afio, el MOPTMA acuerda mantener contactos también
con el sector de la distribucién con el objetivo de implicarlo en el
acuerdo voluntario al mismo tiempo que fija para la primavera
siguiente (una vez aprobada la directriz) firmar el acuerdo voluntario
con la industria y tramitar, inmediatamente, la legislacién oficial
espafiola via decreto-ley. Por lo tanto, en un periodo de cerca de
tres afios (verano 1992-primavera 1995) los contenidos de la futura
normativa estatal casi no varian respecto a la «Propuesta de la
Industria...», a nuestro entender, por las siguientes razones:

I. La «Propuesta de la Industria..» se basaba pricticamente en
su totalidad, como ya hemos visto, en el modelo francés de
gestion (Decreto Lalonde/Societat Eco-Emballages).
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2. El punto anterior se explica por el hecho de que los actores
encargados de hacer la propuesta empresarial a Espafia eran
mas representativos de la organizacion multinacional de los
intereses que practicamente determiné el modelo de ges-
tion francés (ERRA, Packaging Chain Forum, BIR, Eco-cm-
ballages y otras organizaciones que representan grupos mul-
tinacionales) que de la organizacién de los intereses empre-
sariales espafioles, aunque formalmente fuera la CEOE la
representante oficial de la posicion de los empresarios (ver
constitucion de los grupos de trabajo y constitucién de
ASODECO).

3. Estos acuerdos plantean la transposicién de la directriz en
Espana en un momento en que ésta tenia un contenido mucho
mas afrancesado del que tendra en su version definitiva.

4. El hermetismo inicial de las negociaciones entre la industria y
el Gobierno esparnioles y el hecho de que los actores que
discutian estos primeros borradores fueran los mismos que
aparecian en la «Propuesta de la Industria..» hacian prever
unos resultados similares a los conseguidos en Francia con el
Decreto Lalonde.

En este sentido, son significativas las declaraciones que se hacen
en el boletin de la cipula sectorial espafiola del plistico (ANAIP):
«Al parecer el borrador |12 era el texto a publicar. Un texto que
recogia el modelo francés de tratamiento de residuos de envases,
seglin la propuesta que la industria espafola, en su dia, con ANAIP
como promotora, habia propuesto ya, hace tres afios, al Director
General que habia entonces. Para esa publicacién, cabian dos po-
sibilidades: un proyecto de Ley, que tendria que ser discutido por
la Camaras legislativas, con los correspondientes meses de trami-
tacién, o un Real Decreto-ley, que se tramita con mucha mayor
celeridad, y que, ante un consenso previo, simplifica enormemente
las cosas. Obviamente, como todos estibamos de acuerdo, el
apoyo al camino del Decreto-ley, como pauta a seguir, fue unani-
me. Y asi llegé el verano (1995).»

B) Segunda etapa: De la version |3 a la version 15

Antes de iniciarse el periodo de vacaciones (21 de julio de 1995)
llegaron al sector de los plasticos los rumores de que circulaba una
version |3 que podia afectar gravemente sus intereses: «... Por si
acaso, el 3| de julio ANAIP dejé entregado, oficialmente, en el
MOPTMA, un escrito de protesta ante la agresion a los envases y
a los plasticos que suponia el contenido de los rumores existentes.
Y hubo que dejar transcurrir agostoy.

241



242

Medio ambiente: prevencién y control de RSU

B.l. El anuncio de los cambios en los contenidos de la version 13 y
la reaccién del sector de los plasticos

En septiembre dichos rumores se confirman: los cambios entre los

contenidos de la version 12 y los de la version |3 (ver anexo) son

notables. A continuacién se resumen:

—Se incluye, en los Sistemas Integrados de Gestion de los REE el
requisito de asumir una reduccion del 10 % del total del peso de
los REE gestionados por el sistema, en cinco afios y, en el caso
de PVC, el 20 % en el mismo periodo de tiempo.

—Se afiade una disposicién y un anexo a través de los cuales se
consideran los envases clorados como téxicos y peligrosos, a
efectos de su incineracion.

— Se establece una jerarquia en los sistemas de reduccion y trata-
miento (valorizacion) en la cual se prioriza la reutilizacion.

Estos cambios indignaron, légicamente, al sector de los plasticos
porque, segin este sector, las maodificaciones introducidas en la
version |3 no figuraban en la directriz europea. En efecto, la
directriz europea (ver anexo) no menciona ningln porcentaje de
reduccién en el uso de PVC ni tampoco califica este tipo de pléstico
como material téxico y peligroso?®*. En lo que respecta a la
jerarquia en las modalidades de valorizacion, si bien es cierto que
la directriz no hace explicita una jerarquia, indirectamente fomenta
la reutilizacion cuando se refiere, en la exposicion de motivos, a la
prevencion: «.. la gestion de los envases y de los residuos de
envases tendra como primera prioridad la prevencion de la pro-
duccién de envases, y asumird como principios fundamentales la
reutilizacion de los envases, el reciclado y otras formas de valori-
zacién de los residuos de envases y, consecuentemente, la reduc-
cion de la eliminacién final de este tipo de residuos».

En cualquier caso, la protesta de este sector se argumenta en los
mismos términos que se hizo cuando el Comité de Medio Ambien-
te del Parlamento hizo unas recomendaciones para la segunda
lectura del texto comunitario en abril de 1994: «..Y es que, en
contra de lo que preconiza la Directiva (en aquel caso la posicion
comin del Consejo), se discrimina los materiales, rompiendo la
libertad de mercado (pero respetando el principio del «contami-
nador-pagadory) y la igualdad de trato. Discriminaciéon negativa

24 Sin embargo, para la segunda lectura de la propuesta de directriz (posicion
comin del Consejo, marzo 1994) en el Parlamento Europeo, el Comité de Medio
Ambiente del Parlamento Europeo hizo (abril 1994) unas recomendaciones de
entre las cuales destaca la limitacion progresiva del uso de materiales halogenados
(PVC) en los envases (ver anexo).
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para el PVC sobre todos y positiva del vidrio sobre todos también»
(Boletin ANAIP, 21-30/9/1995).

En este punto consideramos necesario hacer tres observaciones.

En primer lugar, queremos destacar que la indignacion del sec-
tor de los plisticos pone de manifiesto que habia previsto una
transposicién mimatica de la Directriz 62/94; una directriz que,
como ya hemos visto, habia sido sustancialmente influida por el
sector del plastico consiguiendo evitar la discriminacion negativa
de los materiales mas dificilmente reciclables. Por lo tanto,
parece que este sector no ha contado nunca con la posibilidad
legal (articulo 130 T AUE) de elevar el estandar de exigencia
medioambiental de una norma estatal con respecto a una norma
comunitaria.

Mis significativa alin es la interpretacién que hace ANAIP res-
pecto de los cambios introducidos en el borrador: «..Y, ante
nuestro asombro, se nos confirmaron las malas nuevas anticipa-
das: la version 13 existia, el consenso alcanzado anteriormente
no servia para nada y la decisién que habia llevado al nuevo texto
no era de tipo técnico, sino politico. Nuestro escrito habia
llegado en tiempo y forma, se habia considerado y se habia
valorado, pero ante el caricter politico del asunto, nada que
hacer» (Boletin de ANAIP 21-31/10/1995, pag. 232). De estas
declaraciones parece desprenderse que para ANAIP la definicion
del problema (la gestion de los REE) es una cuestién técnica y
no politica, y que, por lo tanto, los posibles cambios en los
procesos tecnoldgicos que incorpora [priorizacion de modalida-
des de valorizacion (discriminacion/substitucion de materiales]
son neutros. En definitiva, para el sector del plastico, la versi6n
12 [que seglin los mismos empresarios se basaba en la «Propues-
ta de la Industria... (1992)»] respondia a criterios técnicos y no
politicos, circunstancia que cambia con la versién |13. De aqui se
deduce que, para ANAIP, la «Propuesta de la Industria..» era un
documento técnico; un documento técnico que, recordemos,
sentaba las bases para establecer un acuerdo voluntario entre la
Industria y la Administracién para gestionar un servicio publico,
como es la gestion de los RSU y de los REE contenidos en los
RSU... Es evidente que las declaraciones formuladas en el boletin
de ANAIP van dirigidas a sus miembros, y por lo tanto forman
opinién en un sector muy determinado de la sociedad, asimismo,
ponen de manifiesto lo que ya se ha indicado en el capitulo
referido a la contextualizacion histérica y social del problema: la
definicion del problema depende de la correlaciéon de fuerzas
entre sectores sociales que intentan configurar una determinada
imagen social del problema.
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Finalmente, queremos observar que, inicialmente, la reaccion em-
presarial no fue unanime, tal como queda reflejado también en el
boletin de ANAIP: «... Contrastado el parecer de los dos respon-
sables del MOPTMA, visitados por los representantes de ANAIP,
era necesario transmitir la posicién sectorial a todos los estamen-
tos (;sectores?) relacionados, de alguna manera, con el caso. Y asi
se ha informado al Presidente de ASPAPEL (asociacién del sector
del papel) y al Vicepresidente de FEIQUE (ctipula estatal del sector
quimico) —ambos miembros del Consejo Asesor del Medio Am-
biente y el segundo de los cuales, ademas, ostenta la Presidencia
de la Comisién de Medio Ambiente de la CEOE (se trata del Sr.
Nava)» (Boletin de ANAIP 21-31/10/1995).

Esto nos lleva a hablar de cudl ha sido el papel del CAMA en las
negociaciones y de como ha repercutido su intervencién en los
contenidos de la version |3.

B.2. La intervencion del Consejo Asesor del Medio Ambiente

Para asesorar al MOPTMA, el Consejo Asesor del Medio Ambiente
(CAMA), a través de dos grupos de trabajo (Residuos y contami-
nacién ambiental y Responsabilidad Civil, empezari a discutir, a
partir del mes de mayo (1995), los borradores sobre la transposi-
cién de la Directriz 62/94 205,

La composicion de estos grupos de trabajo es plural e ira variando
a lo largo del tiempo. A partir del verano de 1995, como se
manifiesta en la lista de asistentes del acta del grupo Residuos y
contaminacion Ambiental del 26 de junio de 1995, la correlacion
de fuerzas (en términos de representacién de intereses) entre
participantes es muy diferente a la que se daba en los grupos de
discusién anteriores 206;

— 3 representantes del MOPTMA,
— 3 representantes del sector empresarial,
—4 expertos,

205 Como ya se ha indicado, el CAMA es 6rgano consultivo del MOPTMA y en
nuestro caso se le pedird que emita una propuesta de dictamen que el MOPTMA
dirija su anteproyecto al Consejo de Estado y al Consejo de Ministros.

206 La lista de los asistentes es la siguiente: Miguel Solé (experto); Santos
Cuadros (Consejo de Camaras); Rafael Serra Naranjo (Fondo Ibérico); Aurora
Goémez jordosa (Consejo Ibérico); Juan Martinez Perez (CAVE); Estefania Blount
(CC.00.); Joaquin Nieto (CC.O0); Mercé Girona (CEPA-Consejo Ibérico);
Jesus Cabases (CODA); José Luis G. Cano (AEDENAT): Alwine Woischnik
(UGT); Marion Cabanna (Fondo Patrimonio); Fernando Fuentes (ADENA),
Maria Artola (experta); Jose Torrent (MOPTMA); Jorge Moas (COAG); Alberto
Mufioz Sinchez (CEOE); Albert Pérez (figura como experto pero representa
ASODECO); Isabel Avila (CEACCU); José A. Diaz Lazaro (MOPTMA-Subdirec-
tor General de Residuos); Pedro Poveda (MOPTMA-Jefe de drea normativa);
Anton Azkona (experto); Rafael Luengo (CEOE).
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— | representante de los consumidores,

— | representante de las asociaciones de vecinos,

— 3 representantes del sector sindical,

— 6 representantes del sector ecologista (o cercano).

La pluralidad de los intereses representados en el grupo de trabajo
se manifestara a través de los diferentes contenidos de las pro-
puestas sectoriales y comportara la imposibilidad de acordar un
dictamen subscrito por todos los componentes del grupo.

Asi, mientras que el sector empresarial (representado por dos
miembros de la CEOE y un miembro del Consejo de Camaras)
hacia una valoracién positiva del modelo de gestion planteado en
la version 12, el sector ecologista presentard, unos meses mas
tarde, una propuesta de dictamen (subscrita también por asocia-
ciones de vecinos, sindicatos y asociaciones de consumidores) que
aplaude las modificaciones introducidas en la versién |3.

A partir del verano de 1995, el sector empresarial se desimplica
de los grupos de trabajo del CAMA y, por lo tanto, su participacion
en este organo servira de poco a los sectores mas perjudicados
(PVC y plastico en general) 2. Ademis, cabe tener en cuenta que
la representacién empresarial en el CAMA era de cardcter inter-
sectorial (CEOE y Camaras de Comercio), y por tanto, no era
evidente que los representantes empresariales pudieran defender
facilmente unos sectores, cuyos intereses se oponian claramente
a la mayoria del resto de intereses representados en el CAMA (la
situacion hubiera sido seguramente diferente si se hubiera tratado
del vidrio o del papel).

Por lo tanto, la participacion empresarial en el CAMA no era,
evidentemente, el mejor recurso para defender los intereses de
los sectores afectados por las modificaciones introducidas en la
version |3. Asi, la estrategia de los sectores mds perjudicados
consistira en abrir todos los frentes posibles de batalla: «Se ha
visitado, uno a uno, con la explicacion oportuna y la entrega del
dossier correspondiente, cuidadosamente elaborado, a los Conse-
jeros de Medio Ambiente de las Comunidades Autonomas —com-
ponentes, todos ellos, de la Conferencia Sectorial de Medio Am-
biente del MOPTMA (..)—. Se han celebrado reuniones con los
responsables de Medio Ambiente de los Grupos Parlamentarios,
tanto del PSOE como del PP. Se ha contado con el apoyo de la
Confederacién Europea de Transformadores de plasticos, EUPC,
que se ha dirigido a los Ministerios implicados en nombre de

207 Un empresario entrevistado comentaba irénicamente que los empresarios
no querfan participar en «una CAMA redonday.
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Europa. Y se estd, en estos momentos, en pleno desarrollo de las
visitas informativas a los responsables de los departamentos ade-
cuados de los Ministerios de Industria, Sanidad, Trabajo, Agricul-
tura. Se trata de contar con la colaboracién de todos aquellos que,
de una u otra forma, pueden tener algiin tipo de intervencién en
la promulgacién de la disposicion oficial» (Boletin de ANAIP 21-
31/10/1995, pag. 233).

Sin embargo, el CAMA tampoco se revelard un instrumento ex-
tremadamente eficaz para los otros sectores. La representacion
minoritaria de la industria y del comercio en el CAMA podria hacer
pensar que este organo se estaba convirtiendo en un recurso
importante para este sector con tal de ejercer un contrapoder a
la posicion, hasta entonces privilegiada, de los empresarios.

Asi, la influencia de los grupos ecologistas y de sus aliados se
ejercerd mds a través de una campaiia de difusion publica de sus
propuestas y reivindicaciones que a través del CAMA 2%, En este
sentido, es significativo que el MOPTMA no suscribiera, junto con
los grupos que hemos nombrado, la primera propuesta de dicta-
men que emite el grupo Residuos y Contaminacion Ambiental. En
este sentido, transcribimos algunos fragmentos de una carta envia-
da por CEPA (Centro de Ecologia y Proyectos Alternativos) 2 a
la Secretaria de Estado, Cristina Narbona: «.. Sin cometer la
torpeza de intentar contraponer la valoracién general que nos

208 Son notables en este periodo las acciones de los grupos ecologistas en los
supermercados y a la salida de las conferencias que, sobre el tema de los envases,
organizaba el sector empresarial (Camaras de Comercio, asociaciones empre-
sariales) y la Administracion (Generalitat de Caralunya, Patronat Catala Pro-Eu-
ropa). Estos grupos también empezaran a enviar muchos comunicados de prensa
a partir del verano de 1995.

209 E| CEPA es un grupo ecologista que se encarga en Catalunya de impulsar e
implantar el proyecto piloto de gestion de los RSU llamados Residu Minim. La
capacidad de influencia es importante por el hecho de que es el autor de una
experiencia que se desarrollard a partir de un protocolo firmado por el
Departamento de Medio Ambiente, los Ayuntamientos de Sant Cugat del Vallés,
Molins de Rei y Torrelles de Llobregat y el CEPA, en febrero de 1992, En este
protocolo se preveia también la participacion de la Entidad Metropolitana de
Servicis Hidraulicos y Tratamiento de Residuos; pero, pese que el EMSHTR
aprobé finalmente en Comisién de Gobierno del dia 30/12/93 su participacién
en la experiencia, ésta ain no se ha hecho efectiva. Mas alld de sus caracteristicas
técnicas, el proyecto Residu Minim tiene una clara voluntad subversiva respecto
los modelos empresariales al centrar sus objetivos en la minimizacion de los
residuos. El planteamiento subyacente se basa en la minimizacién del problema
y no sélo en su tratamiento. Este cardcter critico le confiere una radicalidad que
lo opone a los intereses empresariales (fabricantes de materias primas para los
envases, fabricantes de envases, envasadores y grandes distribuidores) pero
compromete su futuro en términos financieros. El CEPA representara en el
CAMA al Consejo Ibérico, la confederacion de grupos ecologistas que agrupa
ADENEX (Extremadura), ANDALUS (Andalucia), DEPANA (Catalufia), FAPAS
(Portugal), GOB (Islas Baleares), GONHS (Gibraltar), GURELUR (Navarra) y
SILVEMA (Andalucia).
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transmitiste en el encuentro en el Hotel Ars con la del Sr. Director
General de Residuos (D. José Antonio Diaz Lazaro formaba parte
del CAMA), si que te manifestamos abiertamente que nos sorpren-
de su negativa a incorporar (en el dictamen del CAMA) algunas de
las modificaciones sustanciales a las que nos manifestaste tu opi-
nién favorable. (...) Confiamos que tomard en consideracién los
criterios y sugerencias que formulamos en el documento que
redactamos (se refiere a una propuesta elaborada por el CEPA en
nombre de la Plataforma Civica para la Reduccién de Residuos) y
que se introduzcan las modificaciones necesarias para que la futura
Ley aporte mejoras (..) Consideramos una garantia el acuerdo
unanime (sélo del sector ecologista) sobre la necesidad de modi-
ficar sustancialmente el borrador 12 en la direccion sefalada por
nuestro documento y por el amplio abanico de intervenciones
expuestas por los asistentes al grupo de Residuos (faltarian, sin
embargo, los representantes empresariales). (...) Es en este sentido
que nos ha parecido oportuno enviarte este breve comentario para
pedirte un cambio de actitud del Sr. Diaz Lazaro, mas abierta y
permeable a asumir las propuestas expresadas por la gran mayoria
de representantes, ya que nos volveremos a encontrar el préximo
jueves, 6 de julio en la sede del MOPTMA (préxima reunién del
grupo de Residuos del CAMA)» (Molins de Rei, 29 de junio de
1995).

Hemos visto, por tanto, respecto al CAMA, que este érgano no
es, en absoluto, tanto para los empresarios como para el sector
ecologista, una plataforma ideal para influir en las decisiones del
MOPTMA 219, Cabe afiadir, como ya hemos visto, que las modifi-
caciones introducidas en la versiéon |3 parecen contradecir la
opinién del director general de residuos. Esto nos hace pensar
—por desgracia no lo podemos documentar— que estas modifica-
ciones pueden haber sido motivadas por la voluntad de otros
cargos de la Secretarfa de Estado de Medio Ambiente o del
MOPTMA; una voluntad condicionada, en todo caso, por opiniones
que no provienen exclusivamente del CAMA 2!!,

El 2 de octubre, con una versién 13 que ya enfrentaba claramente
a los empresarios con el MOPTMA, se celebraré la primera Con-
ferencia Sectorial sobre el tema y entrardn en el escenario de

218 Ahora bien, si como hemos visto el CAMA no tendré una capacidad notable

de influir las decisiones del MOPTMA si que permitira, en cambio, legitimar la

accion de unos sectores que hasta entonces habian sido claramente marginados.

Veremos como la accién de los grupos ecologistas también se dirige muy
articularmente a las Administraciones autonémicas.

I Por lo que respecta a la reduccién en el uso del PVC, parece plausible pensar
que Greenpeace ejercio algin tipo de presion, ya que en otros paises (Bélgica,
Holanda) asi lo hicieron. También apunta hacia esta posibilidad en un articulo
aparecido en La Vanguardia el 20 de noviembre de |995.
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intermediacién de intereses unos nuevos actores que se mostraran
muy activos: nos referimos a las Comunidades Auténomas.

B.3. La Conferencia Sectorial y la intervencion de las Comunidades
Auténomas

Ya en la primera Conferencia Sectorial ya se pondra de manifiesto
que las Comunidades Auténomas querian jugar un papel impor-
tante en la gestion de los REE. En efecto, la oposicién de las
Comunidades de Canarias, Madrid y Catalufia pondra en evidencia
que la presion ejercida por los grupos ecologistas a nivel autono-
mico y el diferente nivel de desarrollo normativo sobre la materia
comportarian presiones por parte de los consejeros medioambien-
tales con tal de autogestionar el problema?'2 En concreto, las
presiones de las CC.AA. llevarin a reelaborar la version 13. Las
versiones 14 y |4bis incorporarin —con respecto a la dimension
territorial del problema- las siguientes modificaciones:

— la posibilidad que las CC.AA. desarrollen normas referentes a la
gestion de los REE;

— la posibilidad que las CC.AA. impongan ecotasas si no se cumplen
los objetivos de la normativa.

La redaccion de estos nuevos borradores posicionara claramente
al PP. Asi, el responsable de medio ambiente del partido, el Sr.
Guillermo Cortazar, afirmara que las diez CC.AA. regidas por €l
PP no consideran aceptable el dltimo documento (versién 14),
porque esta normativa va mas alld que la directriz, y asegurara que
su partido esta dispuesto a reformar la ley cuando llegue al poder
(Cinco Dias, 6 de noviembre de 1995).

Esta ultima fase de negociacion pone de manifiesto que la posibilidad
de llegar a un consenso no solo es dificil desde un punto de vista
sectorial sino también desde un punto de vista territorial. Sin em-
bargo, el MOPTMA, y en concreto la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente, no renunciard aln a aprobar la normativa antes de ter-
minar la legislatura. El desenlace terminara siendo muy patético.

B.4. El desenlace

Por un lado, la presién empresarial se ira focalizando en torno
al problema del PYC2'3; por otro lado, el MOPTMA intentard

212 El consejero Vilalta comunicé en una conferencia (Recicla-95, 18/10/95) que
si el Gobierno central no regula este aspecto (en referencia a la transposicion
de la directriz) el Parlamento de Catalunya elaborard una normativa para
§estionar los REE.

13 En diciembre de 1995, el Senado aprobard, con los votos del PSOE, IU y
Coalicién Canaria, una resolucién a través de la cual se pide un estudio sobre
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acercar sus posiciones a los intereses de otros sectores empre-
sariales.

En este sentido, por ejemplo, el MOPTMA intentari ganarse la
simpatia del pequefio comercio imponiendo medidas lesivas para
la gran distribucion: de la misma manera que se hizo en Alemania,
el sistema de gestion propuesto en la version |5 indica que las
grandes superficies se deberian encargar de la recogida y seleccién
de los envases que comercialicen.

El dltimo borrador se llevard al Consejo de Estado y se incluye en
el orden del dia del Consejo de Ministros. Sin embargo, la oposi-
cion de la CEOE (adjuntamos en un anexo la totalidad de sus
enmiendas a la normativa) y del PP —que hizo saber que daba total
soporte a los empresarios— sera el motivo por el cual la Adminis-
tracion estatal aplazard, finalmente, para la proxima legislatura, la
transposiciéon de una de las directrices europeas de proteccién
medioambiental mas importantes de los Gltimos afios, segln afirmé
el ministro Borrell (Avui, 12/3/1996).

La imposibilidad de tramitar en el dltimo Consejo de Ministros el
decreto-ley hace prever que el expediente administrativo debera
ser revisado, posiblemente con caracter de ley, en la préxima
legislatura. Esta revision impedird, por razones simplemente cro-
nolégicas, que la directriz se haya transpuesto dentro del plazo
legal, que se cierra el 30 de junio.

La primera consecuencia de este incumplimiento es que, a partir
el | de julio de este afio, los envases producidos en Esparia pueden
tener problemas en el momento de ser exportados al resto de la
Unién Europea 2'4.

7.2.4. Recapitulacién

El escenario configurado por la transposicion de la directriz en
Espafa, vuelve a poner de manifiesto la pluralidad de intereses en
juego.

los riesgos del PVC al Sr. Jaime Mora, coordinador de medio ambiente de
ELF-Atochem. En relacion al informe solicitado por el Senado, el 5r. Jaime Mora
declara lo siguiente: «somos los primeros interesados en que la opinion publica
conozca la verdad sobre el PYC y ofrecemos nuestra colaboracién en cualquier
estudio alejado de los planteamientos electoralistas, politicos y meramente
emocionalesy.

214 Como ya hemos comentado, en el momento de cerrar la redaccion de esta
tesis (mayo 1996) hemos conseguido una dltima versién (ya en legislatura del
Partido Popular) que recoge las enmiendas de la CEOE (y evidentemente las del
PP) en la dltima version de la legislatura socialista (15).
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Ahora bien, la aparente oposicién del MOPTMA a los intereses de
los empresarios, jsignifica que el gobierno estad defendiendo unos
intereses «generales» que se contraponen a unos intereses parti-
culares?

La posicion del MOPTMA, aparentemente contraria a los intereses
particulares de algunos sectores empresariales (especialmente de
los productores del PYC), nos podria hacer pensar que en este
Ultimo escenario, a diferencia de los anteriores, deberia mantener
la hipotesis de una contraposicién interés general/intereses parti-
culares.

A nuestro entender, esta hipétesis continda siendo falsa en este
escenario.

Es evidente que la dificultad de conseguir un consenso para fijar los
contenidos normativos de la transposicién proviene de la dificultad
de conciliar unos intereses plurales y que, por lo tanto, se deriva de
la correlacion de fuerzas entre los actores previa al proceso de
intermediacion. La posibilidad de conseguir un consenso con mayor
o menor facilidad estaria condicionada en las bases establecidas para
intermediar los intereses; el mayor o menor acceso de los grupos
privados a las arenas decisionales, la concesidn publica de estatus a
los grupos (insiders/outsiders) que participen en las negociaciones,

Ahora bien, esta consideracion es vilida para cualquier escenario
que hemos estudiado hasta ahora (Dinamarca, Alemania, Francia,
Unidén Europea).

Teniendo en cuenta lo anterior, deberiamos preguntarnos por qué
en Espaia, donde precisamente la correlacion de fuerzas entre los
actores parecia garantizar un acuerdo voluntario tanto o mas
favorable a los intereses empresariales que en el caso de Francia
no ha sido posible, hasta el momento, consensuar unos contenidos
normativos. Es decir, jpor qué las condiciones previas al proceso
de intermediacién han variado?

En Alemania, la fuerte presién de los partidos y grupos ecologistas
llevo a fijar unos objetivos muy exigentes (que pese a todo después
se han tenido que rebajar), pero la Administracién permitié que
los empresarios implantaran un sistema privado, al margen del
servicio publico de gestién. En Francia, el menor nivel de exigencia
de los objetivos permitié que los empresarios sélo se responsabi-
lizaran de financiar el sobrecoste de la recogida selectiva,

Consideramos que la comparacién de los escenarios de interme-
diacién de intereses en Dinamarca, Alemania, Francia y a nivel
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comunitario nos ha revelado, justamente, que la imposibilidad de
asumir un consenso en el caso espafol no se explica Gnicamente
por la pluralidad de los intereses en juego o de la correlacién de
fuerzas entre los actores —previa al proceso de intermediacion—
sino, especialmente, por la incapacidad de la Administracién de
crear las bases para una estructura de intermediacién de intereses
méds o menos estables, donde los actores publicos y privados
hubieran podido definir y redefinir sus intereses (y no sera por el
poco tiempo que hayan intervenido). A nuestro entender las ra-
zones de esta imposibilidad han sido las siguientes:

I.  En Espana, la pluralidad de intereses se ha manifestado también
entre los mismos actores publicos.

Asi, si en Francia la estructura de intermediacion se basé en
la posibilidad de definir unos interlocutores dnicos, tan publi-
cos (Ministerio de Medio Ambiente) como privados (Mr. Ri-
boud, Eco-Emballages) 2'5, en Espaia esta posibilidad —tan de-
seada, evidentemente, por los empresarios— se fue perdiendo,
como hemos visto, a lo largo de las negociaciones 2'¢,

La organizacién multinacional de los intereses empresariales
habia previsto —teniendo en cuenta el precedente francés—
unas negociaciones mds centralizadas, pero el diferente nivel
de desarrollo normativo sobre la materia —el caso catalan es
el mas relevante en este sentido— comporté que a nivel local
y autonomico se alterara la correlacion de fuerzas entre los
actores prevista a nivel estatal2!7. En este sentido, es muy
significativo que los empresarios hayan pedido constantemente
al MOPTMA tener un Unico interlocutor que represente los
intereses de los municipios '8,

215 Ya hemos visto que el papel de interlocutor vilido que jugé Mr. Riboud
(Presidente del grupo BSN), permitio una intermediacion de intereses entre la
Administracion y los grandes grupos empresariales sin muchas interferencias.
216 En este sentido, son significativas las declaraciones del Director General de
Politica Medioambiental, Arturo Gonzalo Aizpiri (Cinco Dias, 6/12/95), donde
afirmaba, respecto la posibilidad de establecer una ecotasa a los productores que
no cumplan los objetivos establecidos, que para que el impacto econdmico de
no cumplir la ley fuera homogéneo en todo el Estado posiblemente se articularia
como un impuesto estatal, pero que, en cualquier caso, las Comunidades
Auténomas tendrian competencias para imponer sanciones a los productores
que no cumplieran los limites legales.

217 E| Director General de Politica Ambiental declaraba (5/11/95), respecto a la
version |4 |o siguiente: «es fruto de un largo proceso de confluencia de intereses
de las comunidades auténomas, entidades ecologistas y de otros departamentos
ministerialesy (Cinco Dias, 6/11/95).

218 A nivel local y autonémico, la presién de los grupos ecologistas ha side muy
eficaz debido a un mayor rendimiento de sus recursos a este nivel territorial
(creacién de plataformas de ambito local, o comarcal en el caso de Catalunya,
que integran diversos colectivos y asociaciones de vecinos).
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Ahora bien, [a falta de un interlocutor publico tnico y central
(aqui, justamente, la «centralidad», tal como la hemos definido,
no coincide, con el nivel territorial de la Administracion)
también ha actuado en detrimento de la unidad del actor
privado 2'%,

2. la situacién politica del gobierno socialista se relaciona con lo
que hemos dicho en le punto |. Esta situacién la podemos
interpretar con los términos que hemos planteado en el marco
teorico; al déficit de centralidad provocado por el conflicto de
intereses inherente a la gestion del problema se ha de afadir
un déficit de centralidad estructural por el hecho de que el
gobierno socialista pierde incondicional y definitivamente el
soporte del sector empresarial 22, En estas circunstancias ya
no se puede plantear la posibilidad de recuperar centralidad a
través de unos actores privados %',

Asi, paraddjicamente, la situacién en la que se encontraba el go-
bierno al final de su mandato no jugo inmediatamente en favor de
los intereses empresariales —como temian y manifestaban los gru-
pos ecologistas— pero en cambio no permitié la aprobacién de una
normativa que los grupos ecologistas ya aprobaban como mal
menor...

La imposibilidad por parte del gobierno de establecer una estruc-
tura de intermediacion de intereses con los empresarios compor-
tard una contradiccion evidente: el modelo de gestién de los REE,
planteado en la dltima versién del anteproyecto, se inspiraba en lo
que hemos denominado estrategia |, pero en cambio, teniendo en

21% En este sentido son muy reveladoras las declaraciones de un miembro del
Instituto Espafiol del Envase y Embalaje, S.L., segin las cuales no sélo la
organizacion territorial del poder piblico (en referencia a las CC.AA) sino
también la organizacion territorial del poder econémice (en referencia a las
asociaciones empresariales de ambito autonémico) pedian perjudicar un acuerdo
entre la industria y la Administracién en materia de gestion de los REE, También
es significativo el hecho de que Fomento del Trabajo no formalizara su soporte
a la CEOE (que ratificaba el PP) hasta practicamente el (ltimo borrador de la
normativa.

220 E| posicionamiento del Partido Popular, apoyando «en el Gltimo momentoy
las enmiendas de la CEOE es muy significativo de este proceso.

221 En este sentido cabe remarcar que el ministro Borrell habia manifestado que
la aprobacién de una normativa estatal sobre la gestion de los REE tenia un
caracter simbdlico: ante la imposibilidad de ganarse la confianza de los empre-
sarios, la nueva normativa podria «compensar» los resultados tan mediocres,
conseguidos hasta el momento, en la gestién de los RSU. En el diario econémico
Cinco Dias del 6 de noviembre de 1995 se afirma lo siguiente: «El ministro de
Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, José Borrell, ha puesto un
empefio especial en que |a ley de envases y residuos de envases vea la luz de
forma inmediata. Distintos sectores ven en esta actitud una muestra de que utiliza
el texto legal como un argumento politico para su partido, y especialmente para
su imagen personal dentro y fuera del PSOE.»
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cuenta las enmiendas de la CEOE —apoyadas por el PP— de aqui a
unos meses es previsible que se inspire en una opcién estratégica
contrapuesta, en un contexto de responsabilidad ptiblica y sensibi-
lizacion social que, evidentemente, no puede haber cambiado en
tan poco tiempo 222,

Si lo que expresa la gestion de los RSU fueran unos intereses
generales que se abstraen de los particulares, como se explicarian
entonces estos subitos cambios estratégicos.

Observemos que el hecho de que el gobierno socialista haya
desperdiciado la posibilidad de recuperar centralidad mediante
determinados actores privados pone justamente de manifiesto que
los ha tenido en cuenta.

Asi, la actitud del gobierno también se puede interpretar con los
términos tedricos que hemos planteado: en el intercambio de
recursos (regulacion/legitimacion) con las organizaciones empresa-
riales, derivada de producirse un juego de suma positiva.

Para la Administracién central (MOPTMA), el intercambio podia
comportar unos costos politicos de cara a mantener el soporte de
ClIU, que ya habia aprobado una ley de residuos en junio de 1993
y que, a través del Departamento de Medio Ambiente, impulsaba
(la viabilidad de esta accién se comprobari de aqui a poco tiempo)
un modelo de gestion mas exigente.

Para la organizacion multinacional de los intereses empresariales,
la apuesta (propuesta) de acuerdo voluntario se vera cada vez
menos rentable en términos de legitimidad inducida. En efecto, las
organizaciones empresariales que promovieron el acuerdo también
tenian en cuenta que los costos reguladores de asumirlo suponian
unos costos politicos para su representatividad 223, mientras que
los grandes grupos industriales pueden utilizar las PPYREE como
instrumento de legitimacién (como simples instrumentos de auto-
rregulacion).

Nos reafirmamos, por lo tanto, en la consideracién segin la cual
no es operativo contraponer un interés general defendido por la
Administracién —y en nuestro caso por MOPTMA, las CC.AA. y

222 Esta contradiccion serfa un ejemplo de lo que se conceptualizé como efecto
perverso de aplicar una estrategia | bis en un contexto | o | bis. Las consecuen-
cias de este efecto perverso son también aqui inciertas.

123 Recordemos que las PYMES no velan con buenos ojos la propuesta de
acuerdo voluntario de la industria espaiola. Este hecho se explica, obviamente,
porque su balance econdémico en términos (regulacion/legitimacion) no es el
mismo que el que puden hacer Coca-Cola, Solvay o Danone.
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los municipios— a unos intereses particulares, con objeto de com-
prender los procesos de intermediacién de intereses inherentes a
la transposicién de la directriz. Si realmente la transposicion de la
Directriz 94/62/CE, como politica medioambiental «importante»
para Espafia (segln las declaraciones del ministro Borrell), fuera la
expresién de un interés general, parece que se tendrian de haber
cumplido por lo menos los siguientes requisitos:

I. Latransposicién deberia de haber sido tramitada via proyecto
de ley y, por lo tanto, haber sido refrendada por el Parlamen-

to 24,

2. No se deberian haber dado tantos problemas para conseguir
un consenso, tanto en el CAMA (que finalmente jugd un papel
meramente simbdlico) con en la Conferencia Sectorial.

No cuestionamos el caracter loable del propdsito del MOPTMA
de ofrecer un mayor pluralismo en el escenario de intermediacion
de intereses, sino el que este ofrecimiento se interprete como la
voluntad de conseguir un interés general. Seguramente, los policy-
makers franceses afirmarian que ellos consiguieron expresar un
interés general (que denominavan nacional y que incluia, curiosa-
mente, los intereses de las multinacionales) con muchos menos
actores...

De habernos centrado Gnicamente en las condiciones de acceso
de los actores (politics—policies), hubiéramos deducido que éstos,
actualmente, han comportado (provocado) la desimplicaciéon de los
empresarios. Esta conclusién hubiera invalidado la dimensién dina-
mica y evolutiva del estudio de caso y nos hubiera llevado a una
conclusion, a nuestro entender, errénea, segin la cual las condi-
ciones de acceso de los actores en Espafia han sido primero de
tipo neocorporativista (de 1992 a junio de 1995) y, de pronto, de
tipo pluralista (de junio de 1995 a enero de 1996).

Desde una perspectiva (politicse->policies), las conclusiones no son
exactamente las mismas: la imposibilidad, por parte de los actores
publicos, de recuperar centralidad a través de determinados acto-
res privados los ha llevado a adoptar una actitud «estatista» (Agui-
lar, 1992) que, aunque comportara recurrir a otros actores priva-
dos, no tiene nada que ver con una actitud pluralista.

224 Es significativo que el Grupo Parlamentario Federal por Iniciativa por
Catalufa-lzquierda Unida, el mds cercano a las posiciones de los grupos ecolo-
gistas, fuera el inico que presentara, en enero de | 995, cuando no estaba prevista
la tramitacion parlamentaria de la normativa, una proposicién de ley sobre
envases y residuos de envases,
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7.3. La influencia empresarial
en la implementacion de las politicas
de valorizacion

La correlacion existente entre consumo privado y volumen de RSU
convierte a Catalufia en una de las CC.AA. con mayor volumen
de RSU per cépita de Espafia. Este hecho, ademas de la posible
mayor concienciacion ciudadana, comporta una actitud anticipativa
por parte de la Administracion.

El marco juridico de estas experiencias piloto es —a falta de un
decreto que transponga la directriz—, por un lado, el de la legisla-
cién comunitaria y, por otro, la legislacién autonémica (Ley Regu-
ladora de los Residuos, 30/6/1993 y Programa de Gestién de
Residuos Municipales, 13/3/1995). Por lo que respecta a la Ley
Reguladora de los Residuos:

—se trata de la primera ley reguladora de los residuos en Espaiia;

—algunos grupos ecologistas ?** reconocen que con esta ley, por
primera vez, los niveles de exigencia en materia medioambiental
son perfectamente equiparables (incluso superiores) a las exis-
tentes en los paises del norte y centro de Europa. Ahora bien,
estos mismos grupos sefialan el caracter mias emblematico que
efectivo de esta Ley al observar cierta ambigiiedad en muchos
aspectos de la implementacién 226 (financiacién de la recogida
selectiva, clasificacion y tratamiento de los residuos);

—los criterios que orientan la politica de gestién se basan, por un
lado, en la accién consorciada (Generalitat/Ayuntamientos) y,
por otro, en la participacion de los sectores privados.

7.3.1. Grupos privados e implementacién de politicas
de valorizacién de residuos de envases en Catalufia

La fase de implementacién no es una fase consecutiva a la de toma
de decisiones, sino que se refiere a experiencias piloto que ayudan
a los actores a definir el problema de la gestién de los RSU. Por
lo tanto, no hay una inversion cronolégica del ciclo de andlisis de
la participaciéon de los grupos empresariales en las politicas de
gestion de los RSU. Se puede hablar, por lo tanto, de participacién

225 Entre ellos cabe considerar la opinién cualificada del grupo CEPA (Centro
de Ecologia y Proyectos Alternativos) por ser el representante de los grupos
ecologistas en la Junta de Residucs.

226 Es en esta fase del poli-making donde la participacion empresarial es mas
importante.
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empresarial en la definicion técnica del problema a gestionar (se
necesitaria explicar el caso curioso de la existencia de dos expe-
riencias piloto impulsadas por grupos con intereses aparentemente
opuestos).

Respecto a los grupos empresariales:

I. La presencia de una organizacién multisectorial de los intere-
ses a través de ERRA.

2. El predominio del subsector plasticos (ANAIP y sus satélites).

3. La ausencia de otras organizaciones relevantes de cardcter
transversal como FEYE (Federacion Espafiola de Envases y
Embalajes) 2%7.

4. La contradiccion entre la importancia de las experiencias de
recogida selectiva en Cataluna y la falta de organizaciones de
ambito territorial catalin es sélo aparente. La presencia de
ERRA (que actlla como organizacion europea) y de ANAIP
(que lo hace a nivel estatal pero bajo la influencia de la europea
APME) pone de manifiesto el cardcter transnacional de los
intereses industriales. Es interesante ver si el hecho de que en
la actualidad Catalufia disponga de normativa propia sobre
gestion de los RSU altera la representacién de los grupos
participantes 22, En este sentido cabe destacar que uno de los
obsticulos en la negociacion entre la CEOE y la Administra-
cioén a nivel estatal sobre la gestién de los RSU tiene que ver
con la redistribucién entre las Comunidades Auténomas de
un fondo para financiar el sobrecoste a la recogida selectiva
en Espania.

7.3.2. Brossa Neta y Residu Minim: dos modelos
de gestién de los residuos sélidos urbanos enfrentados

A) Los antecedentes en el Area Metropolitana de Barcelona

Seglin los responsables municipales del primer programa de lim-
pieza, la situacién de la limpieza urbana se habia degradado durante

127 FEYE agrupa ocho subsectores: plastico, cartdén ondulado, metal, vidrio,
cartén compacto, complejos (mas de un material), palés para el transporte y
maquinaria.

228 Victor Macia, presidente de la Comisién de Medio Ambiente de Fomento
del Trabajo Nacional y representante en la Junta de Residuos, afirma en una
entrevista que la CEOE es poco sensible al diferente grado de desarrollo
normativo que en materia medioambiental existe entre las Comunidades Auto-
nomas.
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los afios sesenta y setenta por el desequilibrio entre la creciente
demanda de este tipo de servicios 22 y una orferta piblica rigida
y poco adecuada 2%,

En esta situacion aparece, en 1981, el primer Programa Municipal
de limpieza urbana.

El objetivo de dicho programa es servir como punto de partida de
un proceso de cambio substancial en la gestion de los servicios
publicos de limpieza de la ciudad:

—fijando el zonaje y el nivel técnico de la limpieza para obtener
resultados homogéneos en un drea heterogénea tanto geogrifica
y urbanistica, como socialmente;

— perfeccionando las técnicas de recogida para incrementar la ca-
lidad y la eficacia;

—introduciendo nuevos criterios para favorecer la recogida selec-
tiva con recuperaciéon de energia y reciclaje;

— promoviendo la participacion ciudadana en las tareas de ges-
tion.

Sin embrgo, no es hasta los afios noventa cuando se hablard de
recogida selectiva de las basuras. De ahi la existencia de la primera
experiencia piloto de recogida selectiva, impulsada desde el sector
empresarial: Brossa Neta.

B) El proyecto Brossa Neta

a) Descripcién del programa

El proyecto Brossa Neta forma parte de un conjunto de experien-
cias piloto iniciadas por el lobby ERRA, Se pone en prictica en el
barrio de la Sagrada Familia, en abril de 1991. Este proyecto cuenta
desde su inicio con la colaboracién del Ayuntamiento de Barcelona,
FOCSA y el EMSHTR (Entidad metropolitana de Recursos Hidrau-
licos y Tratamiento de Residuos), tal como muestra el siguiente
grifico:

21% El aumento de las necesidades en limpieza se debe a los nuevos habitos de
consumo, a las nuevas formas de ccio y a la disminucién constante de porteros
{ conserjes.

30 |a falta de adecuacién se debe a una gestion excesiamente centralizada, poco
tecnificada y concebida como una gestion de medios por encima de las finalidades
y objetivos previamente fijados.
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El proyecto consta de dos fases:

e Fase | (abril 199 [-noviembre 1992): Se pide a los ciudadanos que
separen los materiales reciclables del resto de los materiales. Es
decir, se intenta que la fraccién inorganica de las basuras pase a
ser Brossa Neta.

Cada fraccion tiene su contenedor en la calle, a distancias apro-
ximadas de unos 50 metros. La recogida de cada fraccién se
realiza en camiones diferenciados; los materiales reciclables son
transportados a una planta de separacién situada en Gava (20
Km. de Barcelona aproximadamente), donde se seleccionan por
materias para su posterior venta y reciclaje.

Esta primera fase tiene buena aceptacion por parte del ciudada-
no, pero presenta problemas técnicos en el proceso de la sepa-
raciéon de los materiales, que llevan a replantear el sistema de
recogida selectiva en una segunda fase.

¢ Fase 2 (noviembre 1992-octubre 1993): El nuevo sistema propues-
to en la fase 2 implica una recogida mas selectiva de los mate-
riales y la exclusiéon de materiales como ropa o pieles, que se
canaliza a través de conductos especificos y més adecuados. La
fase 2 incorpora, ademas, una planta de seleccién, financiada por
ERRA, situada también en las instalaciones de Gava.

b) La respuesta de los ciudadanos

Seglin ERRA, los estudios realizados muestran una actitud muy
positiva de los ciudadanos hacia el programa y una buena actitud
inicial que no ha decaido a lo largo de la implantacién del programa
(fase | y 2). Segin los autores del proyecto Brossa Neta, esta
actitud se concreta:

— Conocimiento del proyecto: el 80 % de los vecinos parecen
conocer el programa después de su divulgacion.

—Comprensién de los objetivos del proyecto: el 65 % de los
vecinos parecen comprender que el objetivo del programa es
separar mejor las basuras para poderlas aprovechar.

Se considera, ademads, que el proyecto contribuye a la mejora del
medio ambiente urbano, ya que ayuda a mantener la ciudad limpia.

Cabe destacar que en ningtin momento el programa Brossa Neta
se refiere a la minimizacién de los RSU.

— Valoracién del proyecto: mas de un 90 % de los vecinos valora
el programa positivamente. Los beneficios del programa se aso-
cian con el medio ambiente y con la ciudad.
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— Participacién: la participacion inicial manifestada fue del 69 % pese
a que los autores indican que es dificil medir la participacion real.

c) Evaluacion del proyecto Brossa Neta

Segln los datos aportados por los impulsores del proyecto (ya que
no disponemos de momento de contraevaluaciones), el analisis de
los resultados de recogida y recuperacion parte de los siguientes
indicadores:

—Potencial de recuperacion: cantidad de material potencialmente
recuperable de las basuras por el sistema propuesto.

—Indice de recogida; cantidad recogida selectivamente/cantidad de
material recuperable de las basuras.

— Indice de recogida efectiva: cantidad de materiales solicitados en
la recogida/cantidad de material recuperable en las basuras.

—Indice de recuperacién: cantidad de materiales solicitados recu-
perados/cantidad de material recuperable en las basuras.

—Indice de desviacion del vertedero: cantidad de materiales recu-
perados/cantidad total de basuras generada.

Ateniéndonos a estos indicadores, los resultados presentados en
la Memoria del Proyecto son los siguientes:

—Se recogen 4.148 TN/afo de materiales via recogida selectiva, es
decir, 51 Kg/hab./afio y se recupera un 58 % de los materiales
recogidos, es decir, 2.412 TN/afio o 3| Kg./hab./aio.

— Con una recogida mads selectiva (fase 2) se consigue aumentar la
eficacia del sistema en igualar las cantidades recogidas a las
recuperadas. El indice de recuperacién y las cantidades recupe-
radas aumentan en la segunda fase, respectivamente, en un 75 %
y 17 %. pese a la disminucién de la cantidad recogida en un 33 %

Los autores sefialan que el reto en el futuro es conseguir que las
cantidades recogidas aumenten (lo cual depende de la actitud del
ciudadano mas que de las caracteristicas técnicas de los sistemas
de recogida).

—Se consigue un nivel de recogida de los materiales solicitados del
28 %. Es decir, los ciudadanos separan en sus hogares més de
uno de cada cuatro envases para su posterior reciclaje. El nivel
de recuperacién conseguido es de un 22 % de los materiales
solicitados.

—Se consigue un 8 % de desviacion de materiales del vertedero;
este porcentaje es parejo a los obtenidos en programas imple-
mentados en ciudades con las mismas caracteristicas de Barce-
lona (nivel alto de edificacién vertical, fuerte densidad demogra-
fica).
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Respecto a las recomendaciones, los autores del proyecto sefalan
que un sistema mas accesible al ciudadano aumenta la recogida
selectiva de basuras (lo cual comporta un mayor nimero de con-
tenedores por habitante).

Como recapitulaciéon de los resultados obtenidos por Brossa Neta,
el siguiente cuadro permite comparar los resultados conseguidos
en diferentes experiencias impulsadas por el lobby ERRA.

Recuperacion de material reciclable. Comparacion de
proyectos

Prod:;'f?" de Desviacién Recuperacién

Kg/hogariao vertedero % Kg/hogar/aiio
Adur (Reine Unide) . . 460 26 120
Barcelona (Espafa) . . . 1.054 8 84
Breda (Holanda) * . . . 729 37 269
Breda (Holanda) ** . . 1.104 55 607
Dublin (Irlanda) . . . . 808 15 121
Dunkerque (Francia) . . 1.307 17 222
Lemsterland (Holanda) 796 69 549
Prato (lalia) . . . . . . 917 10 92
Sheffield (Reino Unido) 485 15 72

FUENTE: «Tres afios de recogida selectiva en Barcelona, 1991-1993», ERRA, 1994,
* Edificacion vertical.
*+ Edificacion baja.

De la observacion del cuadro anterior, destacan dos hechos:

—los buenos resultados conseguidos no sélo dependen de la par-
ticipacién ciudadana, sino también del tipo de zona urbana donde
se realiza la recogida selectiva.

—pese a la consideracion anterior, Barcelona destaca por sus
resultados desfavorables.

A fin de evaluar criticamente estos resultados, es preciso examinar
los principios sobre los cuales se fundamenta el proyecto Brossa
Neta en la elaboracion de sus objetivos. En estos principios, mas
alld de las caracteristicas técnicas, se aprecia la influencia empre-
sarial, representada y ejercida por el lobby ERRA.

d) Los principios inspiradores de Brossa Neta

Para la presentacién de estos principios cabe referirse de nuevo al
informe elaborado por ERRA 23!, hasta aqui mencionado.

231 Se trata de «Tres afios de recogida selectiva en Barcelona, 1991-1993,
publicado por ERRA en 1994,
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La responsabilidad ha de ser compartida. El éxito de los pro-
gramas de recogida selectiva sélo se consigue con la colabo-
racion de todos los estamentos: ciudadanos, autoridades lo-
cales, regionales y nacionales y la industria, etc... Cada parte
ha de asumir su responsabilidad. Es decir, el ciudadano en sus
hogares, las autoridades municipales organizando la recogida,
la Administracién publica estatal aportando las infraestructu-
ras, los fabricantes reduciendo en origen y haciéndose cargo
del material recuperado, los envasadores financiando el so-
brecoste de la recogida, etc...

El sistema de gestion ha de ser integrado. Los sistemas de
reciclaje deben estar integrados en el sistema de gestidn
municipal de RSU. Todos los sistemas de recuperacion o
valorizacién (reciclaje, recuperacion de energia, compues-
tos) han de ser admitidos, sin restricciones ni discriminacio-
nes.

El sistema de recogida debe incluir envases y embalajes de
diferente origen: doméstico, comercial, de oficinas, institu-
ciones, etc. Aunque deben considerarse todos los embala-
jes, solo los que sean aprovechables desde un punto de vista
econémico y medioambiental se recogen.

El proceso ha de ser factible desde un punto de vista medioam-
biental. Los sistemas de recuperacion (incluido el reciclaje)
deben aportar un beneficio neto al medio ambiente. Los be-
neficios ecolégicos no deben ser desproporcionados respecto
a su impacto economico. ERRA esta llevando a cabo estudios
de impacto medioambiental de los programas de recogida
selectiva que ayudan a evaluar el impacto ecolégico de las
diferentes alternativas de recuperacion en diferentes circuns-
tancias.

El sistema global ha de ser econdmicamente eficiente. La reco-
gida y la separacién de materiales reciclables debe estar inte-
grada en los procesos de recogida de la basura en general. La
industria puede procurar la creacién de una o de varias orga-
nizaciones que sean responsables de la coordinacién de la
recuperacion, y que gestionen la participacién financiera de la
industria en el proceso (sistema Eco-emballages francés). Las
autoridades locales deben elaborar sistemas integrados de
gestion, incluidos los regionales. Deben garantizar la transpa-
rencia en los costes asociados al programa. El control de los
programas ha de realizarse en base a métodos estandarizados
para evaluar de forma continua la eficacia del programa y sus
posteriores mejoras.
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5. Han de evitarse las barreras a la libre circulacion y a la libre
competencia. Por ello es esencial una directriz sobre envases
y embalajes que armonice las medidas legislativas en el seno
de la Unidn Europea. Los sistemas de cuotas, depésitos obli-
gatorios o las discriminaciones deben evitarse. Todos los
Estados de la Union Europea han de tener acceso a todos los
métodos posibles de recuperacién.

6. Es necesario estimular los mercados de materiales secundarios.
Los usuarios deben exigir materiales secundarios a un precio
y una calidad competitiva. Todos los sistemas deben orientarse
hacia la obtencién de un nivel més adecuado de competitividad
para los materiales secundarios. El desarrollo de la capacidad
para la recogida y separacién ha de ser progresivo para ade-
cuar la oferta con la demanda del material reciclado. La indus-
tria debe coordinar el desarrollo del sistema de reciclaje mas
efectivo, teniendo en cuenta consideraciones tanto medioam-
bientales como econémicas.

Los principios de Brossa Neta hasta aqui enumerados merecen un
breve comentario:

Respecto al primer punto (La responsabilidad ha de ser compartida),
se trata de la corresponsabilidad entre los actores, es decir, la
atribucion de responsabilidades. Aunque explicitamente se refiere
a la responsabilidad de los productores («los envasadores finan-
ciando el sobrecoste de la recogiday), la redaccién de este princi-
pio es ambigua en la medida en que equipara a todos los actores.
Cabe destacar que es en este principio donde se menciona por
unica vez la idea de minimizacion de los residuos.

En relacién al segundo principio (El sistema de gestion ha de ser
integrado) este principio es recogido por la CEOE en su propuesta
de acuerdo voluntario para la gestion del RSU en el Espana. La idea
de gestion integrada se incorpora en los borradores del decreto-
ley para transponer la Directriz 62/94/CE. El sistema integrado
garantiza la inclusion de todas las modalidades de valorizacion
(incluida la incineracién con recuperacion de energia) y, por lo
tanto, protege los intereses de los productores de materias primas
dificilmente reciclables.

El tercer principio (El proceso ha de ser factible desde un punto de
vista medioambiental) es algo falaz, como prueba la frase que sigue
a continuaciéon: «Los beneficios ecologicos no han de ser despro-
porcionados respecto a su impacto economico», ;Por qué no se
decia simplemente: El proceso ha de ser factible desde un punto
de vista econémico?, tal como afirma el siguiente principio.
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El principio El sistema global ha de ser econémicamente eficiente
vuelve a referirse al sistema integral de gestién y propone ya
claramente el modelo francés de gestién Eco-emballages. Ello con-
firma la apreciaciéon sobre la internacionalizacion de la accién
colectiva de los empresarios; es decir, la influencia decisiva del lobby
ERRA en el proceso de elaboracién de la normativa sobre residuos
de envases en Francia. No es extrafio que la CEOE haya optado
por este modelo de gestion mucho menos exigente que el modelo
alemdn (pese a sus defectos) Duales System Deutschland.

El quinto principio (Han de evitarse las barreras a la libre circulacion
y a la libre competencia) puede considerarse un corolario del ante-
rior. Una de las criticas del sector empresarial al modelo aleman
(DSD) es justamente que puede obstaculizar el libre comercio de
mercaderias, refiriéndose especificamente a la posibilidad de hacer
obligatorias las modalidades de consigna (retorno de los envases
con depésito previo). Esta posibilidad es muy perjudicial para las
grandes superficies (supermercados e hipermercados, ver capitu-
lo | apartado ).

Finalmente, el dltimo principio (Es necesario estimular a los mercados
de materiales secundarios) se refiere a la necesidad de ser realistas
en la fijacién de niveles de recuperacién y de reciclaje. Aqui cabe
recordar los problemas que implica el modelo alemin DSD: las
elevadas cantidades de RSU recuperadas no encontraban, por un
lado, una industria recicladora que las asumiera y, por otro, una
demanda suficiente en el mercado interior de productos recicla-
dos. Esto provoca la exportaciéon de gran cantidad de productos
recuperados (para reciclar) y de subproductos ya reciclados (por
ejemplo, el papel en Espaiia).

En definitiva, los principios en los cuales se basa Brossa Neta y las
otras ocho experiencias impulsadas por ERRA, responden a los
intereses empresariales representados por ERRA: Ahold, Alu-
suisse-Lonza, BSN, British Steel, Cadbury Beverages, Carnaudme-
talbox, Carrefour, The Coca Cola Company, Continental Can
Europe, Eastman Chemical, Elf Atochem, Heineken, Hoogovens,
Interbrew, Jonshon Controls, Lever, Nestlé, L'Oréal, Pechiney,
Pepsi-Cola International, Petrofina, PLM, Prisunic, Procter & Gam-
ble, Sainsbury's, Solvay, SPA Monopole, Tetra Pack, Viag). En la lista
que acabamos de presentar se identifican los siguientes sectores
de actividad: productores de materias primas, envasadores y dis-
tribuidores.

En consecuencia, el primer modelo de gestion de los RSU imple-
mentado en Cataluiia responde a las premisas sobre intermedia-
cién de intereses formuladas, en la medida en que el Ayuntamiento
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de Barcelona, que cofinancia este proyecto, confia al sector em-
presarial, representado por ERRA, la organizacién de la recogida
selectiva de los RSU. Es evidente la influencia empresarial en el
proyecto. Una alternativa es otro proyecto que contrasta, por sus
objetivos y principios, con el de Brossa Neta. La presentacion de
este proyecto alternativo Residu Minim permite apreciar mejor la
influencia de Brossa Neta, como proyecto que se habia de imple-
mentar en el nicleo urbano mas importante de Catalufia y debia
convertirse en el modelo de referencia en la gestion de los RSU
en esta region.

C) El proyecto Residu Minim como un proyecto alternativo

El proyecto Residu Minim, financiado por el Departamento de
Medio Ambiente de la Generalitat de Catalunya y por los Ayunta-
mientos donde se implementa, es un modelo de gestion de los RSU
que se inicia en marzo de 1992 y se prevé que se desarrolle en
tres etapas. Residu Minim es una experiencia de recogida integral
de las basuras urbanas (RSU), disefiado, organizado y propuesto
por un grupo ecologista. Es por ello especialmente interesante
comparar esta experiencia con las experiencias con participacion
del sector empresarial.

a) Residu Minim: una propuesta polémica

Es relevante explicar cémo se consolida el proyecto aparentemen-
te tan alternativo, por lo menos comparado con proyectos iniciados
por el lobby europeo ERRA. En primer lugar, como destaca el
alcalde de Torrelles de Llobregat, «el proyecto Residuo Minimo
no surge de la Administracién sino del propio movimiento ecolo-
gista (...) El hecho de que este proyecto surja del interior de un
movimiento social que, precisamente, se ha destacado en su lucha
contra determinadas politicas de residuos, le da un valor anadido
que ya lo diferencia de otras propuestas.

En efecto, una diferencia fundamental respecto a las otras propues-
tas radica en su origen: procede precisamente de los sectores
econémicos afectados por la regulacién de los RSU, come son los
productores de residuos de envases y embalajes.

El autor del proyecto es el colectivo CEPA (Centro de Ecologia y
Proyectos Alternativos) uno de los promotores de la oposicién al
Plan Director de Residuos de la Generalitat (1990). Este hecho es
significativo para comprender por qué, al margen del rigor técnico
y capacidad organizativa precisos, este proyecto es escuchado por
la Administracién y tiene acceso concretamente al Departamento
de Medio Ambiente de la Generalitat.
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Segin el alcalde de Torrelles, «Una vez hecha la propuesta, ha
tardado afios en tomar cuerpo. Han sido muchas horas y muchos
esfuerzos dedicados a llamar puerta por puerta de la Administracion
para tratar de hacer viable la experiencia: en el Area Metropolitana
(cuando mandaba en la Entidad de Residuos un antiguo miembro de
IC), en la Diputacién de Barcelona, el Consejo Comarcal, ... sin
obtener un compromiso positivo. Finalmente, fueron los Ayunta-
mientos de Torrelles de Llobregat y de Molins de Rei que se deci-
dieron a apoyar el proyecto. A partir de esta implicacién y con la
nueva Consejeria de Medio Ambiente, de reciente creacién, se inicia
el camino que ha de llevar a la futura puesta en marcha del proyecton.

En este sentido cabe destacar dos hechos significativos:

—La estrategia de captacién por parte de la Generalitat de Cata-
lunya de un colectivo encargado, unos afios antes, de coordinar
un movimiento civil (plataformas antivertederos) en contra de
un proyecto de la Generalitat (Departamento de Politica Terri-
torial y de Obras Publicas). Esta estrategia puede haber sido
motivada por la voluntad del nuevo Departamento de Medio
Ambiente de dar rapidamente contenido a sus iniciativas, aunque
fueran simbélicas o bien por la necesidad de otros departamen-
tos, més vinculados a los intereses empresariales, de acallar y
controlar desde dentro (via subvenciones) a un colectivo espe-
cialmente conflictivo por su capacidad de movilizar la opinién
publica. Es arriesgado pronunciarse sobre la importancia relativa
de cada una de estas estrategias y su incentivo. Seguramente
ambas influyen en la decisién de incorporar el proyecto Residu
Minim como experiencia piloto en la politica de gestion de los
RSU de la Generalitat de Catalunya. Parece evidente que, en un
periodo donde la temitica de los residuos accede a la agenda
publica de las diferentes Administraciones (local, autonémica,
estatal y comunitaria) el colectivo CEPA, capitalizando los recur-
sos en movilizaciéon que con un éxito indiscutible ha adquirido,
puede mostrarse especialmente combativo.

—El hecho de que el proyecto Residu Minim se implemente en
Administraciones gobernadas por diferentes partidos y/o coalicio-
nes diferentes. En este caso se puede recurrir otra vez a las
palabras del alcalde de Torrelles: «Los municipios implicados exi-
gimos que este proyecto no se convierta en “medalla” de ninguna
Administracién (léase, del “color” politico que gobierna en cada
Administracion)... y pedimos la implicacién también de la Entidad
Metropolitana de Recursos Hidraulicos y Tratamiento de Resi-
duos. Es la propia EMSHTR la que no se acaba de implicar, por
disparidad de criterios en su senow.

El alcalde de Torrelles se refiere aqui, por una parte, al viejo
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problema de la gobernabilidad del Area Metropolitana de Barce-
lona después de la disolucién de la Corporacién Metropolitana de
Barcelona y, por otra, a la existencia del color politico diferente
entre las Administraciones donde se implementa el proyecto.

Respecto al primer aspecto, el conflicto aludido se produce entre
los miembros de los partidos politicos IC (Iniciativa per Catalunya)
y PSC (Partit Socialista de Catalunya) en la EMSHTR (Entidad Me-
tropolitana de Servicios Hidrdulicos y de Tratamiento de Residuos)
al intentar establecer un pacto entre el Ayuntamiento de Barcelona
y el EMSHTR. Segtin algunos directivos del EMSHTR entrevistados,
el Ayuntamiento de Barcelona gobernado por el PSC ofrece cargos
politicos en esta institucion a miembros de IC a cambio de que el
EMSHTR, gobernada por IC, apruebe la politica de gestién de resi-
duos impulsada por el Ayuntamiento de Barcelona que potencia la
incineracién como modalidad de eliminacién de los RSU.

En lo que se refiere al segundo aspecto (diferente ideologia de las
Administraciones) cabe advertir que el proyecto Residu Minim,
como propuesta mds o menos purista de un colectivo ecologista, se
pretende apolitico, independiente respecto de la ideologia politica de
quienes financian el proyecto. Aqui cabe sefialar que, a diferencia de
otros proyectos, no hay un apoyo directo por parte de los intereses
empresariales. Ello sitia en una posicién igualmente incémoda a los
autores del proyecto puesto que, como advierte el alcalde de To-
rrelles, puede haber la tentacién, por parte de los partidos ylo
coaliciones que gobiernan las Administraciones donde se implementa
el proyecto, de «colgarse medallas». Este hecho, segin los autores
del proyecto, puede desvirtuar los contenidos del mismo.

Finalmente, la experiencia Residu Minim se desarrolla a partir de
un protocolo firmado por el Departamento de Medio Ambiente,
los Ayuntamientos de San Cugat del Vallés, Molins de Rei y To-
rrelles de Llobregat y el CEPA, en febrero de 1992 232, En este
protocolo se prevé la participacién de la Entidad Metropolitana de
Servicios Hidrdulicos y Tratamiento de Residuos. Pese a que el
EMSHTR aprueba finalmente en Comisidon de Gobierno del dia
30/12/93 su participacién en la experiencia, ésta no se hace efectiva
de forma inmediata debido a los problemas internos a los cuales
nos hemos referido anteriormente.

b) Los contenidos del proyecto Residu Minim

La experiencia Residu Minim se define como concepcién ecoldgica
de la recogida selectiva de las basuras.

232 En otros paises europeos ya se implementan modelos de gestion de los RSU
(Alemania, 1991, Francia, 1992).
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I.  El modelo de recogida:

El modelo de gestion de RSU disefiado en el proyecto Residu
Minim consta de tres fases bien diferenciadas:

La primera fase consiste en estudiar y planificar el proyecto, duran-
te el periodo de un afio. Se define el modelo de recogida selectiva
mas adecuado a la realidad econémica, social y urbanistica de cada
municipio donde se deba aplicar. Se trata, por lo tanto, de elaborar
estudios tanto sobre el territorio y la poblacién como sobre la
composicién de las basuras generadas 2. Segun los autores del
proyecto, esta primera fase fundamenta las dos fases posteriores
y las actividades de sensibilizacién y educacién ambientales a medio
plazo.

En la segunda fase se empieza a aplicar la recogida selectiva de
aquellos materiales anteriormente sujetos a experiencias previas
de recuperacién (vidrio, papel y cartén, materiales textiles y volu-
minosos), asi como de los materiales especialmente peligrosos y
téxicos como las pilas y los medicamentos. En Torrelles esta fase
se inicia en marzo de 1993, en Molins de Rei en junio de 1993 y
en San Cugat en noviembre de 1993.

Durante esta segunda etapa entran en funcionamiento los Centros
de Recuperacién de Residuos (CCR) a los que los ciudadanos
llevan los residuos recuperables o reciclables, y los residuos pro-
bleméticos para el medio ambiente. En los CCR se promueven
medidas de educacién ambiental dirigidas a conseguir la reduccion
de la produccién de residuos problematicos.

La tercera fose, con un retraso de implementacién de casi medio afio
(estaba previsto su inicio en octubre de 1993), se inicia en marzo de
1994. Se trata de poner en practica, progresivamente, la recogida
selectiva de las basuras, para seleccionar la materia inorginica y
destinar la materia orgdnica a la fabricacion de compuestos. Esta
experiencia se lleva a cabo actualmente en tres municipios: Molins
de Rei, Sant Cugat del Vallés y Torrelles de Llobregat.

La materia orgéanica de las poblaciones de Molins y de Torrelles se
lleva a la planta de compuestos construida en Torrelles, el resto
de materiales inorganicos se llevan a la planta selectiva de Molins
de Rei. En San Cugat, el proceso se inicia en otofio de 1995 con
la construccion de una planta doble, de compuestos y seleccion,

233 E| cuadro 6 (cap. |) ofrece un estudio realizado por la CEPA sobre la
composicion de la basura, detallando los envases y envoltorios presentes en las
basuras municipales.
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Esta tercera fase, no finalizada adn, empieza a generar evaluaciones
interesantes a comparar con las experiencias mas arriba expuestas.
Asi, seglin los propios organizadores, el proyecto Residu Minim
mas alla de los aspectos técnicos que comporta una nueva moda-
lidad de recogida y tratamiento de las basuras, se basa en un
programa de educacién ambiental que debe incidir en los habitos
de consumo de los ciudadanos.

Seguin los autores del proyecto, «se trata de realizar los esfuerzos y
las actividades necesarias para transmitir a la ciudadania la importan-
cia y el provecho social y ambiental de sus actuaciones, delimitando
a la vez sus responsabilidades y las de los diferentes actores: Admi-
nistracion, industria y comercio». Como ya vimos en capitulos ante-
riores, una de las principales dificultades en el planteamiento del
problema de la gestion del residuo es precisamente la dificultad —en
un sistema econémico y social de mercado— de definir unas respon-
sabilidades para los generadores/productores de residuos. Estas res-
ponsabilidades se acaban atribuyendo, de forma presumible, para
desbloquear una situacion de no-accién y poder iniciar una via
cooperativa en la resolucién del problema. Esto nos lleva a examinar
los objetivos del proyecto Residu Minim.

2. Los objetivos de Residu Minim:

Los objetivos que claramente distinguen el proyecto Residu Minim de
gestion de los RSU son los siguientes. En primer lugar el proyecto
Residu Minim, como su nombre indica, prioriza entre sus objetivos, la
minimizacion en la generacion de RSU y se orienta, consecuentemente,
hacia la reduccion de la produccién de residuos de envases y embalajes
—principales causantes del constante incremento de los RSU.

Si observamos el siguiente esquema, presentado ya en el epigrafe 3
del capitulo 2, podemos observar las diferencias a nivel de objetivos
entre el proyecto Brassa Neta y el proyecto Residu Minim:

productores
|. Prevencién/reduccién efectos sobre
{minimizacién) la Op. Pub. P e
GESTION = [[peasatones
DE RESIDUOS ool .

2. Recuperacion/tratamiento
(traperos)- ~  preeeciioes o I
(nuevas tecnologias) venta de recicladores

subproductos | (productores)

FUENTE: Elaboracién propia.

269



270 Medio ambiente: prevencién y control de RSU

El proyecto Residu Minim prioriza explicitamente el objetivo |
(prevencion y reduccién) mientras que los proyectos financiados
y organizados por los intereses empresariales priorizan el objetivo
2 (recuperacion y tratamiento). Buena prueba de ello es la circular
del proyecto dirigida a las asociaciones y entidades de San Cugat
del Vallés en noviembre de 1994, que acompaina un dossier sobre
la situacién de los residuos sélidos urbanos en Catalufia: «Con este
dossier os presentamos la Camparia de Reduccién de Residuos que
ya hemos empezado a desarrollar dentro del proyecto Residu
Minim. A partir de ahora no es suficiente con separar correcta-
mente nuestras basuras domésticas. Es hora de conocer a fondo
nuestra basura y de hacer un balance de la utilidad y las conse-
cuencias de nuestro consumo: jeran necesarios todos estos envol-
torios?, jeran necesarios estos productos que llevan componentes
peligrosos para la salud y el medio ambiente?...» (Dossier «Clar i
net», CEPA, San Cugat del Vallés, noviembre 1994),

En concreto, los objetivos principales de la experiencia son los
siguientes:

I. Evitar que sean vertidos o incinerados como minimo el 75 %
(en peso) de las basuras urbanas que se generan en las pobla-
ciones de Molins de Rei, Torrelles de Llobregat y San Cugat
del Vallés.

2. Desarrollar, a partir de la recogida selectiva, politicas y prac-
ticas preventivas y minimizadoras de residuos para reducir su
impacto ecolégico.

3. Recoger selectivamente la materia organica y los diferentes
materiales inorganicos reutilizables o reciclables, para poder
conseguir la maxima recuperaciéon de un 75 % de las basuras.

c) Primeras evaluaciones del proyecto Residu Minim

Dada la inexistencia de contraevaluaciones, en este apartado se
presenta la informacién recabada por el propio colectivo CEPA.
Por lo que respecta a la participacion ciudadana, los autores del
proyecto afirman que se consigue un nivel satisfactorio («al con-
trario de lo que se acostumbra a expresar en muchos ambitos
técnicos y politicos en el sentido de que el problema es la partici-
pacién»). Esta participacién depende de los medios invertidos en
las campaiias de sensibilizacién y de la claridad de estas campafias.

Segun los autores del proyecto, «En las poblaciones donde se
desarrolla el proyecto Residu Minim se recoge selectivamente en
una proporcion mucho mas elevada que en el resto de poblaciones
de la Entidad Metropolitana y Catalufa (en clara referencia a los
proyectos alternativos lanzados por el EMSHTR). Ello responde al
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nimero mas elevado de contenedores por habitante y a los es-
fuerzos en la Educacion Ambiental».

Sin embargo, los autores del proyecto son conscientes de que el
proyecto Residu Minim puede tener un éxito sélo parcial si no se
aplica una politica global y rigurosa de gestién de residuos, en
todos los dmbitos de la Administracion. Esta advertencia se refiere
a los procesos legislativos en curso sobre la materia (directriz
comunitaria que en aquel momento se esta discutiendo, transpo-
sicién de la directriz en Espaia) y a los intereses econémicos
afectados por la regulacién de la materia. Asi, se afirma: «Pero
también es necesario que las Administraciones comunitarias, esta-
tales y catalanas apliquen con urgencia (en Cataluia ya se dispone
de una Ley Reguladora de los Residuos de junio de 1993) medidas
que obligan a las industrias generadoras de envases y embalajes y
a las que aprovechan como materia prima los materiales para
reciclar, a contribuir sin reparos y sin contrapartidas a la financia-
cion de la recogida y el tratamiento selectivo.»

d) Algunas consideraciones sobre la relevancia de la experiencia
Residu Minim

Més alld de sus caracteristicas técnicas, el proyecto Residu Minim
tiene una clara voluntad subversiva respecto a los modelos empre-
sariales al centrar sus objetivos en la minimizacidn de los residuos.
El modelo de gestion subyacente se basa en la minimizacion del
problema y no sélo en su tratamiento. Este cardcter critico le
confiere una radicalidad que lo opone a los intereses empresariales
(fabricantes de materias primas para los envases, fabricantes de
envases, envasadores y grandes distribuidores) pero compromete
su futuro en términos financieros.

Es interesante presentar el proyecto Residu Minim, no tanto como
propuesta concreta —ya que al no proceder del ambito empresarial
queda parcialmente fuera del alcance de nuestro objeto de estu-
dio— sino como critica hacia otras propuestas. Esta dimensién
critica aporta elementos para evaluar externamente las propuestas
empresariales.

El elemento critico méds importante, aportado por la experiencia
del colectivo CEPA, es precisamente la denuncia, mis o menos
declarada, de la intermediacion de intereses entre la Administra-
cion y las empresas, en la gestion de los RSU como se avanza en
las hipétesis en los dos primeros capitulos de este trabajo.

La estructura de intermediacion de intereses se conforma de
acuerdo con la accién de los agentes sociales que intervienen en
la resolucién del tema.
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La Administracion se legitima en la medida en que es eficaz en la
gestion del problema, manteniendo una responsabilidad adquirida
histéricamente. Por su parte, la industria también se legitima en
tanto que puede diluir la titularidad del problema en los ciudadanos
(a la vez que consumidores) a cambio de compartir responsabili-
dades y costos con la Administracion.

Esta estructura de intermediacion de intereses conduce a que no
se cuestione el constante incremento en la produccién de residuos,
ocasionado por el crecimiento, también constante, de la produc-
cion de envases y embalajes, mientras los productores de residuos
aporten soluciones técnicas y financieras para gestionar un proble-
ma cada vez mds grande, No hace falta decir, por otro lado, que
es el ciudadano, como consumidor, quien esta pagando esta ges-
tion, a través del conocido punto verde. El importe pagado por los
productores que incorporan el logo que indica su reciclabilidad es,
a todos los efectos, asimilable a un impuesto indirecto gestionado,
como ya se ha dicho mas arriba por corporaciones privadas (DSD
en Alemania, Eco-emballages en Francia y, presumiblemente, ASO-
DECO en Espana).

Este modelo de gestion, que se basa en la estructura de intermedia-
cion de intereses ya analizada, es criticado por el colectivo CEPA en
los siguientes términos: «El reparto de responsabilidades respecto
de la recogida y el tratamiento de los residuos entre los productores,
los distribuidores y los ciudadanos (éstos a través de las tasas de
recogida y las de tratamiento, o a través de otros fondos adminis-
trados por los Ayuntamientos o por la Generalitat) se debe estable-
cer en funcion del tipo de material presente en los residuos munici-
pales (...) La financiacion de la aplicacién y del costo de las recogidas
selectivas y de los tratamientos de las fracciones recuperables debe
cubrirse en relacién a la atribucién de responsabilidades que se
establece, de forma general y sin contrapartidas» (Adopcion de algunos
criterios sobre el tratamiento de los Residuos Municipales en Cata-
luiia, CEPA, mayo de 1994).

En definitiva, creemos que el valor potencial del proyecto Residu
Minim no se puede evaluar tanto por sus resultados concretos que
se limitan a una area geogréfica muy restringida, como por su ejem-
plaridad y capacidad critica. Esto lleva a examinar cudl es la influencia
del CEPA en la regulacién del problema, no ya a través de una
experiencia piloto como es Residu Minim, sino a través de su parti-
cipacion en el policy-making a nivel de Cataluia y de Espafa; cuestion
que queda, de momento, aplazada para un estudio posterior, aunque
sea pertinente la critica del CEPA al acuerdo voluntario, propuesto
por la CEOE, para la transposicién de la Directriz 94/62/CE como a
continuacion se presenta.
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7.4. La gestion de los residuos sélidos urbanos
en las comunidades auténomas de Catalufia,
Pais Vasco y Navarra

7.4.1. La gestién de los residuos sélidos urbanos
en Catalufia

Percepcion del problema y de su gestion por los actores

En este apartado presentaremos los resultados del anilisis de las
entrevistas en profundidad que hemos realizado a agentes publicos
y privados, implicados directa o indirectamente en la gestién de
los RSU en Catalunya y que, por esta razén hemos considerado
actores 2%, También hemos recogido la informacién contenida en
los documentos facilitados por las personas entrevistadas a fin de
matizar la heterogeneidad de opiniones incluso entre agentes que
hemos considerado como un solo actor,

Hemos tipificado a los actores de la forma siguiente:

A) Grupos ecologistas.

B) Elites empresariales (empresas y organizaciones empresaria-
les).

C) Administracioén.

Finalmente, cabe senalar que en este apartado dedicaremos una
mayor atencién a los grupos ecologistas puesto que la posiciéon y
opinion de los empresarios y de las Administraciones ya ha sido
analizadas en profundidad en el apartado dedicado a la transposi-
cién de la directiva europea.

A) Los grupos ecologistas

Como ya se expuso en el apartado sobre la transposicién de la
directiva sobre envases y sus residuos, la influencia de los grupos
ecologistas en Cartalufia en la tematica de los RSU ha sido notable.
Esta notable influencia puede explicarse por los antecedentes de
estas organizaciones que en su tiempo capitalizaron el sindrome
NIMBY (Not In My Back Yard) provocado por el Plan de Residuos
de la Generalitat de Catalunya 2%, En efecto, en 1990, cuando el
gobierno autonémico se disponia a aplicar un plan para gestionar
los residuos industriales, tuvo lugar una movilizacién importante

234 La confidencialidad de las entrevistas impide personalizar las opiniones de
los entrevistados; en un anejo se relacionan las entrevistas efectuadas.

535 No es aqui el lugar de analizar la tradicién de los grupos ecologistas en
Catalufia. Sin embargo, antes de exponer sus opiniones, consideramos preciso
exponer algunos antecedentes en la accién de estos grupos en el problema de
los residuos en general.

273



274 Medio ambiente: prevencién y control de RSU

de grupos ecologistas locales que crearon amplias plataformas para
denunciar la futura gestién de los residuos en Cataluiia 2.

Asi, al acceder a la agenda politica el problema concreto de los
RSU, algunos grupos ecologistas ya conocian bien el problema: por
un lado, como acabamos de indicar ya tenian experiencia con el
problema de los residuos en general, por otro lado, tienen con-
tactos con grupos ecologistas extranjeros que conocen el proble-
ma concreto de los RSU 237,

Este es especialmente el caso del colectivo CEPA (Centre d'Eco-
logia i Projectes Alternatius) que ha tenido un papel relevante tanto
en la oposicién a los vertederos de residuos industriales —a finales
de los afios ochenta— como en el proceso de transposicion de la
directiva europea sobre residuos de envases y embalajes 2*%. Como
ya vimos en en el apartado sobre la experiencia Residu Minim, este
grupo fue cooptado por el Departament de Medi Ambient (Gene-
ralitat de Catalunya) para impulsar una experiencia de gestién de
los residuos de envases y embalajes, habiendo comprobado la
especial capacidad de movilizacién y de accién de este colectivo
cuando quiso implementar el plan de residuos.

El contenido del proyecto Residu Minim pone en evidencia la
postura y los planteamientos de CEPA al respecto de los residuos

236 Podemos aqui recordar las importantes movilizaciones y acciones reivindi-
cativas en la comarca de la Conca de Barbera por parte de algunas organizaciones
ecologistas. Esta organizaciones consiguieron detener la implantacién de plantas
de tratamiento de residuos en lugares donde éstos no habian sido generados.
237 Como hemos visto en los capitulos anteriores, el problema de los RSU llegd
a la agenda politica de Dinamarca o Alemania algunos afos antes que en Espaia.
Es preciso recordar la notable influencia de las organizaciones ecologistas y de
los partidos verdes en el reglamento alemén.

238 CEPA firmara un manifiesto conjunto para una politica de los residuos basada
en la prevencion donde figuraran las siguientes organizaciones extranjeras y
internacionales:

BBU Asociacion de iniciativas ciudadanas para el medio ambiente

BUND Asociacion alemana para el medio ambiente y la naturaleza
Bundesverband fiir Umweltberatung Das Bessere Millkonzept

Deutscher Naturschutzring

Die Verbraucher Initiative

Greenpeace

Griine Liga

Naturschutzbund Deutschland

Robin Wood

Agencias de consumidores de: Brandeburgo, Bremen, Hamburgo, Mecklenburg-
Western, Pomerania, Baja Sajonia, North Rhine-Westfalia, Sajonia, Schlesvig-
Holstein.

Este manifiesto se elaborard con la intencién de adherir asociaciones de vecinos
del drea metropolitana de Barcelona.

Por otra parte, en el proceso de elaboracion del decreto-ley para la transposicién
de la directiva europea sobre REE, CEPA representari el Consejo Ibérico para
la defensa del medio ambiente en el érgano consultive del MOPTMA, CAMA
(Consejo Asesor del Medio Ambiente).
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de envases y embalajes (REE). Para ello nos remitimos al apartado
sobre la experiencia Residu Minim y recordaremos que el objetivo
final implicito en esta experiencia es el de fomentar la reduccién
en el origen y, por lo tanto, la minimizacién del volumen de REE
en circulacion. En este sentido son significativas las criticas de
CEPA al proyecto alternativo Brossa Neta, impulsado por el Ayun-
tamiento de Barcelona y organizado por ERRA (European Reco-
very and Recycling Association) y Coopers & Lybrand, cuyos con-
tenidos reflejan unos objetivos de caridcter mds econémico.

Una explicacion a la fuerza de estos grupos ecologistas en Catalufia
reside en su capacidad de agregar otros movimientos y asociacio-
nes, fendmeno que se repitard en el caso del Pais Vasco. Este es
el caso de las asociaciones de vecinos que formaran en Catalufia
plataformas para la reduccién de los REE.

Para recoger las opiniones de este colectivo nos basaremos en las
opiniones expresadas por algunos de sus directivos, asi como en
el contenido de los manifiestos.

Por lo que respecta la opinion de los dirigentes de las organizacio-
nes ecologistas vamos a seguir el siguiente guion, a efecto de poder
comparar las opiniones entre |os distintos actores:

— proceso de identificacion del problema;
—interpretacion del origen y evolucion del problema;
—identificacién de los actores y responsabilidades;
—atribucion de responsabilidades;

—creacién de estructuras de intermediacion de intereses.

En lo que se refiere a la identificacion del problema, los grupos
ecologistas en Cataluiia habian tenido la ocasién, como ya hemos
indicado, de identificar un problema similar con el plan de residuos
de la Generalitat. Este bagaje les ha permitido definir, antes de que
lo hicieran otros actores, el problema de los REE. En opiniéon de
estos grupos, el problema de los residuos sélidos urbanos (RSU)
consiste en el aumento considerable de su volumen agravado por
el crecimiento de los residuos de envases y embalajes (REE). Este
aumento de los RSU dificulta su gestién (saturacion de los verte-
deros controlados, proliferacién de vertederos incontrolados) y
provoca dafios medioambientales (contaminacion de las capas frea-
ticas e insalubridad de las zonas de vertidos préximos a las pobla-
ciones).

En la identificacién del problema por parte de los grupos ecologis-
tas no es ajena la influencia de otros grupos extranjeros. En este
sentido hay que destacar que las caracteristicas demogrdficas y
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urbanisticas (densidad demogrifica, tasa de urbanizacion, etc...) de
gran parte del territorio catalin son similares a las de paises donde
el problema de los RSU se habia planteado con anterioridad (Di-
namarca, Bélgica, Alemania). Como ya tuvimos ocasién de indicar,
en estos paises el coste del terreno para ubicar los vertederos se
habia multiplicado en los ultimos afios 2.

Este fenémeno favorecia el llamado sindrome NIMBY, es decir, el
rechazo de la poblacién a la instalacion de infraestructuras moles-
tas, sobre todo cuando éstas no se relacionan directamente con
la actividad del territorio de la poblacién. Es evidente que, en areas
densas, este sindrome se propaga con mayor facilidad y adquiere
mayor intensidad. Es en este contexto —sin equivalente en el
territorio espafol- donde los grupos ecologistas en Catalufia apro-
vecharin para capitalizar el citado sindrome y definiran el problema
de los RSU 2%,

En resumen, los grupos ecologistas en Catalufia identifican el pro-
blema de los RSU como un problema derivado del incremento de
los envases y embalajes puestos en circulacion. Se transciende la
critica general hacia la sociedad de consumo y se identifican, como
veremos a continuacién, unos reponsables directos del agrava-
miento del problema.

Asi, los grupos ecologistas en Catalufia interpretan el problema de
los RSU no como una fatalidad inevitable aunque tratable, sino
como una consecuencia de un comportamiento que puede modi-
ficarse a través de los habitos de consumo. En consecuencia, la
evolucién del problema depende en gran medida de la actitud de
los ciudadanos; una actitud que debe ser corregida desde los entes
publicos favoreciendo un consumo ecolégicamente responsable.

Por lo respecta a la atribucién de responsables, los grupos ecologis-
tas en Catalufa llevardn a cabo una politica de denuncia contra los
principales productores de residuos combinada con una tarea peda-
gogica hacia los consumidores. Entre los acusados no sélo se encon-
trard la industria del embalaje (desde la fabricacién de materias
primeras hasta la propia industria del envasado) sino también los
grandes grupos distribuidores (grandes superficies). Estos grupos
ecologistas reclaman a la Administracién una politica coercitiva hacia

29 §j bien este coste se evaluaba en términos monetarios, hay que indicar que
el coste no solo es econdémico sino también politico,

20 En algunos aspectos; el contexto descrito para Cataluiia puede guardar
alguna similitud con el que existe en determinadas areas como la Comunidad de
Madrid o el Pais Vasco. Para este ultime caso, algunos factores, como el
nacionalismo abertzale, dan una especifidad propia al contexto en el que se
desarrolla la accion de los grupos ecologistas vascos,
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estos agentes economicos. De esta forma, por lo que se refiere a la
atribucion de responsabilidades, los grupos ecologistas cambian su
discurso desde la globalidad de las criticas a la sociedad de consumo
en general hacia una estrategia mas concreta de denuncias puntuales
a empresas emblematicas 2*/, y a la Administracion 242

Por otro lado, los grupos ecologistas intensificardn las campafas
de sensibilizacion hacia los consumidores a través de manifiestos
firmados también por las asociaciones de vecinos.

Estas campafias pretenden responsabilizar también a los consumi-
dores de la generacion de REE. Ahora bien, es necesario puntua-
lizar aqui en qué sentido lo pretenden hacer puesto que, como
veremos con los empresarios, los grupos ecologistas no van a ser
los Unicos en responsabilizar a toda la sociedad.

En efecto, los grupos ecologistas identifican el problema en los
habitos de consumo (generacion de REE) sin que ello obste para
una acusacion a los agentes econdmicos (produccion de REE). La
estrategia ecologista se basa en la prevencion a corto y largo plazo.
Para ello, la plataforma para la reduccién de los REE, impulsada
por el grupo CEPA, con el apoyo de los ayuntamientos donde se
implementa la experiencia Residu Minim (Molins de Rei, Torrellas
de Llobregat y Sant Cugat del Vallés) y el Departament de Medi
Ambient (Generalitat de Catalunya), editard un manifiesto dirigido
a las asociaciones de vecinos y otras entidades 243,

Estos manifiestos priorizan unas recomendaciones que son repre-
sentativas de la opinion de los grupos ecologistas entrevistados en
Catalufia 2

—dar prioridad a la prevencién a corto y largo plazo;

—conseguir la aprobacion de un sistema de envases reutilizables
(influencia del modelo danés y aleman) exhaustivo y éptimo
ecolégicamente;

— establecer criterios claros y vinculantes para el recicleje de ma-
terial y su supervision;

—establecer un método claro de precios que dé ventajas a la
prevencion y a la minimizacién de la contaminacién ambiental;

241 Este seria el caso en Cartalufia de la empresa quimica Solvay --que produce
componentes para la fabricacién de PVC— o de algunas grandes superficies.

242 Como ya hemos visto se formaron plataformas antivertederos, muy activas,
que criticaron duramente el Plan de residuos de la Generalitat con acusaciones
muy directas a los responsables del Plan y a los gobiernos locales que aceptaban
la ubicacion de los vertederos,

243 En el apartado sobre la administracion precisaremos la posicién de las
distintas Administraciones en Cataluia.

244 Se trata del manifiesto «Manifest conjunt per a una politica de residus basada
en la prevencion, mimeo, sin fecha.
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— crear una base para un sistema de retorno y tratamiento exhaus-
tivo, a través de una estandarizacion de los materiales y sistemas
de embalaje (influencia del modelo danés);

—crear las condiciones necesarias para unas estructuras descen-
tralizadas, basadas en el mercado e innovativas ecoldgicamente,
que favorezcan la creacién de lugares de trabajo en el area donde
se producen los residuos y evitar los monopolios;

— prohibir legalmente materiales y sistemas que son especialmente
perjudiciales para el medio ambiente, asi como la exportacién de
los problemas ocasionados por los residuos.

El objetivo final de estas recomendaciones es reducir clara y
firmemente la cantidad de envases y embalajes. Para ello, los
grupos ecologistas proponen las siguientes medidas immediatas:

. Los envases y embalajes y los materiales como el PYC, que
son particularmente perjudiciales ecolégicamente en su pro-
duccién, uso o aplicacién, han de ser prohibidos.

2. Lossistemas de envases reutilizables tienen que ser particularmen-
te promovidos; por ejemplo, a través de una campaiia piiblica,
incentivosfinancierosylaadecuacionaregulacionesrelevantes.

3. Las cuotas para envases retornables de bebidas u otros produc-
tos han de ser legalmente establecidas de forma que se llegue a
una cuota del 100 % hacia el afio 2000 a més tardar. Para ello
se propone el estindar de retornables dentro del sistema de
estandarizacion aleman y europeo (normas DIN y CEN).

4. Todos los recipientes reutilizables o no para alimentos (inclui-
das las bebidas), los detergentes y productos de limpieza, asi
como otros productos no alimentarios en envases reutilizables
de més de 0,| litros, han de estar sujetos a un depésito y
clasificados como envases de depésito.

5. El material de embalaje tiene que llevar una etiqueta de reci-
claje que muestre su coste.

6. Los envases y embalajes no reutilizables o no reciclables tienen que
ser etiquetados como tales y ser objeto de una tasa que prevenga
el ser objeto de privilegios frente a materiales reciclables.

Respecto de la posicién que tienen los grupos ecologistas sobre la
creacion de una estructura de intermediacién de intereses, resulta

especialmente interesante un documento elaborado por el colectivo
CEPA?%,

5 Se trata de «Bases per a una proposta d'acord voluntari dels sectors de la
fabricacio d'envasos, de la produccié de matéries primeres i dels productes de
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Este documento constata la ausencia de normativa estatal sobre
gestién de los RSU que permita desarrollar las medidas efectivas
como propone la directiva europea. Menciona, sin embargo, la
existencia de normativa autondmica en el caso de Catalufa (Llei
Reguladora de Residus, 7/1993) y el Programa de gestién de Resi-
duos Municipales de Catalufia 46,

Este acuerdo, elaborado en 1994 297, puede interpretarse como
una réplica y una alternativa al acuerdo elaborado por la CEOE
(«Propuesta de la Industria Espafiola para la Gestién de los Resi-
duos de envases y embalajes contenidos en los RSU») unos afios
antes (1992) y tiene la pretensién de servir de modelo a seguir,
durante tres afios, mientras no exista normativa estatal para aplicar
la directiva europea 2.

En un documento que fija los criterios del acuerdo se incide en las
estructuras de intermediacion de intereses refiriéndose a la pro-
puesta de la industria espafiola:

Este ofrecimiento nos parece interesante porque admite la respon-
sabilidad del productor de residuos. Obviamente habria que pro-
fundizar en la implicacién/responsabilizacién de los industriales
asegurando que:

—el sistema de recogida se aplique al 100 % de los envases y
embalajes. En este sentido, la participacién voluntaria sélo puede
acepatarse de forma transitoria (...)

—la recogida selectiva y las operaciones de separacion son de res-
ponsabilidad municipal y son los ayuntamientos los que se encargan
de realizar estas operaciones. Una vez librados los productos a la
industria, ya sea recuperadora o fabricante, la responsabilidad es
de éstos. Es decir, hay que garantizar el control publico en la
recogida y separacién, asi como la supervisién en el tratamiento.

En Catalufia partimos de un sistema de financiamiento que carga
directamente sobre los ciudadanos, a través de los ayuntamientos,

consum amb la Generalitat de Catalunya, els ajuntaments de Molins de Rei,

Torrelles de Llobregat i Sant Cugat del Vallés i el CEPA com a responables de

I'experiéncia pilot Residu Minim, per tal de garantir el financament de les plantes

de triatge de fraccid inorganica de les deixalles municipalsy.

246 Estas normativas se comentaran en el apartado sobre las Administraciones
ublicas.

47 Este propuesta de acuerdo voluntario se presentd en la Junta de Residus
(Generalitat de Camlunya) por parte de los representantes de los grupos
ecologistas (CEPA) en septiembre de 19%4.

248 No procederemos aqui a comparar sus contenidos con los de la «Propuesta
de la Industrias Espafiola...», para ello nos remitimos al apartado sobre la «La
propuesta...» ¥ la creacién de ASODECO, en este mismo trabajo.
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el coste de la recogida y del tratamiento de los residuos munici-
pales.

La nueva jerarquia para la gestién de los residuos y los objetivos
de la recogida selectiva tienen que permitir ajustar esta situacién
financiera a una nueva realidad, que reclama responsabilizar a las
industrias, a las empresas distribuidoras de la recuperacién de los
productos y de los materiales.

En definitiva, la posicion de los grupos ecologistas catalanes res-
pecto al establecimiento de una estructura de intermediacién de
intereses (entre la industria y la Administracién) es la siguiente:
«Las industrias relacionadas con los envases y los embalajes son
los principales responsables de la recogida y de su tratamiento. Es
en esta fraccion donde mas hay que reconocer al ciudadano/con-
sumidor el derecho objetivo de poder devolver a su proveedor el
envase, envoltorio o embalaje que ya haya cumplido su funcion.
Pero hay que recordar aqui que éste ha sido el principio que ha
seguido el reglamento aleman para la reduccion de envases y
embalajes y que este reconocimiento aislado es el que dara lugar
al sistema Dual (un sistema de recogida selectiva privado que
elimina las competencias a los ayuntamientos y que escapa a los
objetivos prioritarios de reduccién de los residuos 24%). Si se reco-
noce también que el Ente Local actia en representacién del ciu-
dadano, éste se ve legitimado para ejercer el derecho de que sea
la industria del envase y embalaje la que se haga cargo de su
tratamiento. Entendiéndolo asi, la recepcion de los residuos de
envases y embalajes (REE) por parte de la industria no tiene que
verse fundamentada en una aceptacién voluntaria asumida a partir
de un acuerdo (como propone la CEOE), sino en una obligacién
general que tiene su origen en el derecho primero y prioritario del
ciudadano. En este sentido, los grupos ecologistas interpretan el
acuerdo voluntario impulsado por la CEOE como una estrategia
para vaciar de contenido el principio anterior» (CEPA, 1995) 250,

B) Las elites empresariales

En este apartado, de la misma forma que hemos hecho en el caso
de los grupos ecologistas catalanes, expondremos la posicion de
las elites empresariales repecto al problema de los RSU y en
concreto respecto a los puntos que ya hemos sefalado.

247 Aqui se apunta la preferencia de los grupos ecologistas por un sistema basado
en las ecotasas.

250 Recordemos que la propuesta de acuerdo voluntario de la CEOE ya habia
tenido un precedente importante en el caso de Francia y que la estrategia de los
grandes grupos industriales era generalizar una estructura de intermediacion de
intereses (entre la industria y las administraciones) inherente a los mencionados
acuerdos voluntarios.
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En primer lugar, hay que decir que el problema de los residuos en
general (industriales y municipales) es un tema conocido desde los
afios ochenta por las elites empresariales.

La creacion por el Fomento del Trabajo Nacional de una comisién
de Medio Ambiente o de la Bolsa de Subproductos por la Cimara
Oficial de Comercio, Industria y Navegacion de Barcelona son
muestras de este relativamente reciente cambio de actitud. La
integracion de la economia espafiola, y en concreto de la catalana,
en la Comunidad Europea (1986) y en el Mercado Unico (1992)
ha influido, sin duda, en este cambio de actitud.

En el tema especifico de los RSU las organizaciones empresariales
que mis se han movilizado han sido las del sector del plistico
(especialmente el Centro Espaiiol de Plasticos, CEP), de las artes
gréficas y del envasado (Graphispak) y algunas organizaciones te-
rritoriales como la CECOT (Confederacié d’Empresaris de la Co-
marca de Terrassa) ademis, logicamente, de las clpulas territoria-
les (FTN) o sectoriales (FEDEQUIM) del sector quimico.

Antes de exponer la posicién de las elites empresariales respecto
a los puntos concretos que hemos establecido, podemos decir que
en términos generales éstas han tenido, frente al problema que nos
incumbe, una actitud proactiva o anticipativa repecto al conjunto
del empresariado espafiol. Los factores que explican esta actitud
son diversos. Por un lado, y como hemos sefialado, la influencia
de la integracion en la Comunidad Europea, comun al resto del
empresariado espafol, ha sido especialmente intensa en el caso de
los empresariado cataldn; por otro lado, es también importante el
papel que ha jugado la Administracién, como veremos en el pro-
ximo apartado, en la tarea de crear incentivos que faciliten el
cambio de actitud. El clima de concertacion, que no excluye un
cierto rigor en el planteamiento de la politica medioambiental
desde que se cred el Departament de Medi Ambient (1990), ha
favorecido dicho cambio.

Sin embargo, consideramos oportuno hacer las siguientes matiza-
ciones.

I. El papel proactivo de las elites empresariales se circunscribe
Unicamente a determinados perfiles empresariales. En efecto,
se trata por una lado de organizaciones empresariales que
devienen interlocutores vilidos ante la Administracion (ver
«Propuesta de la Industria Espafiola...» y creacién de la entidad
ASODECO). El hecho que estas organizaciones asuman deter-
minadas probleméticas no supone que todas las empresas
asociadas vayan a tomar medidas al respecto.
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2. A pesar de lo comentado respecto a las caracteristicas del
empresariado catalan, tenemos que advertir que en el caso
concreto de la gestion de los RSU no tiene mucho sentido
hablar de una accién colectiva propia del empresariado catalin.
Si bien los factores que hemos destacado —europeizacion y
papel de las Administraciones en Cataluia— pueden haber
influido en una predisposicién a cambiar de actitudes, las ac-
ciones concretas de los empresarios en Cataluna se deben a
las relaciones que mantienen con otras organizaciones empre-
sariales de dmbito europeo o intermacional y a la presencia de
multinacionales en los sectores afectados.

Respecto a lo primero hay que destacar que organizaciones como
el Centro Espafiol de Plasticos (CEP) mantienen relaciones con
homénimos extranjeros. El esquema siguiente muestra las vincula-
ciones entre las organizaciones empresariales del sector de los

plasticos:
Nivel sectorial Nivel subsectorial
(quimico) (plasticos)
Nivel europeo CEFIC APME — PWMI
Nivel estatal FEIQUE ANAIP PEPMA
Nivel autonémico CEP
|
AIPC

Asociaciones empresariales sectoriales:

CEFIC (European Council of Chemical Manufacturers Federa-
tions); cupula sectorial (quimico) a nivel europeo.

FEIQUE (Federacién Empresarial de la Industria Quimica de Es-
pafia): clpula sectorial (quimico) a nivel estatal.

Asociaciones subsectoriales:

APME (Association of Plastics Manufacturers in Europe): cupula
subsectorial (plasticos) a nivel europeo.
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PWMI (European Centre for Plastics in the Environment): asocia-
cién creada por APME que actua a nivel europeo.

ANAIP (Asociacion Espafiola de Industriales Plisticos): clpula
subsectorial (plastico) a nivel estatal.

FEPMA (Fundaciéon Espafiola para los Plisticos y el Medio Am-
biente): asociacién creada por ANAIP e impulsada por APME-
PWMI, que actia a nivel estatal.

CEP (Centro Espafol de Plasticos): asociacién empresarial sub-
sectorial (plastico) en Catalufia.

AIPC (Asociacién de Industriales del Plastico en Catalunya): aso-
ciacion empresarial subsectorial en Catalufia.

Estas vinculaciones explican que acciones como la creacién de una
asociacion catalana de recicladores de plisticos, promovida por el
CEP, respondan mds a la voluntad de APME-PWMI de crear una
imagen determinada del subsector a nivel europeo que a una
actitud proactiva del empresariado cataldn.

Respecto a los puntos concretos que sometemos a la opinién de
los actores apuntaremos lo siguiente.

En términos generales, los empresarios identifican el problema
de los residuos sélidos urbanos como un problema de gestion
ineficaz. No niegan que el problema se relacione con los cambios
en los habitos de consumo (especialmente con las nuevas formas
de distribucion de los bienes de consumo) pero en ningln caso
estos nuevos habitos de consumo deben ser modificados. Los
cambios en la actitud del consumidor sugeridos por los grupos
ecologistas se consideran retrégrados. En consecuencia, como
ya hemos indicado, centran el problema en la gestién (capacidad
de eliminar y tratar un volumen cada vez mayor de residuos
sélidos urbanos).

Los sectores mas receptivos o sensibilizados proponen también un
esfuezo industrial para producir envases y embalajes mas respe-
tuosos con el medio ambiente. Esta actitud no es general y se da
en sectores que pueden verse menos perjudicados por una politica
de gestion de los RSU basada en la minimizacién de los REE.
Légicamente los sectores mas afectados por una politica de mini-
mizacion (plasticos, aluminio) tendran una actitud mas beligerante
y mas activa en la definicion del problema.
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C) Administracion
El primer punto a destacar es que no podemos hablar de la
Administracion en Catalufia como un Unico actor.

A nivel autonomico: Generalitat de Catalunya-Conselleria de Medi
Ambient-Departament de Medi Ambient-Junta de Residus.

A nivel local: municipios (Federacié de Municipis de Catalunya/Asso-
ciacié Catalana de Municipis) y entes metropolitanos (Entitat Metro-
politana de Serveis Hidraulics i Tractament de Residus, EMSHTR).

Estos distintos organismos publicos no actuaran de forma conjunta
sino que, al contrario, manifestaran a menudo sus diferencias a
través de distintos modelos de gestion 25/,

La posicién del EMSHTR 252 respecto al origen del problema es
semejante a la expresada por los grupos ecologistas. Sin embargo,
la responsabilidad adquirida en la gestién de los residuos les obliga
a tener una vision muy pragmdtica del problema.

En este sentido hay que decir que la principal preocupacion de este
organismo es la financiacion de la recogida selectiva de los residuos
solidos urbanos, debido al vacio legal que ha supuesto la desapa-
ricién de la Corporacién Metropolitana de Barcelona 253, La inca-
pacidad normativa para tasar los servicios de recogida selectiva por
parte de este organismo hace que sus responsables tengan que
depender —para la financiacién de dicho servicio— de las decisones
de los Ayuntamientos (impuesto sobre los bienes inmuebles) y de
la Generalitat (impuesto sobre el consumo de agua). Otro elemen-
to a destacar es que este organismo no dispone de un modelo
propio y generalizado de gestion y tiene como referencia los
modelos Brossa Neta del Ayuntamiento de Barcelona y Residu
Minim de tres municipios piloto.

En el afo 1994 el colectivo CEPA impulsé un acuerdo con
EMSHTR para generalizar la experiencia piloto Residu Minim. La

31 Nos referimos a los modelos ya descritos, Brossa Neta (impulsado por el
ayuntamiento de Barcelona, y Residu Minim (implantado en algunos municipios
que no pertenecen al drea metropolitana de Barcelona, con el apoyo del
Departament de Medi Ambient).

252 Este organismo mancomuna los servicios de 33 municipios incluyendo a
Barcelona. Se trata, por lo tanto, de un drea con una problematica especifica con
una densidad demogrifica importante y con graves problemas urbanisticos.

153 Esta organismo (independiente de la Generalitat y del Ayuntamiento de
Barcelona) tenia jurisdiccion propia (33 municipios del drea metropolitana) y
capacidad normativa en distintas materias, especialmente en la urbanistica. A
pesar de su disolucion se conservaron algunos servicios como los transportes
metropolitanos y la gestidn de los residuos; los cargos publicos se reasignaron
en funcién de la correlacion de fuerzas politicas presentes en los municipios.
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relacién delicada que mantiene la EMSHTR con el Ayuntamiento
de Barcelona dificulté este acuerdo que no se llegd a cerrar.

En efecto, la correlaciéon de fuerzas entre el IC (Iniciativa per
Catalunya) y el PSC-PSOE (Partit dels Socialistes de Catalunya) en
el Ayuntamiento y en la EMSHTR —ambos entes gobernados gra-
cias a un pacto entre los dos partidos— pone en una situacién
delicada a la EMSHTR, critica con la politica de residuos de Ayun-
tamiento.

La posicion del Ayuntamiento de Barcelona ha estado influida por
la experiencia contradictoria de Brossa Neta 234,

Aqui destacaremos la voluntad del Ayuntamiento, en coherencia
con la politica de gestién que se deriva de Brossa Neta de impulsar
la instalacién de una nueva planta de incineracion.

Este planteamiento provocé un conflicto entre IC y PSC. Estos dos
partidos habian alcanzado a finales de 1993 un acuerdo mediante
el cual se establecia como objetivo lograr que, en el afio 2005,
el 40 % de los residuos sélidos urbanos fuera reciclado, que el otro
40 % fuera incinerado y el 20 % restante fuera al vertedero.

La idea era que la gran incineradora —prevista en el puerto de
Barcelona— no monopolizara el tratamiento de los RSU, sino que
se tendiera hacia la reutilizacion y el reciclaje, en la linea de las
exigencias comunitarias. Sin embargo, la cuota del 40 % para la
incineracién no ha sido ratificada por el Ayuntamiento, por lo que
IC decidié retirar el apoyo al polémico equipamiento hasta que el
Ayuntamiento asuma mayores niveles de recogida selectiva y reci-
claje. IC propondrd un pacto sobre gestion de RSU a nivel metro-
politano 2°°, Este pacto incluiria el funcionamiento de una autoria-
dad unica en la materia —lo que comportaria transferir a la
EMSHTR las incineradoras de Besés y Moncada, y el vertedero de
Garraf.

En general podemos afirmar que la politica seguida por el Ayunta-
miento de Barcelona para la gestién de los RSU se ha basado en
la firma de convenios con empresas del envasado 2°%.

No cabe decir que los grupos ecologistas (CEPA, Accié Ecologista)
y varias asociaciones de vecinos han criticado este tipo de conve-

254 Nos remitimos al apartado sobre dicha experiencia piloto.

255 Ver apartado anterior-

25 En el afio 1994 estas empresas aportaron la cantidad de 35 millones de
pesetas.
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nios por considerar que el Ayuntamiento avala la produccién de
envases no reutilizables.

La posicion de la Federacié de Municipis de Catalunya (FMC) viene
casi determinada por la dimension financiera del problema. Este
organismo ha reivindicado, desde que la Generalitat planted el
marco legal para la gestion de los RSU, un esfuerzo para financiar
el sobrecoste de la recogida selectiva 2%7.

7.4.2. La gestién de los residuos sélidos urbanos en el Pais
Vasco y Navarra

74.2.1. |Introduccion

Como en toda problemitica que se pretenda solucionar, el primer
punto a atender se centra en la deteccion y definicion del tema a
tratar desde las distintas visiones de los implicados. En el caso de
la gestién de los residuos urbanos se da unanimidad de criterios a
la hora de definirlos en funcién de su origen, como el producto de
los ciudadanos en su actividad domiciliaria, frente a aquellos gene-
rados en la actividad industrial, o en términos legislativos, segin
las clasificaciones juridicas de las directivas 659 y 591 de la Union
Europea; sin embargo, en el momento de hacerlo como urbanos
surge una primera desviacién al mencionar los residuos de aquellas
empresas situadas dentro de los limites municipales.

El origen del problema se basa, en cambio, en el modo de vida de
los ciudadanos, al tratarse de un residuo que no puede ser asumido
por un entorno que ha sufrido un proceso de concentracién
urbana, que paralelamente al aumento y la complejizacién de la
produccién, genera un alto volumen de RSU con una gran variedad
de materiales, lo que hace necesarios una serie de nuevos conoci-
mientos para poder tratarlos de una forma racional.

La calificacion que el tema merece segin las partes implicadas es de
grave, puesto que estamos desperdiciando una serie de recursos
limitados, que por otro lado pueden ocasionar problemas de tipo
sanitario, y que, por encima de todo, nos atafie a todos. No obstante,
entre determinados administradores y productos existe la creencia
de estar ante un problema que tecnolégicamente esta resuelto, lo que
lleva a considerarlo como un problema basicamente de gestion.

El nivel de conocimiento que los diferentes actores tienen sobre
el tema se da en base a la experiencia directa adquirida en el

257 La Ley de Residuos del Parlament de Camalunya (7/93) obligaa los municipios
de més de 5.000 habitantes a implantar |a recogida selectiva, Este hecho provocéd
la reaccion de la Federacié de Municipis de Catalunya.
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transcurso de su trabajo, asi como a través de las relaciones
mantenidas con los implicados.

Es destacable el grado de aislamiento entre las distintas partes a la
hora de establecer sus fuentes de informacién, asi, la Administra-
cion se abastece de las diversas experiencias de gestion llevadas a
cabo por las Administraciones locales de las publicaciones, congre-
sos o encuentros de su propio movimiento y las empresas, me-
diante las publicaciones que sus empresas matrices o sus provee-
dores distribuyen.

El punto de confluencia en la informacién que todos los actores
reciben y conocen unilateralmente se cifie a la normativa juridica.

Respecto a la importancia que se le da al tema que tratamos, son
resefiables los distintos factores que inciden en la valoracién del
problema; asi, la incidencia medioambiental de tipo sanitario se ve
acompanada tanto por la variable social en forma de hipersensibi-
lizacién ante la problematica de los RSU y las posibles presiones
que de ella se pueden desprender, como por la economia, con la
necesidad de estudios detallados atendiendo a la viabilidad de
determinados proyectos o de determinados tratamientos.

Los motivos que han llevado a la evolucién legislativa quedan
reflejados en dos frentes; los motivos generales como son aquellos
de tipo economico, llamense aumento de precios en las diversas
materias primas con la necesidad de ahorro en costes que generan,
o el agotamiento de posibles ubicaciones para la creacion de
vertederos que derivan en el encarecimiento de los vertidos, o del
tipo social, atendiendo a la creciente concienciacién medioambien-
tal con sus reacciones en forma de presion; y, por otra parte, el
motivo particular espafiol surgido ante la urgencia derivada de la
obligada transposicion de la directiva de la Unidn Europea, lo que
no cabe duda ha acelerado notablemente el proceso para ir recor-
tando las diferencias.

Ante este avance legislativo surgen multiples cuestiones entre las
que destacan el recelo empresarial y administrativo, no tanto en
la redaccién de la normativa, como en la aplicaciéon que vaya a
poder tener.

7.4.2.2. Definicién del problema, actores y escenarios

La iniciativa de regular crea discrepancias, puesto que, aunque
todos los sectores admiten que la responsable directa es la admi-
nistracion local, a la hora de fijar los criterios jerarquicos a seguir
aparecen los diferentes puntos de vista; se dan dos posturas dife-
renciadas entre los que sitian a la Administracién como la figura
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que debe de establecer las prioridades, y los que la ubican en el
ultimo lugar como medida idonea para poder recoger las inquie-
tudes.

En cualquier caso, existe el comun acuerdo de que seria absurdo
iniciar cualquier accién unitaria sin consultar la opinion del resto
de los afectados, y se remarca que los ciudadanos, mediante el
control de la gestion a través de sus organizaciones, la Adminis-
tracion, mediante la legislacion y el control de sus subvenciones, y
las multinacionales, con el empleo de su tecnologia, han de actuar
de comun acuerdo si se quiere solucionar el problema sin caer en
una mera confrontacién entre los intereses de los distintos lobbies,

La normativa de la UE es conocida puntualmente por todos los
implicados, especialmente por la Administracion y los grupos eco-
logistas que la conocen de una forma general, y a nivel empresarial
aquellos apartados referentes al sector al que pertenece la empresa
en cuestion.

Al respecto se puede anadir la expectacién con la que se espera
la transposicién de la directiva relativa a los residuos de envases y
embalajes.

La gestién de la RSU origina conflictos en dos direcciones, por un
lado, se trata de una materia de un gran impacto tanto visual como
higiénico, por lo que la sensibilizacién resulta mas sencilla que en
otros temas. Sin embargo, los conflictos son de caracter puntual y
local en funcion del tratamiento escogido, por lo que es dificil que
se pueda dar un conflicto globalizado. Son las soluciones a adoptar,
mas que el problema en si, el origen de los conflictos; por otro
lado, la toma de decisiones en beneficio de un determinado tipo
de tratamiento provoca tensiones entre los distintos sectores
productivos.

Es un tema que se ha politizado como cualquier otro en que
intervengan decisiones politicas que puedan generar inversiones, o
reorientar ciertas actividades econémicas.

Dentro del problema que tratamos podemos distinguir cuatro
dimensiones fundamentales: La social, la ecoldgica, la econémica y
la politica.

La dimension social adquiere una importancia fundamental por ser
el nivel de la colaboracién de los consumidores lo que ha de
determinar el éxito o el fracaso de cualquier medida a adoptar.
Ellos son los que ocasionan los RSU y, al mismo tiempo, el grado
de respuesta obtenido va a fijar el nivel de concienciacién.
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La ecoldgica tiene su peso especifico, puesto que, de no conseguir
un desarrollo sostenible, en Gltima instancia donde van a aparecer
las consecuencias va a ser en el medio ambiente.

Lo econdémico se bifurca en dos caminos: su importancia es grande
en el sentido de que sirve para poder evaluar la calidad de la
gestién, y no deja de serlo en el sentido en que una buena gestién
de los RSU supone un ahorro en el coste y la aparicién de una
nueva actividad.

Respecto a la politica, entendida en el sentido aséptico del término,
es una dimensién muy importante al resultar la mas implicada,
debiendo establecer unos planteamientos claros y transparentes
en su Administracion de los medios empleados para su gestion.

Al tratarse de un tema que nos afecta a todos, las responsabilidades
de su aparicién nos implica a todos de igual modo. Sin embargo,
dejando a un lado que la llave de su solucién pueda estar en los
consumidores, y se les pueda achacar una acritud en el consumo,
la principal responsabilidad se centra en el binomio Administra-
cion-empresa, la primera por su omision y tardanza en la gestion
y legislacién de este tema, y la segunda porque, hasta que no ha
aparecido un problema de costes, no han incluido ningun tipo de
criterio evaluativo en el tema medioambiental, omitiendo los cos-
tes generados por su impacto.

A las empresas cabe atribuirles la responsabilidad concreta de
actuar con una total falta de unificacion a la hora de implantar
medidas correctoras. Al no existir una normativa clara, han apro-
vechado las circunstancias para seguir una estrategia de mercado
a corto plazo con el empleo de un marketing superfluo con la
intencién de dar una imagen de tedrica calidad.

La responsabilidad de la gestion recae en la Administracién local
con la posterior colaboracién del resto de los actores; asi, la
gestion privada podra atender aspectos técnicos no asumibles por
la Administracion, sin olvidar la necesidad de ejercer un control
serio sobre esta gestién, y los grupos ecologistas conjuntamente
con el resto de movimientos sociales podran realizar labores de
asesoria sobre determinadas alternativas, asi como labores de
control para que esa gestion se encamine hacia un desarrollo
sostenible,

La opinién existente sobre la gestion mas adecuada generaliza lo
oportuno de lograr la mixima implicacién posible. Se cree que la
gestién es uno de los caminos mas Utiles para ejecutar una labor
de concienciacién... Se considera que bajo una legislacién en cuyo
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disefio participan todos los actores, con unas directrices claras en
su aplicacién, el apoyo de unos especialistas en la gestion, como
vienen a ser las empresas privadas, resultaria de gran utilidad.

La intersecciéon de los REE con los RSU queda determinada en
funcién de tres aspectos:

—Por un lado, cuando se adopta una decision para resolver el
problema se repercute en el mercado, lo que genera una via de
entrada para la posible creacion de una estructura de interme-
diacién de intereses ante la influencia de esta repercusion en los
productos de los distintos sectores (plasticos, vidrio, metal y
papel/carbén) fundamentalmente con la intencién de evitar una
guerra comercial que no origina mas que un sobreenvasamiento
y una complejizacién en la composicion de los RSU.

— Por otro lado, los REE suponen la fraccion mas recuperable del
total de los RSU, ante el desarrollo tecnoldgico que la experien-
cia de los distintos tratamientos ha traido consigo.

—Por dltimo, los REE suponen el 50 %, y el 30 % en peso del total
de los RSU, por tanto son un porcentaje importante del problema.

En el tema concreto de los REE, el aspecto comercial y econémico
se revaloriza frente a lo ecologico, politico o social, por lo que
tanto la responsabilidad en la existencia del problema como la de
su gestion recae principalmente en los productores, puesto que se
trata de un segmento sélo solucionable en su origen, previo posible
castigo comercial por parte de los consumidores. La imputacién
en el gasto inherente a este tratamiento superficial, deberia ser
aplicado al fabricante, quedando para la Administracion la respon-
sabilidad de establecer las tasas de valorizacién, de comiin acuerdo
con los productores, y tanto a los ciudadanos en general, como a
los ecologistas la de denunciar las posibles irregularidades o erro-
res de funcionamiento en el citado sistema.

La aplicacién de una regulacion sobre los RSU puede impactar en
los sectores productivos por dos posibles vias:

—En lo referente a los RSU en general, se dara un impacto global
en todos los sectores, incluso en aquellos en los que no se
detecta en un primer momento como la construccion, alimenta-
cion... u otros de los REE. Va a influir directamente sobre los
sectores de envases de cualquier material.

—Frente a esta panoramica general, las empresas se estin prepa-
rando a nivel de asociaciones para reducir en lo posible el
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impacto esperado, y es ahi donde las multinacionales van a poder
establecer ventajas respecto a las PYMES, gracias a su mayor
capacidad de negociacién frente a la Administracién.

Existe una impresién generalizada de que estamos ante un nuevo
equilibrio tanto en los sectores econémicos, como en el mercado
de productos, sin embargo, mas que producirse como consecuen-
cia de la aplicacién de la normativa, el reordenamiento va a ser el
resultado del acuerdo alcanzado via negociacién entre los distintos
lobbies y la Administracién, por lo que los mayores afectados seran
algunos sectores de las PYMES.

El grado de conocimiento de las propuestas concretas de gestion
de REE que existe entre los distintos implicados es muy variable
y, sobre todo, muy particularizado. Asi las empresas tienen un
conocimiento a nivel sectorial de ciertas experiencias, como puede
ser el de la estructura de compraventa y tratamiento de recortes
para la obtencion papel reciclado. Las asociaciones empresariales
conocen experiencias de diversos sectores, también a nivel euro-
peo (Alemania y Francia), y la Administracién obtiene informacién
de todo lo que supone gestion administrativa a nivel espaiiol y algo
de lo que se hace de el resto de la UE en materia de recogida,
separacion, planta y clasificacién de papel y vidrio; y mds somera-
mente tiene idea de alguna propuesta empresarial, sobre todo a
nivel coparticipativo. En este aspecto, quizas son los grupos eco-
logistas los que destacan por su conocimiento mas heterogéneo
en cuanto al origen de las diversas gestiones, si bien, también caen
en ese conocimiento sectorial al provenir principalmente de fuen-
tes propias, via congresos, jornadas, etc..., con la consiguiente carga
subjetiva en su interpretacion.

Se tiene un amplio conocimiento de la experiencia de Pamplona, con
seguimiento durante afios por parte de la Administracién y grupos
ecologistas principalmente, y algo mas limitado en el caso de las
empresas y asociaciones empresariales. En cuanto a los proyectos
de Brossa Neta y Residu Minim, se da un conocimiento desigual en
funcién del interlocutor, asi al sondear tanto a la Administracién
como a las asociaciones empresariales se tiene conocimiento de la
experiencia de Brossa Neta, menor en el caso de las asociaciones
sobre Resiu Minim. Al inquirir por la valoracién de ambos proyectos,
la Administracion considera que ambas experiencias son comple-
mentarias, algo que no ocurre en el caso de los grupos ecologistas,
que consideran que Brossa Neta es una venta comercial dirigida
fundamentalmente a mejorar la imagen del sector plastico, frente a
Residu Minim que obtiene una valoracién muy positiva por tratarse
de una experiencia de gestion integral de los RSU que incluye
también el tratamiento de la materia orgénica.
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Creacién de una estructura de intermediacién

de intereses: corresponsabilidad y colegitimacion

En el momento actual, quien tiene la actuacién directa sobre los
RSU en el marco geogriéfico del Pais Vasto y Navarra es la Admi-
nistracion, con la incidencia de grupos reci/recuperadores. La clave
en el tema administrativo de la gestion de los RSU es que estd
jerarquicamente estructurado: Gobierno vasco o navarro, diputa-
ciones de los tres territorios histéricos dentro del Pais Vasco, y
mancomunidades o comarcas. En el caso de Navarra el escalon
intermedio desaparece.

El Gobierno Vasco, al tratarse de una comunidad multiprovincial,
tiene la labor de planificar la gestion para integrar la metodologia
de los tres territorios en un conjunto, marcando objetivos comu-
nes.

Atendiendo al Gobierno de Navarra, al igual que las diputaciones
de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, su cometido es el de ejecutar los
planes directores de RSU, estructurando el territorio mediante
mancomunizacion o zonificacion para poder abordar tanto los
costes, como una gestion racional del tema, y, por otro lado, han
realizado estudios previos, estudios geotécnicos, anteproyectos,
proyectos y financiacién en colaboracién con los ayuntamientos,
ejecutando paralelamente tareas de asesoria tanto técnica como
financiera, haciendo un esfuerzo para la homogeneizacién de los
servicios en el conjunto de sus respectivos territorios.

Sin embargo, cabe hacer una distincién en el caso de la Diputacién
de Vizcaya, puesto que, a pesar de ser competencia local, esta
gestionando directamente los RSU de seis comarcas de su provin-
cia, a través de una sociedad publica constituida con capital social
de la diputacién.

Por dltimo, las mancomunidades tienen competencia directa sobre
su gestion, tanto en el tratamiento integral del ciclo del agua, como
de los residuos generados por todos los ayuntamientos que las
componen. En el caso de Navarra se basa principalmente en dos
mancomunidades, Pamplona y Montejurra, que con el paso del
tiempo han ido adquiriendo la gestién de un mayor nimero de
ayuntamientos.

Los grupos reci/recuperadores tienen forma juridica de coopera-
tiva con fines sociales (empleo para gente con dificil acceso al
mercado de trabajo) y ecoldgicos. Logran subcontratas de recupe-
racién de columinosos, papel-cartén por establecimientos, ropa, y
en algunos casos vidrio. Realizan paralelamente labores de asesoria
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a quien lo solicite, asi como evaluaciones de tratamientos e inver-
siones en plantas.

Se considera (til la participacion privada en la gestién de RSU tanto
a nivel técnico como financiero en la medida en que sirve para
concienciar del problema a los productores, haciendo més agil
dicha gestion, pero, sin perder de vista que la toma de decisiones
y la responsabilidad recaen en la Administracién, por lo que es la
encargada de conseguir que esa gestién se dirija de una forma
determinada mediante regulacion.

Las propuestas voluntarias de las empresas sobre la gestién de REE
obtienen una consideracion positiva en la medida que denotan que
los productores van siendo conscientes del problema, y que em-
pieza a ser un sector economicamente rentable lo que con una
buena regulacién por parte de la Administracion puede ser el
principio de la solucién del problema. Los grupos ecologistas, por
su parte, aun considerando Util dicha participacién, mantienen un
recelo al estimar que las propuestas voluntarias son resultado de
un intento de anticipacion a la normativa para mantener ciertos
productos en el mercado, al constituirse las empresas como un
interlocutor frente a la Administracion.

Se tiene conocimiento generalizado de la propuesta concreta de
ASODECO para gestionar los REE (mads someramente por parte
de los ecologistas). Respecto a la propuesta, el interés principal
por parte de las asociaciones empresariales es el de constatar que
exista una dindmica de empresas y asociaciones de empresas, sobre
todo, en los sectores de vidrio y plastico. La Administracién tiene
una vision positiva sobre la misma al considerar que, aun siendo
muy parecida a Eco-emballage, no estd de mas emplear las expe-
riencias anteriores para corregir errores. La desconfianza surge
cuando, tal y como se plantea el Proyecto de Ley, la posicion de
los empresarios va a ser muy fuerte a la hora de negociar.

Ante esta correlacion de fuerzas es evidente que ninguna parte
puede entrar en el problema por si sola, por lo que se hace
indispensable abrir un proceso de didlogo entre instituciones pu-
blicas y privadas, para establecer vias de colaboracion. Se considera
que la linea a seguir en este proceso, debe ser similar a aquélla
seguida para otros aspectos, como en temas de calidad u otros,
en los que se han firmado convenios por medio de contratos libres
y transparentes, con inversiones ya adjudicadas a cada uno de los
distintos sectores, con el propédsito de incentivar parte de las
posibles iniciativas de gestién, y evitando asi posibles oligopolios
por medio de una normativa clara que a su vez mantenga la
capacidad de maniobrar por parte de la Administracién.
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El fruto de este tipo de funcionamiento es el desarrollo de la
nocion de corresponsabilidad implementando en la misma el
resto de actores implicados, si bien existe cierta oposicion den-
tro del empresariado entre aquellos que, por un lado, no se
consideran implicados en la totalidad de los RSU, sino tan solo
en lo referente a los REE y, por otro, los que consideran que la
idea de corresponsabilidad trae consigo una dilucién de respon-
sabilidades que genera una precarizacion de la gestién. Sin em-
bargo, todo posible establecimiento de organismos de copartici-
pacién publica y privada en sentido amplio (comunidades auté-
nomas, municipios, camaras de comercio, asociaciones de
consumidores...), requerird de un control efectivo por parte de
la Administracién por medios tanto pricticos como legislativos,
principalmente en su aplicacién, para asegurar, por un, lado su
finalidad social y, por otro, para evitar las posibles sorpresas via
sobrecostes.

El papel que deberian desempeiar los ayuntamientos en cualquier
tipo de coparticién serd el preponderante, al ser el estamento
de la Administracién mas proximo a los vecinos. Por tanto deben
concretar bien el marco juridico legal para que su actuacién no
se vea coartada por su dependencia de subvenciones de organis-
mos administrativos superiores (hecho especialmente relevante
en Vizcaya), y para que esta gestién no origine sobrecostes, que
puedan hacer peligrar el funcionamiento de posibles actuaciones
futuras. t

Se han dado ya las primeras experiencias en este sentido, como la
que el gobierno vasco esti llevando a cabo con la creacion de una
empresa publica que estd colaborando con empresas en diferentes
proyectos de minimizacién, como por ejemplo Metal Cero en el
sector de galvidnica, en el que la empresa mejora los procesos, y
la Administracion distribuye la informacién que dispone y subven-
ciona dichos proyectos.

Analizando las diferentes posturas mantenidas por los implicados,
podemos extrapolar que los mecanismos de coparticipacién tienen
cabida en distintas dimensiones. Asi, en lo referente a los RSU, la
gestion privada directa tendria mas sentido, segun la visidon adminis-
trativa local, en el tratamiento final, por lo que no afectaria a todo
el tema de minimizacién que, como en el ejemplo anterior, si que
tendria cabida en una colaboracion con un nivel superior de la propia
Administracion. Por tanto, los convenios se estableceran proyecto a
proyecto, con la méxima participacion posible, a través de una
legislacion clara y detallada que asegure el control necesario para
poder evitar las posibles desviaciones repecto al fin que los ha
originado.
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Cuadro de respuestas a la credibilidad de las
afirmaciones

empresariaies | Administracion | (GRS | FORreS
I MBM MMMBB BBEM PBB
2 BBB MPMBB PBP L
3 MMM MMPMM PBP BEBN
4 MMB BEMPBEBE PBB BPP
5 NBM MPMBB EMB BBP
[ MMM PMMMP EMB MMM
7 NNN NNNNN NNN PMN
8 FBB NNMMB PBM PNP
9 MBB MMBBE BPB MMB
10 NBN PPNPP BNM PBB
I MPB BBPBM PMB MMB
12 MMB MMMEBM MBM PBB
13 NNN NNNNP NNN NNN
14 BEMB BBEMBB MMM NPN
15 NNN NNNNN NBN NPN
16 NMN NMMNP PNN NNN
17 MMM MMMMM MPM MMM
18 MBM BMBMB PMM BPN
19 MMM MMMMM MMM MMM
20 EMM PMMMM MPM MMM

LEYENDA (credibilidad): M-Mucha; B-Bastante; P-Poca; N-Nula.

La gestion ambiental es compatible con la gestién econdémica:
Generalmente se acepta la vision de que la gestion ambiental
es compatible con la gestion econémica.

La gestion ambiental puede conseguirse mediante instrumentos
de mercado: Frente la opinién mayoritaria por parte de la
Administracion y asociaciones de productores de que la ges-
tién ambiental puede llevarse a cabo mediante instrumentos
de mercado, contrasta el recelo de grupos ecologistas y
empresas, dindose bastante homogeneidad dentro de cada
grupo de actores.

La internalizacién de costes ambientales es un hecho indiscutible:
Con la duda de los grupos ecologistas, cabe decir que se ha
dado una internalizacion de costes ambientales.

La Administracién siempre atribuye la responsabilidad en temas
ambientales a las empresas: Se da una disparidad de opiniones
al respecto, si bien es clara la afirmacién de las asociaciones
empresariales.
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La gestién ambiental se ha politizado: Diversidad de opiniones
en esta cuestion (puede ser que la frase no sea clara).

La gestion ambiental es una preocupacion de los paises ricos:
Generalmente es admitida por todos los implicados.

Las empresas deben de ocuparse de otros temas (produccion,
empleo...): Existe unanimidad en lo erréneo de la frase, con
una ligera excepcién dentro del empresario.

El distinto nivel tecnolégico de las empresas impide una gestion
eficaz de los problemas ambientales de la empresa: No se
alcanza ningin acuerdo en ninguno de los sectores, quizis
algo hacia el rechazo dentro de las empresas.

La cultura ambiental en las empresas se ha desarrollade notable-
mente en los ultimos tiempos: Es bastante evidente el aumento
en la concienciacién empresarial ante la cultura ambiental,

Mientras exista el dumping ecoldgico es initil cualquier accién
colectiva en temas ambientales: Se da una tendencia general a
desestimar la influencia del dumping ecolégico, a excepcion
de los grupos ecologistas, dentro de los que se da una total
heterogeneidad en las respuestas.

Ultimamente la Administracion intenta desplazar su responsabili-
dad en temas ambientales hacia las empresas: Excepto la acep-
tacion de los empresarios, en el resto de actores no existe
acuerdo en la respuesta.

iLas empresas «hacen negocioy con la creciente preocupacion
ambiental?: Afirmacion unanime en la veracidad de la frase,
con un tono menos intenso en los empresarios.

La preocupacion ambiental es una moda pasajera: Acuerdo
absoluto en la totalidad de los actores, la preocupacién am-
biental es estructural.

La preocupacién ambiental es un arma comercial: Se da una
vision escalonada en las opiniones de la conviccién total de
los grupos ecologistas en su acuerdo, a la menor intensidad
de la Administracion y asociaciones empresariales, hasta lle-
gar a la negociacion de la catalogaciéon como arma comercial
por parte de los empresarios.

La preocupacion ambiental sélo incumbe a los ecologistas: Nega-
cion mayoritaria del hecho, la preocupacién ambiental no es
algo unitario.



La influencia de los empresarios en la gestion de los RSU

16. La preocupacion ambiental es un sentimiento egoista: Desacuer-
do tanto entre como intragrupos.

I7. La preocupacién ambiental es una responsabilidad de todos:
Aceptacion de todos los implicados de la corresponsabilidad
de la preocupacién ambiental.

I8. La preocupacién ambiental crea conflictos sociales: Disparidad de
criterios entre la Administracion y las asociaciones empresa-
riales que creen la constatacion del hecho, asi como la mayoria
de los grupos ecologistas, frente al desacuerdo de empresarios
y parte de los grupos ecologistas en la certeza del mismo.

19. La preocupacion ambiental deberia ser un interés publico y gene-
ral: Una vez mas se confirma la conviccién en la participacion
variada en la preocupacion ambiental.

20. La preocupacion ambiental deberia ser la suma de los intereses
particulares: Confirmacién mayoritaria de la necesidad del
acuerdo.

La gestién y sus actores

Antecedentes

Seglin un informe del Gobierno Vasco (Departamento de Urbanis-
mo, Vivienda y Medio Ambiente) 28 las soluciones puntuales o
parciales al problema de los residuos sélidos urbanos (RSU) han
resultado insuficientes. Para remediar esta situacion y disponer de
un conocimiento mds riguroso del problema, el Gobierno Vasco
elaboré unos planes directores provinciales: Vizcaya (1979), Gui-
puzcoa (1982) y Alava (1984).

Los objetivos de estos planes directores han sido los siguientes:

— minimizar los riesgos potenciales para la salud publica y el medio
ambiente;

—desarrollar un sistema operativo para la recogida, transporte,
recuperacién y eliminacion de los residuos que sea practico y de
fiabilidad comprobada;

— seleccionar soluciones que tengan un alto grado de equilibrio
coste-efectividad;

— desarrollar un marco administrativo para la gestion de los resi-
duos que sea viable.

258 Este informe aparece en forma de articulo en la RETEMA-Revista Técnica de
Medio Ambiente, Madrid, febrero 1994, pp. 69-80.
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Respecto a la politica de gestiéon del gobierno vasco, hay distinguir
dos etapas. En la primera se pretendié dar una solucién répida y
eficaz aunque de bajo coste econémico. En consecuencia, se trataba
de consolidar y acondicionar instalaciones existentes e implantar
otras nuevas como estaciones de transferencia y vertederos contro-
lados, dejando para una segunda etapa una politica de valorizacion,
basada en la recogida selectiva de los RSU y por lo tanto en su
recuperacion. Esta primera etapa corresponde a los afios ochenta y,
como veremos, se va mostrar insuficiente ante el aumento constante
del volumen de RSU, provocado como en todos los casos por un
aumento de los residuos de envases y embalajes.

El siguiente cuadro muestra la evolucion en la generacion de RSU
en el Pais Vasco y Navarra.

Provincias/municipios 1993 (%) 1994 (%) | Est. 1995 (%)

AraBE s u s o waeE e 50 7 8,0
Blzbmiay waw v waim on WHO i 2,5 i3 43
Gipuzkoa . . . ... ........ 25 5.9 74
MNavarra . . . . ... ... ..... 8,0 14,2 14,5
GaSBIE: oo o is s sis Bl e 5.4 7.1 7.5
Blibe: = o 3 o smra ow e @ o 1,7 30 37
Donastit' & s a5 o wa s b 25 54 6,7
Irufea . . . . ... ... ... 87 12,4 12,4
M. PIonERiEal . e e mew s 64,5 593 =

M. TFafalle < o o wms e s e 92 13,9 -

MiSasieta . . o Do i Bl o - 10,5 -

EUEHEL 46 m s b S e 7.1 8.4 -

TOTAL EUSKALHERRIA . . . . . . 48 6,6 7.6

FUENTE: Elaboracién propia datos Plataforma ERREKA.

En términos generales, de 1993 a 1994 ha aumentado en el Pals
Vasco y Navarra el nivel de reciclaje del 4,8 % al 6,6 %, destacando
positivamente Navarra (pionera en Espafa en la recogida selectiva)
y negativamente Vizcaya. Los siguientes datos aportan alguna infor-
macién sobre la evolucién de las tasas de recuperacion y reciclaje,

Aparte de las cuatro capitales, se han incluido datos de otras
experiencias para poder comparar, Asi, en municipios en los que
existe un sistema de recogida selectiva de vidrio y de papel con
contenedores en la via publica (Tafalla, Gernica, Vitoria) se alcan-
zan tasas del 8 al 14 % de reciclaje.

Un dato interesante que nos ofrece el cuadro anterior es la
constatacion de un mayor rendimiento en areas rurales al observar
que las tasas alcanzadas a nivel provincial son superiores a las de
las capitales, excepto en el caso de la provincia de Alava.
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Cabe también sefialar que las elevadas tasas de reciclaje alcanzadas
en la mancomunidad de Montejurra se deben al compostaje de la
materia organica. Por lo tanto, en términos estrictos de reciclaje
(aplicado a la materia inorganica) ese porcentaje deberia desglo-
sarse para poder ser comparado.

Estado actual de la gestion de los RSU en el Pais Vasco y Navarra

Los cuadros siguientes nos permiten mostrar que la implantacién
del sistema de recogida selectiva en Navarra ha comportado unas
tasas de recuperacién y de reciclaje muy superiores a las que se
dan en el Pais Vasco.

PAIS VASCO:
Vertidos o Recuperados
1994 -I;::ls?‘sgl: Kgs/hablafio incinerados reci:::ia’.dns
Alava . .. ... 74.503 2717 92,25 775
Vizeaya . . . .. 406.81 | 3554 96,66 3,34
Guiptzeoa . . . 235.705 3393 94,07 593
NAVARRA:
Vertidos o Recuper.
1994 Total RSU Kgs/hablafio incinerados reciclado
(%) (%)
Pamplona . . . . 104,243 386,1 87,59 12,41
Montejurra . . . 16.300 3704 40,67 59,33
Tafalla, . .. .. 5.807 3629 86,09 13,91
Resto MNav. . . . 61.260 3269 94,68 532
TOTAL NAV. . 187.611 3626 85,77 14,23

FUENTE: Elaboracion propia. Datos Plataforma Ecologista ERREKA.

Segun datos de la Plataforma Ecologista ERREKA, la cantidad de
deshechos vertidos o incinerados por habitante y afio ha sido, en
1994, de 321 Kgs %% Segun estos mismos datos, esa cantidad es
similar a la de 1992, habiendo ocurrido que, aunque la cantidad de
RSU generada por habitante ha aumentado en un 3 % al afio,
también se ha incrementado la tasa de reciclaje en un porcentaje
similar. En cuanto al tipo de tratamiento de los RSU, el sistema
principal sigue siendo el vertido de los mismos. De las 904.630
toneladas de RSU producidas en 1994, 799.321 han sido vertidas

259 «Estudio sobre las basuras y su reciclaje en Euskalherria durante 1994y,
Plataforma Ecologista ERREKA, 1995.
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(88,36 %), 45.265 han sido incineradas (5 %) y 60.044 han sido
recogidas selectivamente, recuperadas o recicladas (6,64 %).

Respecto a la composicion de los RSU y a su reciclaje los siguientes
datos serian generalizables al conjunto del Pais Vasco.

Porcentaje Tasa reciclaje

Material (%) (%)
Materfz-orginica . . ... .0 .n o0 3856 2.2
Papel ycartén . .. ............ 27,88 15,0
Plasticos . ... .............. 8,73 05
VIRIHD . o s soeae ssrees o smeee 006 a5 7,75 26,7
Metales: cw on oawm wRoE R BeE W wre 2,53 12,4
Voluminosos . . . ... ..o 345 19.8
Textiles . . .. .. .. ... ... ... 3,04 -
MO v v vy s e Ewos s ST B 600 8,05 -

Fuente: Elaboracién propia, datos Gobierno vasco y Plataforma ERREKA.

En referencia al cuadro anterior, y a falta de datos de evolucién,
podemos precisar que el porcentaje de materia orginica se esta
reduciendo a favor del porcentaje de papel y otros materiales,
debido al incremento de la fraccion correspondiente a los residuos
de envases y embalajes (REE).

A continuacion expondremos algunos datos sobre la recuperacién
de materiales.

Papel y cartén

En 1993 se reciclaron 6,32 Kgs/hab/afio en el Pais Vasco y Navarra,
es decir un 9.8 % del total consumido. Por capitales, Bilbao es la
que menos recicla (0,3 Kgs) seguido de San Sebastian (3,1), siendo
las tasas mucho mas elevadas en Vitoria (10,1) y Pamplona (17,1).
En 1994 las cantidades recicladas han sido respectivamente de 0,7
Kgs, Il Kgs, 13,3 Kgs y 32,4 Kgs. El sistema establecido es el de
instalar contenedores en la via pablica para recoger tanto el papel
como el cartén separados del resto de los materiales.

El vidrio

Se trata de la experiencia de recogida selectiva mis antigua en el
Pais Vasco y Navarra. El cuadro de la pdgina muestra las tasa de
reciclaje por habitante y afo.

En promedio, para el Pais Vasco y Navarra, la tasa de reciclaje se
sitlia, en torno al 26 %, porcentaje superior al de la media del
Estado (18 %). Respecto al sistema de gestion, a pesar de sus
buenos resultados, es criticado por los grupos ecologistas. La
critica se dirige a los fabricantes de envases de vidrio que optan
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1993 reciclaje 1994 veciciaje

(Kgs/hablafio) |y o hab/atio) fada
Alava . . ... ..o ... 8,07 9,10 33,7
YIZEAYE & e 0 o s wmim s 2,31 499 18,5
Quiptzeon: = o o Wi ws 4,71 B.74 324
NPT 3 G e B eieie 7,06 9,04 335

* Los datos referidos a 1993 corresponden a las capitales de provincia.
FUENTE: Elaboracion propia, datos Plataforma ERREKA.

por reciclar los envases (para la fabricacién de nuevos envases) en
lugar de reutilizarlos (con lo cual se lograrian ahorros energéticos).

Los voluminosos

Estos enseres representan el |,7 % en peso de los RSU y el 6 %
de su volumen. La recogida de esta fraccién de los RSU es efec-
tuada por cooperativas de recuperacion (Traperos de Emadus, Rezi-
kleta) siendo el sistema mas frecuente la recogida a domicilio. Cabe
destacar que esta recogida selectiva se realiza en muchos munici-
pios sin reconocimiento municipal. Sin embargo, debido a los
buenos resultados alcanzados, cada vez son mds los ayuntamientos
que firman contratos con estas cooperativas.

Los metales y tetra-brik

Los metales representan el 2,5 % del peso de los RSU y los férricos
pueden ser separados mediante electroimanes. Los resultados de
la recogida selectiva de estos materiales son muy modestos. El
tetra-brik supone el 2 % en peso de las basuras y su reciclaje
presenta graves inconvenientes. En las mancomunidades de Mon-
tejurra y de Pamplona, los porcentajes de recuperacién respecto
del total de tetra-briks que van al vertedero son, respectivamente,
del I5% y 3 %.

El Plastico

Este material supone el 8,7 % en peso de las basuras y, aunque
técnicamente es reciclable, en la prictica su reciclaje es minimo en
en Pais Vasco y Navarra (0,5 % en 1994). Sélo en las mancomuni-
dades de Montejurra y de Pamplona se recoge selectivamente este
material, alcanzando respectivamente unas tasas de recuperacion
del 7 % y 2 % del total de envases de plastico que se generan.

Aunque no corresponde al dmbito de esta investigacién, cabe
sefialar que la recuperacién de materia organica alcanza resultados
6ptimos en Navarra; siendo el principal reto el de obtener com-
post de buena calidad para ser utilizado por la agricultura.
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Experiencias en la gestion de los RSU en el Pais Vasco y Navarra

La Mancomunidad de Sasieta

La Mancomunidad de Sasieta es un ente local de cardcter supramuni-
cipal, creado en 1990, cuya tinica misién consiste en gestionar los RSU
generadosensujurisdiccion 20, Las dreas de trabajo son las siguientes:

o

N>

A)

Servicio de tratamiento de los RSU, mediante vertedero con-
trolado y gestionado por la propia mancomunidad.

Servicio de recogida y transporte de los RSU.

Centro de recuperacién de residuos.

Servicios diversos de recogida selectiva (papel, vidrio, carton,
envases, pilas, medicamentos, textiles, aceites de automocion)
realizados mediante empresas privadas subcontratadas.
Programa de educacién mediaombiental destinado a centros
escolares.

Plan de sensibilizacién y concienciacion ciudadana.

Inventario de suelos potencialmente contaminados.

Plan de minimizacion de residuos industriales y de introduc-
cién de tecnologias progresivamente mas limpias en empresas
de la comarca.

Objetivos generales del proyecto de recogida selectiva y reciclaje
Recoger selectivamente los residuos valorizables en su origen,
con el fin de aprovechar al maximo los recursos naturales que
conforman la materia prima de los deshechos en las mejores
condiciones de trabajo, calidad y economia, creando y mante-
niendo un habito de participacion ciudadana en la separacion
de residuos.

Valorizar mediante el reciclaje los materiales aprovechables,
integrandolos en un nuevo ciclo de vida.

Depositar controladamente los residuos no reciclables o que,
siendo reciclables, no hayan sido recuperados por los ciuda-
danos, minimizando el impacto que pudieran generar sobre el
medio ambiente, saneando las bases para un futuro aprovecha-
miento energético del biogis generado.

Para conseguir estos objetivos, la mancomunidad disefid un sistema
de recogida selectiva que relne las siguientes caracteristicas:

La mancomunidad consideré que la clave de la recuperacion y del
posterior reciclaje estd en la separacion domiciliaria de los residuos,
siguiendo por lo tanto el ejemplo de otras experiencias como Brossa

260 Esta mancomunidad esta enclavada en la provincia de Guipazcoa y agrupa a
22 municipios con un total de 67.158 habitantes.
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Neta y Residu Minim en Catalufa. Asi, la mancomunidad descarté
desde un principio la idea de mezclar los diferentes componentes
valorizables de la basura en un mismo recipiente, para luego intentar
separarlos. Desde un punto de vista tecnoldgico, el tratamiento de
las fracciones de residuos separadas en origen es notablemente mas
facil que el de las fracciones mezcladas. Ademas, estd demostrado
que el rendimiento, cuando se opera sobre materiales preseleccio-
nados, es superior al que se obtiene en los procesos de recuperacién
de basuras brutas (materiales mezclados), a lo que hay que afadir la
mejor calidad de los productos recuperados.

El sistema implantado:

—separacion y seleccion diaria de los residuos domésticos en
cuatro fracciones basicas:

® materia orginica + materiales no valorizables,

e vidrio,

® papel,

e envases (de plastico, metdlicos y tetra-brik). Esta fraccién se
recupera Unicamente en algunos términos municipales.
La primera fraccion es recogida mediante los medios conven-
cionales y es depositada en el vertedero comarcal; las tres
tltimas fracciones se destinan al reciclaje;

—separacion periddica y complementaria de otros componentes
(pilas, medicamentos, textiles, aceites usados).

No disponemos de datos sobre un aspecto tan importante como
el de la financiacién.

La Mancomunidad de Pamplona

La Mancomunidad de Pamplona llevaa cabo una una politica de reciclaje
desde 1981 y hasta | 993 se haninvertido 4.300 millones de pesetas 26,
En la experiencia de recogida selectiva participan unos 300.000 habi-
tantes, o sea el 79 % de la poblacién de la mancomunidad. El sistema
de gestion tiene muchos puntos en comuln con la experiencia
Brossa Neta de Barcelona, ya que estd promovida por el lobby ERRA
(European Recovery and Recycling Association). El sistema se basa
en la recogida selectiva mediante contenedores que permiten sepa-
rar las fracciones de los RSU (papel y carton, vidrio, metales, tetra-
brik, plastico). Los camiones recogen los contenedores separada-
mente paraseleccionarlos materialesen las plantas deseleccién. Laplanta
de seleccion Centro Géngora se encarga de seleccionar los materia-
les y entregarlosalas empresas recicladoras que tiene contratadas.

26! L3 ciudad de Pamplona ha sido la pionera en Espaia en la recogida selectiva
de los RSU.

303



304 Medio ambiente: prevencion y control de RSU

La Mancomunidad de Pamplona también cuenta con un vertedero
controlado que sirve para verter los residuos no recuperables. Este
vertedero dispone de unas instalaciones para el aprovechamiento
del biogds que se genera con la intencion de cogenerar la energia
suficiente para hacer funcionar la planta de separacién de materia-
les (Centro Gongora).

Para finalizar este apartado sobre la gestién de los RSU en el Pais
Vasco y Navarra presentaremos algunas resultados de una encuesta
sobre la recogida selectiva realizada por la Diputacién Foral de
Guiptzcoa %2,

Segln esta encuesta, el 97 % de los encuestados tiene conocimien-
to de la colocacién de contenedores especificos para la recogida
selectiva. Un 98 % de la poblacion sabe que el papel es recogido
de forma selectiva y un 95,8 conoce que el vidrio se recoge
asimismo por separado. Frente a estos datos, tan sélo un 28 % de
la poblacién tiene informacién sobre la recogida selectiva de pilas.

La valoracién sobre la ubicacion de los contenedores es positiva ya
que un 83,3 % de los encuestados consideran comodo el lugar donde
han sido instalados. Esta consideracion es mayor en la zona exterior
a la capital (San Sebastidn), en contraposicién a los donostiarras que
revelan un mayor descontento con la accesibilidad a estos contene-
dores especiales, ya que para un 22,8 % de ellos no resultan de fécil
acceso. Asi, la encuesta pone de manifiesto que la funcionalidad
potencial de estos contenedores estd en razén directa a su accesi-
bilidad: un 86,5 % de la poblacién piensa utilizar los contenedores de
papel, y un 84,8 piensa usar también los de vidrio.

Los resultados no son tan favorables en referencia al destino de
los residuos. Una de cada dos personas encuestadas desconoce
cual es el destino final de los residuos; por edades, son los jovenes
los més desinformados al respecto.

7.5. Cronologia-informe sobre la gestion de los
residuos de envases y embalajes a partir de la
legislatura del Partido Popular

7.5.1. Proceso de aprobacién de la Ley sobre Residuos de
Envases y Embalajes y valoraciones de los distintos
actores

La legislatura socialista finalizé sin que pudiera aprobarse el decreto
ley sobre residuos de envases y embalajes. Durante ese periodo

262 Esta encuesta fue realizada en 1995 a los habitantes de la provincia de
Guipuzcoa; no disponemos, sin embargo, de la ficha técnica.
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se llegaron a elaborar hasta 14 borradores de transposicién de la
Directriz 94/62/CE. Al empezar la legislatura popular, el Gobierno
retomo el texto aunque —como era de prever ante la imposibilidad
de lograr un amplio consenso— decidié tramitarlo como un pro-
yecto de ley.

El Proyecto de Ley entré en el Parlamento en octubre de 1996 y
fue retocado a su paso por la comision de Medio Ambiente donde
se debatieron mas de 160 enmiendas.

El Proyecto de Ley sobre envases y embalajes se aprueba finalmen-
te en febrero de 1997 y se publica en el BOE en abril. Por lo tanto
se excedio en mds de seis meses el plazo para la transposicion de
la directiva europea (junio 1996).

La aprobacion del proyecto de ley obtuvo una mayoria suficiente
pero no demasiado amplia (180 votos a favor contra 128) y no ha
dejado plenamente satisfecho a nadie (ni tan siquiera a la ministra de
Medio Ambiente, Isabel Tocino). El contenido de la ley no difiere
demasiado del contenido de los borradores redactados durante la
etapa socialista, aunque hay que destacar que finalmente no se aceptd
la enmienda ecologista de limitar el uso del PVC en la fabricacién de
envases y embalajes. Segtin el texto, antes del afio 200! se debera
valorizar el 50 % del peso de los residuos de envases y embalajes
(50 millones de toneladas segtn datos de Greenpeace). Estos obje-
tivos se ajustan a lo previsto por la directriz europea.

Como ya hemos sefalado, el texto no incluye ninguna referencia
al Cloruro de Polivinilo (PVC).

Respecto a las valoraciones de los distintos partidos, grupos Yy
sectores sociales hay que sefialar, en primer lugar, que la Ley sobre
Envases y Residuos de Envases (LERE) nace con la fuerte oposicion
del PSOE, de IU y de numerosos colectivos ecologistas, que aban-
donaron el Consejo Asesor del Medio Ambiente (CAMA) al ver
inatil su participacién 62,

Estos partidos y grupos se oponen a la LERE por considerar que no
se pone limite a la produccién de PVC. El Gobierno, por su parte,
piensa que la enmienda introducida por CiU en el sentido de reducir
la produccién de residuos en un 10 % (reduccion del 10 % en peso

263 Durante la legislatura del Partido Popular, la ministra de Medio Ambiente,
Isabel Tocino, ha modificado en dos ocasiones la composicion del CAMA. Dicho
organismo asesor no se ha reunido de forma operativa en el periodo popular.
Tras una reunidn de cortesia, el CAMA se volvié a reunir en octubre de 1997
sin que pudiera abordar la discusion de la agenda por el desacuerdo sobre la
representatividad de los nuevos consejeros designados por el Ministerio.
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de la totalidad de los residuos de envases generados en un plazo de
4 afios) es poco realista y solo sirve para «maquillar» la ley.

Algunas de las manifestaciones mencionadas se han hecho publicas
como es el caso de la Coordinadora de Organizaciones de Defensa
Ambiental (CODA)que organizé una campafia insistiendo en la
necesidad de limitar el uso del PYC.

Por su parte, el sector empresarial, en general, valora positivamen-
te la aprobacién de la LERE. Alberto Pérez, director de ASODE-
CO, calificé positivamente el proyecto de ley de envases aunque
hubiera introducido algunas enmiendas. Rafael Luengo, secretario
de la comision de medio ambiente de la CEOE, considerd que en
el proyecto de ley aprobado «se han introducido mejoras que
representan modificaciones importantes en relacién con borrado-
res anterioresy. No obstante, el representante de la CEOE indico
que deberia considerarse la posibilidad que abre a las Comunidades
Auténomas la Disposicion Adicional Segunda (de la Ley), que obliga
a los comerciantes a acogerse al sistema de consigna (retorno de
los envases) independientemente de que estén adscritos a un
sistema integrado de gestion.

Esta posibilidad supone una discriminacion a los establecimientos
en funcion de su dimensién (las grandes superficies se verian
perjudicadas).

En este sentido, José Antonio Gracia de Castro, secretario de
ANGED (asociacion que representa el sector de la gran distribu-
cion en Espafa), sefialé que deberia revisarse este punto, y expuso
como motivos en contra los problemas de espacio y la obligacion
de contratacién de nuevos trabajadores.

7.5.2. El sistema de gestién espariol de la Ley de Envases y
Residuos de Envases

Se trata de un sistema integral de gestion a semejanza del propues-
to por la Directriz 94/62. La ley espafiola dispone que el coste
diferencial de la recogida selectiva sea abonado por los agentes
econémicos que ponen el envase en el mercado. La clave del buen
resultado de este sistema de gestion reside en la separacién en el
origen, sin embargo, esta separacion supone un incremento de
costes significativo.

Seglin el ex-Conseller de Medi Ambient (Generalitat de Catalunya),
los envasadores y los comerciantes de productos envasados ven-
didos en Catalunya deberan pagar 10.000 millones de pesetas
anuales a las entidades locales catalanas a partir de la entrada en
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vigor, el | de enero de 1998, de la ley de envases. Esta cuantia es
justo el doble de la prevista hasta ahora por el sector de la
industria. En efecto, la sociedad Ecoembalajes Espafa, que agrupa
a los principales fabricantes de envases, envasadores y comercian-
tes, habia cifrado hasta ahora en 50 céntimos de media por envase
a pagar a los entes locales por los sobrecostes de la recogida
selectiva de los 10.000 millones de envases vendidos en Catalunya.
Segun el ex-Conseller de Medi Ambient, Pere Macias esta cuantia
es insuficiente.

Asimismo, Antonio Monerris, presidente de Ecoembalajes Espaiia,
calcula que en principio deberd pagar a las Comunidades Auténo-
mas 20.000 millones, y en tres afios alrededor de 55.000 millones
y espera que los fabricantes no trasladen el coste al consumidor.

Parece evidente que uno de los principales escollos para implantar
este sistema de gestion es justamente es el de su financiacién. Esto
explica que se haya pospuesto la aplicacién de la LERE a través de
una ley que acompana a la Ley de Presupuestos Generales del
Estado. La falta de un acuerdo sobre los aspectos financieros
también se refleja en las dificultades que actualmente estan sur-
giendo en la elaboracién de un reglamento para aplicar la LERE.

Una primera consecuencia de la aplicacion de la Ley es la constitucién
de Ecoembalajes Espana, la empresa (Sociedad Andnima) que agrupa
a los principales fabricantes de envases, envasadores y distribuidores
de Espafa que aportan un total de 300 millones de capital. El
presidente de esta empresa es Antonio Monerris, presidente de la
empresa HENKEL Espana (sector de los productos de limpieza). Su
composicién accionaral en noviembre de 1996 es la siguiente:

Serie A (envasadores): 25 empresas y 8 asociaciones [55 % de la
representacion social (y del capital) de la empresa] = 165 millones
de pesetas.

Serie B (materiales): 6 asociaciones/sociedades (20 % de la repre-
sentacion) = 60 millones ptas.

Serie C (comercio y distribucién): 10 empresas (20 % de la repre-
sentacion) = 60 millones ptas.

Serie D (recicladores): 7 asociaciones/soc. (5 % de la representa-
cién) = |5 millones pras.

Seis representantes de los accionistas de la serie A (envasadores),
dos de la serie B (materias primas), y dos de la serie C (Comercio
y distribucién) conforman la Comision delegada del Consejo de
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Administracion de Ecoembalajes. Representando la serie A hay seis
compaiias: Nestlé, Coca Cola, Unilevel, Loreal, Procter & Gamble,
FIAB (asociacién fabricantes de bebidas) 264,

Representando a la serie B, dos companias: CICLOPLAST y RECI-
PAP. Representando a la serie C: Corte Inglés y grupo IFA. La serie
D no tenia representacion en noviembre de 1996.

El Consejo de Administracion de Ecoembalajes acordé la consti-
tucion de nueve comisiones técnicas de materiales, una de las
cuales, la comisiéon de los plasticos, sera presidida por CICLO-
PLAST (empresa que gestiona los envases de plastico y representa
los intereses del sector de los plasticos excepto el PET; se crea
también en noviembre de 1996). Las otras comisiones son: papel
y cartén, cartén para bebidas, complejos y laminados, vidrio, plas-
tico PET (que tiene su propia asociacion, ANEP), hojalata, aluminio
y madera.

Por otra parte, en Espafia existen mds de |00 empresas reciclado-
ras que durante 1995 reciclaron 185.000 toneladas de material.
ANAIP (Asociacién que representa al sector de los pldsticos en
Espafia: 3.600 empresas y 80.000 empleados) desarrolla un progra-
ma escolar denominado Plataforma con el fin de acercar a los
jovenes la realidad del plastico.

En el momento de cerrar la edicién de este trabajo aln no ha
finalizado la redaccion de un reglamento para aplicar la LERE. Los
temas mas conflictivos giran nuevamente en torno al sistema de
financiacién y mas concretamente a la necesidad de establecer un
interlocutor de los empresarios para negociar las cuantias que
debera aportar la entidad privada a los ayuntamientos. Los empre-
sarios exigen un interlocutor (nico que represente y agregue las
distintas entidades locales mientras que los ayuntamientos no quie-
ren perder su autonomia en las negociaciones.

Finalmente, queremos sefalar el hecho sorprendente de que antes
de haberse completado el proceso de transposicion de la norma-
tiva europea, la Comision Europea ya prevé la revision de la
Directriz 94/62/CE. Este hecho indica la complejidad de conciliar
tantos y tan diversos intereses en la elaboracién y aplicacion de
una politica ambiental como la de la gestién de los residuos de
envases y embalajes; corroborandose una hipotesis central de este
trabajo segin la cual la mayoria de los intereses ambientales tienen
un caracter multidimensional.

264 Esinteresante comparar esta representacion con la de Ecoembalages (Fran-
cia) y la European Recovery and Recicling Association.
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Partiendo de algunas hipétesis sobre las consecuencias de la socie-
dad del riesgo en las modalidades de intermediacion de intereses y
de los resultados empiricos de una investigacién sobre la gestién de
los residuos sélidos urbanos (RSU) en Europa, esta investigacion
nos ha permitido plantear el problema de la gestion de los RSU
como un ejemplo de conflicto e intermediacion de intereses inhe-
rentes a la gestion del riesgo. ;Por qué hemos considerado el
problema de la gestion de los RSU como un problema genuino de
la sociedad del riesgo!

Si partimos de la premisa de que la crisis medioambiental es
percibida cada vez mds como de caracter social y cada vez menos
como de cardcter natural, podemos comprender hasta qué punto
la mayoria de los problemas medioambientales adquieren relevan-
cia en el contexto de la sociedad del riesgo. En efecto, el reto
medioambiental constituye para algunos autores el nicleo de la
argumentacién para reflejar los procesos de modernizacién hacia
la sociedad del riesgo 2%, Asi, si en la sociedad tradicional la
mayoria de los riesgos podian considerarse accidentes naturales
(catastrofes naturales como terremotos, inundaciones, etc.) en la
sociedad industrial adquieren importancia los accidentes de caréc-
ter humano que dependen de decisiones individuales o colectivas.
Estos accidentes humanos dependen aln en buena medida de la
voluntad individual o colectiva de incurrir en ellos en razén de que
las consecuencias (riesgos) de determinadas acciones humanas son

265 Como hemos visto en la introduccién de este trabajo, autores como Beck
argumentan que las tradicionales sociedades industriales —regidas por el principio
basico de distribucién de los bienes— dejan paso a las «sociedades de riesgo»
que se rigen por el principio de la distribucion de los males. Entre estos males
o dafios se encuentran los peligros o riesgos que deterioran el medio ambiente.
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relativamente predecibles e identificables. En la sociedad del riesgo,
estos riesgos continuan siendo de caracter humano, pero, a dife-
rencia de lo que ocurria en la sociedad industrial, las consecuencias
de determinadas acciones o decisiones individuales o colectivas son
mas dificiles de predecir y, sobre todo, pueden afectar a amplios
colectivos no definibles por las variables clasicas (clase social, etnia,
género, etc..), incluso a generaciones futuras, De este modo, las
decisiones a tomar sobre cuestiones que pueden afectar a toda la
humanidad ya no son responsabilidad de un grupo de expertos,
puesto que [a autoridad para tomar tales decisiones no reside en
un solo grupo social sino que se expande y diluye —de ahi la
importancia de los medios de comunicacion— a través de un gran
numero de colectivos diversos. Este fenémeno afecta a conceptos
o nociones como el interes general o la intermediacién de intere-
ses y, como sefalan los tedricos de la sociedad de riesgo, da lugar
a un creciente nivel de autocritica en estas sociedades.

En este contexto, el interes general ya no puede interpretarse
como una idea por encima de los intereses particulares que se
conforma segtn el criterio de una autoridad que se desprende de
la sociedad en su conjunto, y actia con autonomia. Al contrario,
en la sociedad de riesgo es la intermediacién de intereses concre-
tos entre grupos sociales distintos la que configura la idea de
interes general. No se trata de una abstraccion sino de una confi-
guracién social que conlleva multiples y complejas negociaciones.
En esta investigacion se pone de manifiesto este fendomeno cuando
abordamos la configuracién social del problema de la gestién de
los RSU. El proceso continuo de redefinicion de un problema
medioambiental nos advierte sobre su dimensién social; este pro-
ceso puede entorpecer la implementacién de soluciones immedia-
tas pero es cada vez mas imprescindible para que ésta se haga
factible.

En este contexto también pueden interpretarse conceptos como
el crecimiento o desarrollo sostenible —que se basa en la idea de
solidaridad intergeneracional- o principios como el contaminador-
pagador —que pretende asignar responsabilidades antes de que la
autoria se diluya.

El concepto de desarrollo sostenible pone en relacion dos elemen-
tos: la idea de solidaridad intergeneracional con el fenémeno de
las externalidades 266,

266 E| fenémeno de las externalidades se refiere a unos costes provocados por
el propio proceso productivo. En la mayoria de los casos, estos costes no se
repercuten en el ciclo productivo (estructura de costes) a pesar de tener una
incidencia —a través del entorno fisico y social- en la sociedad (ruidos, humos,
deslocalizacién laboral, enfermedades, agotamiento de recursos naturales, etc...).
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Respecto a la cuestion de las externalidades, si bien se trata de un
fenémeno que tiene justamente su origen en las sociedades indus-
triales, podemos apreciar ultimamente un cambio en su trata-
miento.

Tradicionalmente, han sido los instrumentos redistributivos de la
Administracién los que se han encargado de asumir y de repartir
los costes de estas externalidades. Esta forma de actuar, propia de
la era fordista, en la medida en que las externalidades devienen
muy gravosas y las politicas fiscales pierden efectividad, empieza a
cuestionarse. La autonomia del proceso productivo y la incapaci-
dad de la Administracién de gestionar el coste de las externalida-
des hace que éstas acaben considerindose no solamente externas
al proceso productivo, sino también externas a la sociedad indus-
trial. Esta dilucién de responsabilidades comporta un desplazamien-
to temporal en su asuncién: se produce la paradoja de que son los
actuales decisores los que tienen que asumir unas responsabilida-
des contraidas en el pasado. Como critica a este proceso de
externalizacion creciente que se produce en las sociedades indus-
triales surgen ideas como la solidaridad intergeneracional o el
principio del contaminador-pagador. La idea de solidaridad inter-
generacional expresa la voluntad de que las bases de un desarrollo
presente (con sus externalidades presentes) no constituyan una
hipoteca para el desarrollo futuro. Esta dimensién autocritica, como
ya hemos anunciado, caracteriza a la sociedad del riesgo. En con-
secuencia, uno de los principales instrumentos de la politica de
desarrollo sostenible es la asuncién de las externalidades negativas:
la internalizacion de los costes producidos por las externalidades
negativas 27, Entre estos costes, toman especial relevancia los
costes medioambientales. Si bien la internalizacion de costes puede

267 Cuando las externalidades de un producto devienen significativas (costes
sociales sensiblemente superiores a los privados), y si el mercado puede reasignar
libremente los recursos, se produce un exceso de oferta de dicho producto. Sin
embargo, si el mercado no da sefales de esta sobreproduccion, serdn las
autoridades ptiblicas las que intervendran para que estas externalidades devengan
significativas. Una vez identificadas estas externalidades los poderes plblicos
intentaran que sean internalizadas (tenidas en cuenta como un coste mis) por
los productores y/o los consumidores. En este sentido podemos destacar tres
vias clasicas de internalizacién:

—asignacién de derechos de propiedad;

—sanciones y otros metodos coactivos;

— politicas regulativas;

— instrumentos economicos.

Al margen de estas vias clasicas de internalizacién, existe un instrumento muy
relacionado con la tematica medioambiental: la creacion de mercados artificiales.
En el caso que nos incumbe (la gestion de los RSU), este dltimo instrumento es
importante. Una caracteristica importante de los mercados artificiales es que en
éstos se fija artificialmente el nivel de oferta. Lo que aqui nos interesa destacar
es que las decisiones que comporta fijar el nivel de oferta tienen una dimension
politica que hemos puesto de manifiesto a lo largo de esta investigacion.
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efectuarse a través del mercado (via creacién de mercados artifi-
ciales), supone, en todo caso, un proceso politico de toma de
decisiones, puesto que conlleva una atribucién de responsabilida-
des. Por esta razén el debate sobre la internalizacién de los costes
medioambientales y sobre las formas éptimas de asumirlos se ve
influido por la idea de corresponsabilidad social.

Esta idea de corresponsabilidad no es ajena a la sociedad del riesgo.
Como hemos comentado anteriormente, una de las caracteristicas
de la sociedad del riesgo que aqui nos importa es su tendencia a
fraccionar y repartir la responsabilidad en la toma de decisiones.
Este fraccionamiento conlleva una diversificacion de los actores en
la definicion de unos problemas que se perciben cada vez mas
complejos. Esta corresponsabilidad —que hemos analizado en el
caso concreto de la gestion de los RSU- ha condicionado tanto la
accién publica como la privada en la tarea de crear estructuras de
intermediacién de intereses.

Esta investigacion ha puesto de relieve la necesidad de establecer
estructuras de intermediacion de intereses en distintos escenarios
economicos, politicos y sociales.

Asi, en el primer escenario (capitulo 4) se ha destacado que el
conflicto danés, denominado Las botellas de la discordia, oponia
solo aparentemente los intereses econdmicos a los intereses eco-
légicos. El andlisis de este primer escenario en la gestién de los
RSU muestra que la Administracion danesa se legitima en la medida
en que afronta publicamente el problema de la gestion de los RSU
y que las empresas danesas también se legitiman ante los consu-
midores al envasar sus productos con envases reutilizables y ayu-
dar a la Administracion en la gestion del problema. Esta colegiti-
macién es la que permite establecer una corresponsabilidad entre
ambos actores. La compatibilidad entre estructura del mercado
econdémico (proteccién de las empresas cerveceras danesas) y la
estructura del mercado politico (fuerte sensibilidad publica y pri-
vada ante el problema de los residuos) permite crear en Dinamarca
una estructura de intermediacion de intereses simple e inmediata,
que, sin embargo, va a ser rechazada por las multinacionales que
operan fuera del mercado danés.

El andlisis del segundo escenario (capitulo 5) muestra la necesidad
de crear un modelo de gestién que permita una intermediacion de
intereses entre los actores publicos y privados.

Es en este sentido como debe interpretarse la movilizacién de los
intereses empresariales a través del lobby ERRA (European Reco-
very and Recycling Association). Este nuevo modelo de gestién de
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los RSU se basara, tanto en el caso francés como en el aleman, en
las politicas de valorizacion de los residuos de envases y embalajes
(PPVREE). Estas politicas han sido propuestas y formuladas por los
empresarios, y comportan internalizar unos costes medioambien-
tales. En efecto, las politicas de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes se basan en la creacién de un mercado artificial
de envases y embalajes reciclables. Los envases y embalajes que
participan en este mercado incorporan un logotipo cuyo valor se
repercute al consumidor. Los productores y distribuidores de
dichos envases se comprometen a sufragar el sobrecoste de su
recogida selectiva 268,

Aqui ya no se trata de retirar de la circulacién los envases y
embalajes a través de un sistema de consigna (retorno previo
depdsito), como ocurria en Dinamarca, sino de facilitar el trata-
miento de los residuos de envases generados 26°. De este modo,
la organizacién internacional de los intereses empresariales inten-
tara establecer una estructura de intermediacion de intereses en-
tre la Administracion y los empresarios algo mas sofisticada que
en el primer escenario:

—por un lado, la Administracién se legitima si es eficaz en la gestién
(que no forzosamente eliminacién) del problema, manteniendo
una responsabilidad adquirida histéricamente.

—por otro lado, la industria (como productora de los residuos)
también evita una pérdida de legitimidad en la medida en que
puede diluir la titularidad del problema, trasladandola al conjunto
de los ciudadanos (como consumidores y generadores de resi-
duos) a cambio de aportar soluciones técnicas y financieras.

En un principio, sin embargo, los modelos francés y aleman pre-
sentaran diferencias considerables en términos de intermediacion
de intereses. En el caso aleman, ademds de producirse una inter-
nalizacion de costes a través del logo Griine Punkt, también se da

268 Como ya se ha visto, el coste de la recogida selectiva supera al de la recogida
tradicional. La Administracion local responsable de dicho servicio reclama una
aportacion financiera para sufragar el incremento del coste. En el caso de
Alemania ya se ha visto que el servicio de recogida selectiva serd asumido por
el sector privado.

269 Sj en el primer escenario el problema de la gestion de los RSU se planteaba
como un intento de reducirlos minimizando la fraccién correspondiente a los
residuos de envases y embalajes (REE) a través del retorno de los mismos, en la
elaboracién de los primeros modelos de mayor alcance (en términos de
mercado) se intenta desviar del flujo de los RSU —y por lo tanto de su gestion—,
la fraccién correspondiente a los REE a través de las politicas de valorizacion de
los residuos de envases y embalajes (PPVREE). Este nuevo enfoque supone
también un cambio en la priorizacién de los objetivos de la gestién de los RSU:
se dara mayor importancia al tratamiento que a la reduccion en el origen.

315



316

Medio ambiente: prevencién y control de RSU

una internalizacién de responsabilidades a través del sistema pri-
vado de recogida selectiva Duales System Deutschland. En el caso
francés sélo se produce una internalizacién de costes sin que se
cuestione la responsabilidad publica de la gestién del problema 27°,
En consecuencia, el modelo francés consigue diluir la titularidad
del problema lo que indudablemente favorece al sector empresa-
rial. Por esta razon, la organizacion internacional de los intereses
econdmicos —potencialmente afectados por el problema—apostara
por este segundo modelo.

En el tercer escenario (capitulo 6) se aborda la elaboracion de un
posible modelo de gestién generalizable al conjunto de paises de
la Unién Europea. En efecto, se ha visto cémo la elaboracion de
la Directriz 94/62/CE sobre envases y residuos de envases pone
en tensién los dos anteriores modelos de referencia (francés y
aleman). El resultado final puede interpretarse como una solucién
de compromiso entre los dos modelos citados. El modelo de
gestion propuesto por la directriz deja un cierto margen de dis-
crecionalidad a los paises miembros en su implementacién. En
cualquier caso, la amplitud del mercado politico y econémico en
el que se aplica la directiva exige establecer una estructura de
intermediacion de intereses entre un gran niumero de actores. Por
lo tanto, se descarta un modelo similar al danés, es decir, basado
Unica y exclusivamente en el retorno de los envases.

Finalmente, en el Gltimo escenario analizado (capitulo 7) se pone
de manifiesto la dificultad para transponer la directriz a la norma-
tiva espafiola. Esta dificultad se explica por la imposibilidad de
establecer una estructura de intermediaciéon de intereses entre los
actores implicados. Se destacan factores explicativos como la ma-
yor debilidad de un sector empresarial nacional o la situacion
critica del gobierno socialista que pierde el apoyo empresarial.

Del andlisis de los anteriores escenarios se desprenden las siguien-
tes conclusiones:

|. El proceso de aproximacién al problema de la gestion de los
RSU no sélo es un proceso técnico sino también politico, condi-
cionado por la correlacion de fuerzas entre distintos sectores
sociales (empresarios, grupos ecologistas, consumidores, gestores

170 Aunque, como ya se ha visto, seria impreciso no indicar que respecto a la
internalizacion de costes también se producen diferencias. El coste del Griine
Punkt es significativamente superior al del logo francés. Ademas, en el caso
alemin, el precio del logo discrimina materiales segin su reciclabilidad, cosa que
no ocurre en el modelo francés. Esta tltima cuestion pone de manifiesto que la
aplicacién del principio contaminador/pagador no es siempre igualmente rigu-
rosa.
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pulblicos, etc...) que pugnan por configurar una determinada imagen
social del problema.

En consonancia con las caracteristicas de las modalidades de
intermediacién inherentes a la sociedad del riesgo cabe destacar
que, en la configuracién de una imagen social del problema, la
actividad de lobbying de algunos actores privados (por ejemplo,
de algunos subsectores empresariales como el del plastico,
como se demuestra a través de las paginas de esta investigacion)
y la accién colectiva de los grupos ecologistas han tenido una
influencia mayor que la discreta participacion de los partidos
politicos 27!

2. la identificacion de responsables en el problema de la gestién
de los RSU es una condicién necesaria pero no suficiente para la
definicién de los actores en los procesos decisionales. Para ello es
necesaria una atribucién a presuntos responsables. Este requisito
es necesario para pasar de la identificacion del problema a su
definicion e incorporacién a la agenda politica.

En este sentido, si en la identificacion del problema —que como ya
hemos visto presupone una configuracion social del mismo— los
grupos ecologistas tuvieron un papel relevante, en cambio, en la
definicion del problema —que conlleva el inicio de los procesos de
decisién y de intermediacién de intereses— los empresarios juegan
un papel preeminente. La capacidad de algunos actores para rede-
finir sus intereses deviene un indicador eficaz de su influencia en
la definicién del problema a gestionar.

Esta investigacion ha puesto de manifiesto este fenémeno en el
caso del subsector de los pldsticos, mostrando la capacidad de
algunas de sus organizaciones empresariales de actuar como gru-
pos de defensa de unos intereses particulares en algunas instancias
decisionales (Comision Europea, Ministerios) y como grupos de
promocion de intereses més generales en otras instancias decisio-
nales (Parlamento Europeo) %72,

1 En Espafia sélo cabe destacar la actividad del grupo parlamentario de
Izquierda Unida, que elaboré una propuesta de ley para reglamentar la gestion
de los residuos de envases y embalajes.

272 En el capitulo 6, dedicado a la elaboracién de la directriz. ya tvimos la
ocasién de ver que el discurso sobre la idoneidad técnica de las propuestas de
valorizacién de los REE provenientes del subsector de los plasticos tuvo una gran
relevancia en las negociaciones. La creacion, por ejemplo, del PWMI (European
Centre for Plastics in the Environment) por APME (Association of Plastics
Manufacturers in Europe) asl como el equivalente en Espafia la Fundacion
Espafiola de los Plisticos para el Medio Ambiente, dependiente de ANAIP
(Asociacién Espariola de Empresarios de Plasticos) son claros ejemplos de la
voluntad de influir en la definicion del problema.
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El estudio de los distintos modelos de gestion de los REE (ver
cuadro siguiente) pone de manifiesto que, si bien en todos los
casos se identifican unos mismos responsables (los agentes econo-
micos involucrados en toda la cadena de los envases), la forma de
atribuir estas responsabilidades no es siempre la misma: depende
de la estructura de los intereses econémicos (tanto de los actores
privados como publicos) y por lo tanto de una adecuacién del
mercado politico al econédmico 73, Es significativo el caso alemén
donde la importancia del sector de la distribucion puede explicar
el hecho de que los distribuidores se conviertan en los guardianes
del sistema, impidiendo que se comercialicen productos que no
incorporen el logo que indica la reciclabilidad de sus envases
(integracién en el Duales System Deutschland).

Sistemas de gestion de los REE en la Unién Europea

Concepto/Pais Alemania Francia Unién Europea Espaiia
Sisterna DsD Eco-emballages | Directiva 62/94 | Asodeco(?)
de Gestion
Objetivos Porcentaje de|Porcentaje glo-|Porcentaje glo- |Porcentaje por
recogida/clasif.|bal de recupe-|bal de reciclaje |[materiales de
y reciclaje por|racién y valorizacién |valorizacion y
materiales reciclaje (7)
Obligaciones Reciclar Eliminar Valorizar Valorizar (?)
Tipo Reciclaje Reciclaje e inci- | Reciclaje e inci- | Reciclaje e inci-
de valorizacion neracién  con|neracién  con |neracién  con
recuperacién|recuperaciéon |recuperacion
de energia de energia de energia
Garantia Fabricantes y|Fabricantes No se fija Fabricantes y
de retirada distribuidores distribuidores
()
Titular. En la re-| Privada Publica No se fija Publica/privada
cogida de RSU

FUENTE: Elaboracion propia.

3. No es operativo plantear la gestion de los REE en términos
cooperativos mientras no se hayan establecido estructuras de inter-
mediacion de intereses entre los actores involucrados —especialmen-
te entre los sectores industriales y la Administracion. Estas estruc-
turas de intermediacién de intereses son justamente las que permi-
ten atribuir presuntas responsabilidades y, por lo tanto, permiten ir

273 En este sentido hay que recordar el caso danés con el sistema de consigna
que favorecia la proteccién de la industria cerevecera danesa y que ademds, desde
un punto de vista politico, también era favorable a los empresarios, debido al
grado de sensibilizacién muy elevado respecto al problema de los REE.
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redefiniendo el problema hasta conseguir la operatividad de su ges-
tion. Estas estructuras de intermediacién de intereses se derivan del
comportamiento estratégico de los actores y se reconocen por sus
efectos en términos de coresponsabilidad y colegitimacion.

Hemos mostrado, por ejemplo, que en el caso aleméan —a diferencia
del caso francés— la estructura de corresponsabilidad entre los
agentes involucrados en la gestién del problema permite una ma-
yor soberania a los consumidores 274,

4. La capacidad por parte de los grupos industriales de limitar la
discrecionalidad de la Administracién en su comportamiento es-
tratégico se ejerce en el mismo momento de plantear el problema
y es un indicador de su capacidad de influencia en los procesos
decisionales.

El estudio de la organizacién multinacional de los intereses empre-
sariales —potencialmente afectados por la gestién de los REE- pone
de manifiesto la capacidad empresarial de anticiparse a las opciones
plblicas de gestién. Este fenémeno ha sido estudiado en el caso
francés, donde la elaboracién de un modelo de gestion nacional
tenia como objetivo principal servir de contramodelo de referencia
(respecto al modelo alemin DSD) para el futuro desarrollo nor-
mativo a nivel europeo. También es significativo que en el escena-
rio de la transposicién de la directiva (capitulo 7) hayamos obser-
vado que la organizacién multinacional de los intereses empresa-
riales hubiese conseguido un preacuerdo voluntario con la
Administracion basado casi exclusivamente en el modelo de ges-
tién francés.

5. Lainfluencia de los grupos empresariales también se manifiesta
por su capacidad de influir la Administracién en la priorizacién de

174 Recordemos que el modelo de gestion aleman se fundamenta en una
estructura de intermediacién de intereses entre la Administracién (que renuncia
a eliminar cantidades cada vez mas importantes de REE/RSU), el sector de la
distribucién (sector concentrado y en fuerte expansion que intenta eludir un
sistema de gestion basado en la consigna de los envases) y los consumidores
(especialmente sensibilizados por el problema). Esta estructura de intermedia-
cién ha tenido, en términos de corresponsabilizacién, la siguiente consecuencia:
se desencadena una espiral recuperacionista que no tiene su equivalente en el
campo del reciclaje y que tiene unos efectos nefastos para los productores
europeos. Asi, la transmision de legitimidad se produce entre los distribuidores
y los consumidores, marginando a los productores. En el modelo francés, en
cambio, se invierten los términos. Intentard evitar este peligro estableciendo la
citada transmisién de legitimidad entre la Administracion —que continta mante-
niendo la responsabilidad de gestionar el problema— y los productores (no
tinicamente franceses) —que aportan los recursos financieros y econémicos para
hacer factible la gestién. En este caso, la soberania de los consumidores se ve
notablemente mermada.
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los objetivos, ya que esta priorizacion depende de las estructuras
de intermediacién y del comportamiento estrategico de los acto-
res. Asi, la implantacion y generalizacion de las politicas de valori-
zacion de los residuos de envases y embalajes (PPVREE) —bésica-
memte formuladas e implementadas por los empresarios— han
priorizado los objetivos intermedios (tratamiento de los residuos)
en detrimento de objetivos de cardcter més finalista (reduccién en
el origen de los residuos) 275,

La voluntad empresarial de relacionar estrechamente la gestién de
los REE a las politicas de valorizacién de los residuos de envases
y embalajes (PPREE) se explica por el hecho de que los empresa-
rios han intentado desplazar los objetivos de caricter finalista a
través de politicas paliativas como son las PPVREE.

6. La gestion de los residuos sélidos urbanos en Europa puede
interpretarse —sea cual sea su denominacion— como la formulacién
de una politica regulativa con efectos redistributivos entre distintos
sectores industriales 776, La aplicacién mds o menos estricta del
principio «quien contamina paga» para internalizar unos costes
medioambientales tiene inevitablemente unos efectos redistributi-
vos. Los agentes economicos con capacidad de movilizacién y de
accién colectiva, conscientes de esos efectos redistributivos, han
optado entre dos estrategias:

a) violar el principio «quien contamina paga» como ocurre de
forma mas o menos sistemitica en el caso francés;

b) reorganizar la estructura de los intereses potencialmente afec-
tados por las PPVREE para preveer el impacto econémico del
citado principio 277,

La politicas de valorizacién de los residuos de envases y emba-
lajes combinaran en todos los casos los dos opciones menciona-
das, lo cual permitird construir un mercado artificial (se priman
y se castigan algunos materiales de envases). Sin embargo, el
contexto de responsabilidad publica y privada en el que se hayan

275 En este sentido, es significativa la comparacién de las dos experiencias de
recogida selectiva llevadas a cabo en Catalufia, Brossa Neta y Residu Minim.
76 Es interesante estudiar la estructura de los intereses econémicos para poder
evaluar el impacto sectorial de determinadas politicas publicas. Es necesario
también conocer la red asociativa para entender los policy-networks que se
generan para controlar el impacto de las politicas. Es en este contexto en el que
se puede entender la posible instrumentalizacion empresarial de determinadas
politicas medioambientales, como es el caso de la PPVREE, con el fin de
remodelar y reorganizar intereses econémicos;

27T Obviamente son los grandes grupos industriales los que han podido llevar a
cabo esta tarea de reorganizacion de los intereses.
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elaborado condicionard la preeminencia de una opcién o de la
278
otra *’%,

De las anteriores conclusiones podriamos convenir que el proble-
ma de la gestién de los RSU es un problema mis econémico que
ecoldgico.

Nuestra opinién es que, aunque fuera posible dar una respuesta a
la pregunta anterior, siempre serfa discutible —y seguramente gra-
tuito— establecer un orden de prioridad a los adjetivos puesto que
la definicién del problema depende —como ya hemos visto— de la
correlacion de fuerzas entre los actores que lo definen. Insistimos
que en esta investigacion lo importante era saber cémo se habia
producido la oportunidad de plantear y de gestionar el problema.
Al situar historicamente esta oportunidad, el estudio concreto de
la gestién de los RSU nos ha permitido explicar las bases sobre las
cuales se establece una estructura de intermediacién de intereses;
como ya hemos visto, estas bases se derivan del comportamiento
estrategico de la Administracion y del sector empresarial en la
atribucién reciproca de responsabilidades.

A lo largo de este estudio hemos ido acotando este comporta-
miento estratégico entre dos estrategias idealmente opuestas, para
poder observar su evolucion en el tiempo y en el espacio (distintos
contextos de responsabilidad y sensibilidad publica y privada) ?°.

En el esquema siguiente podemos observar que este comporta-
miento ha variado a lo largo del tiempo.

Este esquema permite observar que, si bien las estrategias adop-
tadas han variado segun los escenarios, a partir de la modificacién
de la normativa alemana (ver capitulo 5) las estrategias, y por lo
tanto las estructuras de intermediacion que se derivan, tienden a
converger, excepto en un caso: la transposicién de la directiva a
la normativa espanola.

278 En cualquier caso, en las politicas medioambientales con un fuerte contenido
tecnico y econdmico se observa que la gestion efectiva se debe mis a la
participacion y actitud cooperativa de los agentes afectados que a la actividad
sancionadora de la Administracién. En este sentido se confirma la tendencia, que
se consolida a nivel europeo, de que el principio «quien contamina paga» debe
interpretarse como un incentivo y no como una sancién. Sin embargo, de la
interpretacion de este principio depende en gran medida que sea legitimada por
la opinién publica la corresponsabilidad entre los productores de las externali-
dades y la Administracion.

7% Como hemos visto en el capitulo 2, las dos estrategias se opondrian en
términos ideales por el hecho de que una traslada la titularidad del problema a
los agentes econdmicos privados mientras que la otra mantiene en secreto dicha
titularidad a cambio de compartir reponsabilidades de tipo econémico y tecno-
légico.
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Ahora bien, consideramos que justamente esta excepcion es la que
nos permite confirmar la regla y dar validez al marco tedrico
propuesto en esta investigacion.

El esquema interpretativo propuesto mantenia como hipotesis que
las condiciones de acceso de |os actores a los procesos decisiona-
les no pueden interpretarse come un dato fijo y previo a dichos
procesos decisionales sino que devienen variables endégenas al
proceso de decisién que explican las estructuras de intermediacion
de intereses resultantes.

Este supuesto es coherente con la observacion de que, partiendo
de condiciones de acceso y correlaciones de fuerzas entre los
distintos actores, se han producido con el tiempo estructuras de
intermediaciéon convergentes (Alemania y Francia); mientras que,
al contrario, partiendo de condiciones de acceso y correlacién de
fuerzas similares se han producido diferencias sustanciales hasta el
momento (Francia y Espafia) 280,

El resultado paraddjico observado en el tltimo escenario se explica
justamente por el hecho de que las condiciones de acceso de los
actores privados a los procesos decisionales han variado en el
tiempo (ver capitulo 7). Es previsible —asi lo indican los dltimos
borradores de proyecto de ley— que finalmente se imponga en
Espaiia un modelo de gestion de los RSU basado en una estructura
de intermediacién de intereses entre actores publicos y privados
similar a la que se ha dado en otros paises de Europa.

Desde la 6ptica de la reflexividad de los intereses a intermediar
hemos interpretado los modelos de gestion y hemos llegado a la
siguiente consideracion: el problema de la gestion de los RSU se
ha convertido en un problema politico, social y econémico al
margen de su dimension ecoldgica en la medida en que los mismos
actores, teniendo en cuenta que sus intereses pueden definirse en
términos reciprocos, lo han configurado asi. No se trata, por lo
tanto, de un grupo de expertos que haya definido el problema y
haya disefiado una soluciéon éptima para gestionarlo. Este planta-
miento en la gestién de un problema medioambiental se inscribe
en un contexto de sociedad del riesgo que se da, en menor o
mayor medida, en todos los paises de la Unién Europea.

Esto nos lleva a plantear la siguiente pregunta: jen qué sentido
podemos hablar de politica medioambiental cuando nos referimos

280 Decimos hasta el momento porque en los Ultimos borradores de proyecto
para la transposician de la Directiva el modelo de gestién ya se aproxima mds
al alemdn.
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a la gestion de los RSU, si aplicamos el esquema interpretativo
propuesto?

Para responder a esta pregunta vamos a partir de las posibles
definiciones de medio ambiente y de los intereses que lo repre-
sentan.

En primer lugar, advertimos que la representacion de unos intereses
medioambientales no seria consistente si se definiese en términos
biocéntricos 28!, No es necesario detenerse demasiado en la obser-
vacién anterior para deducir que una representacién de este tipo
seria inconsistente ya que —a pesar de las objeciones de la deep
ecology— consideramos que la naturaleza no tiene intereses 282, Con-
sideramos mas sensato matener |a consideracion segin la cual los
intereses medicambientales (definidos en términos biocéntricos) no
se pueden representar porque sencillamente no existen.

Una definicion antropocéntrica del medio ambiente invierte el plan-
teamiento anterior. Puesto que el medio ambiente (objeto de ges-
tion) se define en relacion al ser humano, y que éste puede expresar
unos intereses, podemos deducir que de la misma manera que ningtin
actor puede definirse (y legitimarse) como representante de los
intereses medioambientales, estos intereses tampoco pueden defi-
nirse (y legitimarse) en relacién a ninglin actor que los represente.

Ahora bien, si mantenemos la hipétesis de reflexividad de los
intereses y de los actores que los defienden y/o representan, de
la misma manera que los actores se definen no sélo en relacién a
los intereses que defienden, promueven o representan, los intere-
ses tampoco se definen sélo en relacién a los actores que los
defienden, promueven o representan. En consecuencia, no podria-
mos hablar de un solo interés medioambiental sino de tantos
intereses medioambientales como actores existiesen. En este caso,
la accion publica se definiria (y legitimaria) en relacion a unos
intereses que se definen (y se legitiman) en la medida que repre-
sentan lo que hay de comin (y no de exclusivo) en la definicién
que hacen de estos intereses el resto de los actores 2%,

28! Una definicién biocéntrica del medio ambiente presupone que la especie
humana es una especie viva entre otras especies organicas y se la considera (y
se interpreta su actividad) en relacién al resto de los seres vivos.

282 ¥ si los tuviera, jcémo los podria expresar? Qué otra fuente de legitimacién
que no fuera el mas absoluto totalitarismo permitiria expresarlos en nombre de
la naturaleza.

28 En este sentido no deja de ser irénico que los grupos ecologistas hayan
conseguido unos resultados que seguramente no deseaban: en la medida en que han
conseguido que sectores cada vez mas amplios de |a sociedad se interesaran por la
temdtica medioambiental también han conseguido que se interesaran sectores
especialmente poderosos e influyentes, como es el caso del empresariado.
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Es desde esta dptica como hemos interpretado los intereses que
se han intermediado en la gestion de los RSU; y también es desde
esta optica desde la que el problema de la gestion de los RSU se
ha configurado como un problema politico, econémico y social
—mas alld de su indole ecoldgica—- en la medida en que los mismos
actores —teniendo en cuenta que sus intereses podian definirse en
términos reciprocos— asi lo han configurado. Asi, los actores pu-
blicos concebirdn las politicas de valorizacién de los residuos de
envases y embalajes (PPVREE) como un instrumento politico y
econémico para legitimarse, impulsando formas de gestion de los
RSU mds o menos visibles y eficaces, mientras que algunos actores
privados centrales aprovechan los escenarios de intermediacion
creados para la elaboracion de las PPVREE para librar una compe-
ticion intersectorial y, al mismo tiempo, legitimarse haciendo pu-
blica su participacién en la gestion del problema.

Esta situacion se explica por el hecho de que la intermediacién de
intereses entre el sector publico y el privado se ha basado —como
hemos visto en casi todos los escenarios— en una estructura de
corresponsabilidad a través de la formulacién y la implementacién
de las PPVREE. De este modo, la Administracién deviene, en cierta
medida, responsable de contener a la opinién puiblica asegurandose
de que el problema de la gestion de los RSU sea interpretado como
un problema de todos los ciudadanos (dilucién de su titularidad),
mientras que la industria se responsabiliza aportando recursos
técnicos y financieros para hacer efectiva la gestion del problema.

Esta estructura de corresponsabilidad entre los actores explica la
convergencia, al cabo del tiempo, de los modelos de gestion exis-
tentes en la Unién Europea. El andlisis concreto de los procesos
de intermediacion de intereses nos ha permitido mostrar un ejem-
plo de creacion de un mercado artificial a iniciativa de determina-
dos grupos privados (BIR, ERRA, Packaging Chain Forum, Eco-Em-
ballages, ASODECOQO, etc...) que se amparan en la legitimidad pu-
blica de unos acuerdos voluntarios. Consideramos que la creacién
de mercados artificiales deviene un instrumento clasico de la poli-
tica medioambiental, sobre todo desde que ésta se plantea cada
vez mas en términos de mercado. La gestién de los RSU es un
ejemplo del planteamiento anterior 284, Sin embargo, lo que nos ha
parecido interesante destacar en esta investigacion ha sido el
proceso de iniciativa en la creacién de dicho mercado, puesto que
nos permitia estudiar la intermediacion de intereses entre los
distintos agentes (Administracién, productores, consumidores). Al
poner en relieve el papel de algunos actores en la iniciativa de crear

284 | a creacion de mercados artificiales para la gestion de externalidades ha sido
motivo de reflexién tedrica para los economistas desde inicios de los afios 60.
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un mercado artificial para la gestion de los residuos de envases y
embalajes y en consecuencia de los RSU, hemos podido observar
lo siguiente:

—que el nivel de adulteracion del mercado lo han fijado invariable-
mente algunos sectores empresariales gracias a una poderosa
organizacién multinacional de sus intereses 285;

—que la iniciativa empresarial de crear dicho mercado puede in-
terpretarse como el intento de evitar otros instrumentos eco-
némicos (por ejemplo, las ecotasas) y por lo tanto como ilustra-
cion de su capacidad de limitar la discrecionalidad de los poderes
publicos.

Teniendo en cuenta lo anterior, para nosotros no ha sido tan
importante saber en qué medida la gestién de los RSU responde
a un problema ecolégico (y por lo tanto a un interés medioam-
biental), sino saber por qué, en la medida en que se ha planteado
como un problema politico, éste ha ido adquiriendo relevancia
publica. Estas observaciones nos llevan a una reflexion final sobre
el sentido de las politicas medioambientales en el contexto de la
sociedad del riesgo; éstas ya no pueden considerarse Unicamente
como correctivas sino que comportan —como se refleja claramente
en el caso de la gestién de los RSU— un proceso de modernizacién
y de autocritica. Este proceso trasciende el ambito que ha genera-
do la toma de decision respecto al problema en cuestion. Es en
este sentido en el que podemos hablar de instrumentalizacion de
las politicas medioamabientales. Esta instrumentalizacién no tiene
para nosotros una connotacién negativa, puesto que, como Yya
hemos advertido, puede comportar un proceso de autocritica y de
modernizacion. Sin embargo, requiere una transparencia democra-
tica a fin de que en los procesos de intermediacién de intereses
todos los actores sean capaces de representar sus intereses.

285 Un indicador de la instrumentalizacion de estos mercados es el papel casi
irrelevante de los consumidores, excepto en el caso alemdn.
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I. Asociaciones empresariales que han participado
en la discusion, elaboracién, implementacion
de las politicas de valorizacion de residuos
en Espafia

* QUIMICO:

— Asociacién Espafiola de Fabricantes de Pinturas y Tintas de Im-
primir (ASEFAPI), C/ Alcala, 95. Madrid.

— Federacién Empresarial de la Industria Quimica Espafola (FEI-
QUE), C/ Luis Muriel, |1. Madrid.

— Federacion Empresarial de la Industria Quimica Transformadora
(FEQUIT), C/ Rodriguez San Pedro, 2. Madrid.

— Asociacién Nal. de Poliestireno Expandido (ANAPE), Av. Madrid,
85. Barcelona.

— Federacion Espafiola de Transformadores y Manipuladores de
Plasticos (FETRAPLAST), C/ Juan Alvarez Mendizibal, 8. Madrid.

— Federaciéon Nacional de Envases de PET (ANEP), C/ Menéndez
Pelayo, 81. Madrid.

— Asociacién Nacional de Fabricantes y Exportadores de Lejias y
Derivados (ANFYELYD), C/ Muntaner, 200. Barcelona.

— Asociacién Espafiola de Productores Plasticos (ANAIP), C/ Brasil,
I7. Madrid.
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— Asociacién Espafola de Fabricantes y Distribuidores de Envases
Complejos Celulésico-Poliméricos para Alimentos Liquidos (AE-
FECCPAL), C/ Biarritz, 7. Madrid.

— Consorcio Nacional de Industriales del Caucho, C/ Sagasta, 13.
Madrid.

— Asociaciéon Espaiola de Transformadores de Plastico (ASTRA-
PLAST), C/ Raimundo Ferndndez Villaverde, 57. Madrid.

— Federacion Empresarial de Transformadores de Plistico, Av. Bra-
sil, 17. Madrid.

¢ PRODUCTOS METALICOS:

— Asociacién Metalogrifica Espafiola (AME), C/ Alberto Aguilera,
35. Madrid.

— Asociacion de Latas de Bebidas, C/ Nufez de Balboa, 83. Madrid.
— Asociacién Espafiola de Fabricantes de Maquinaria para Envase,
Embalaje, Embotellado y Artes Grificas (ENVASGRAF), C/ Ca-

sanova, | 18. Barcelona.

— Asociacién Espafola de Fabricantes de Maquinaria para la Ali-
mentacion (ALIMENTEC), Casanova, | 18. Barcelona.

— Asociacién Espanola de Fabricantes de Maquinaria para Plasticos
y Caucho (IMAPC), Casanova, |18. Barcelona.

o ALIMENTACION:

— Asociacién Nacional de Industriales Envasadores y Refinadores
de Aceites Comestibles, C/ Ayala, 7. Madrid.

— Federacién Espafola de la Alimentacion y Bebidas (FIAB), Diego
de Ledn, 44. Madrid.

— Asociacién de Fabricantes de Articulos Monotso Reciclables
para Alimentacién y Bebidas, Av. Brasil, 17. Madrid.

— Asociacion Nacional de Fabricantes de Bebidas Refrescantes
Analcohdlicas (ANFABRA), C/ Velazquez, 46. Madrid.

— Asociacion de Cerveceros de Espaia, C/ Almagro, 24. Madrid.
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— Asociacién Profesional de mayoristas y Embotelladores de Vinos
de Mesa, C/ Andrés Torrejon, s/n. Madrid.

— Asociacién Nal. de Empresas de Aguas y Bebidas Envasadas
(ANEABE), C/ Serrano, 76. Madrid.

¢ PAPELY CARTON:

— Asociacién Espanola de Recuperadores de Papel y Cartén (RE-
PACAR), C/ Piamonte, 16. Madrid.

— Asociacién Nacional de Fabricantes de Papel y Cartén, C/ Fer-
niandez de la Hoz, 12. Madrid.

— Asociacion Nacional de Fabricantes de envases, embalajes y
Transformados del Cartén y Materias Auxiliares, Paseo del Pra-
do, 16. Madrid,

— Asociacion Nacional Intersectorial de fabricantes de envases y
embalajes (ANIFE), C/ Marroquina, 7. Madrid.

—Asociaciéon Espaiola de Fabricantes de Cartéon Ondulado
(AFCO), C/ Capitan Haya, 56. Madrid.

— Asociacién Nacional de Convertidores de Embalaje (ANCE), C/
Orense, 62. Madrid.

— Asociacidon Nacional de Fabricantes del Envase Grifico, C/ Ara-
gon, 254. Barcelona.

— Federacion Espanola de Envases y Embalajes (FEYE), C/ Raimun-
do Ferniandez Villaverde, 57. Madrid.

— Asociacién para el Fomento de los Cartones para Bebidas y la
Ecologia (AFE), C/ Serrano, 41. Madrid.

— Asociacién de Recicladores de Envases, C/ Alps, |. Polinya (Bar-
celona).

Il. Fenémenos de Revolving Door:

e DEL SECTOR PRIVADO HACIA EL SECTOR PUBLICO O
COMPARTIDO

José Maria Baldasano Recio: es Doctor en Ciencias Quimicas por la
Universidad de Barcelona, Ingeniero Quimico por el Instituto Po-
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litécnico de Tolosa de Llenguadoc y Master on Science en Ingenieria
Quimica por la Universidad de Sherbrooke (Québec-Canadd). Fue
el responsable, de 1981 a 1984, del desarrollo legislativo respecto
a residuos industriales en la Generalitat de Catalunya (antes que
existiera la Consejeria). En 1992 es nombrado miembro del Con-
sejo Asesor para la gestion de los residuos industriales de la
Generalitat de Catalufia (ver Memoria FEDEQUIM). En un articulo
publicado en la revista FETRAPLAST, mayo de 1992, sobre la incine-
racion de RSU, concluye: «Debe verse la incineracién como un
sistema de tratamiento de RSU, ambientalmente seguro, pero
como parte de un sistema de recogida y tratamiento de RSU y no
como el Unico elemento del sistema.»

Victor Macia: Miembro de la Junta Directiva de FOMENT, Presiden-
te en 1992 de la Comisién de Medio Ambiente de FOMENT.
Desde el | de julio de 1994 dirige el CIPN (Centro de Iniciativas
para la Produccién Limpia); se crea como consecuencia del Pro-
grama de Gestion de Residuos especiales (PGRE) en Cataluiia con
la intencién de ser un «instrumento bésico para la Junta de Resi-
duos». A la pregunta «;minimizacién antes que revaloraciéon?» que
se le formula en una entrevista publicada en Subproductes —ntim.
19—, marzo-abril 1994, responde: «Siempre. No nos engafiemos:
revalorar un residuo potencialmente minimizable nunca sera tan
rentable como dejarlo de producir. Si bien la revalorizaciéon de los
residuos es un objetivo clave del PGRE, lo es siempre que no se
pueda reducir.»

e DEL SECTOR PUBLICO HACIA EL PRIVADO
O COMPARTIDO

Ferran Relea: Direccién de la Junta de Residuos hacia una Sociedad
Anénima.
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Este anexo técnico estd estructurado en dos partes diferenciadas,
con objetivos especificos.

La primera hace referencia a los intereses econdémicos de los
sectores afectados por las PPVREE (politicas de valorizacion de
los residuos de envases y embalajes) y tiene una funcién susten-
tadora o ilustradora (no analitica) en la argumentacién de la
bisqueda.

La segunda se refiere a definiciones y conceptos que, proceden-
tes de dmbitos de conocimiento muy diversos, no se han incor-
porado o sobre los que no se ha profundizado en los capitulos
anteriores por razones discursivas; aqui la funcién es estricta-
mente aclaratoria.

PRIMERA PARTE: LOS INTERESES ECONOMICOS DE LOS
SECTORES AFECTADOS POR LAS PPVREE

La hipotesis central sobre una intermediaciéon de intereses que
permite la participacién de los empresarios en la elaboracion de
determinadas politicas medioambientales no puede tener en cuenta
solo los intereses politicos intercambiados sino que ha de consi-
derar también los intereses econdémicos que sustentan estos inter-
cambios.

El propésito de esta primera parte del apéndice es aportar un
soporte cuantitativo a la consideracion anterior, sin que esto sig-
nifique o comporte una evaluacién del impacto de las PPVREE
sobre los diferentes sectores industriales; una tarea de este tipo
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queda al margen del ambito tedrico y metodoldgico de esta bus-
queda 286,

La seleccion de datos ha seguido los siguientes criterios:

Los sectores y subsectores que hemos seleccionado corres-
ponden a los que se han manifestado como afectados o po-
tencialmente afectados por las PPVREE2¥’, Por lo tanto, el
criterio de seleccion no se basa en estudios ya realizados sino
en la informacién aportada por la misma busqueda 268,

Si bien la seleccién de sectores y subsectores responde esen-
cialmente a la observacion experimentada en el trabajo de
campo, a la hora de priorizar algunos sectores se han tenido
en cuenta otros estudios y se ha procedido a un vaciado de
revistas técnicas y de prensa no especializada.

Si nos remitimos a la definicién de «agente economico»
enunciada por la directriz relativa a los envases y residuos
de envases (D/94/62/CE), observamos que solo hemos se-
leccionado una parte de estos agentes econémicos [provee-
dores de materiales de envases, fabricantes de envases,
empresas transformadoras y envasadoras, importadores,
comerciantes y distribuidores (falta ain informacion)], que-
dan excluidos los agentes que no tienen la condicién estricta
de empresarios (usuarios, Administracion Publica y Orga-
nismos Publicos).

En lo referente a las fuentes, se ha observado una falta notable de
homogeneidad de los datos. La mayor parte de los datos que
presentamos son oficiales (ministerios, departamentos de la Gene-
ralitat, OCDE, instituciones comunitarias) o bien provienen de
estudios hechos por asociaciones empresariales 2%%.

286 Recientemente, en el ambito de la economia, se estan realizando estudios
para evaluar el impacto de las politicas medicambientales sobre los sectores
econémicos. Los resultados de estos trabajos son aln provisionales y a veces
contradictorios; el desarrollo de centros de bisqueda y de unidades docentes
sobre el tema indica un interés creciente al respecto. En Cataluiia, Isla (1990) ha
sido pionera en este tipo de estudios.
287 En este sentido han sido reveladoras las intervenciones de los industriales
en conferencias y jornadas —organizadas tanto por las instituciones plblicas como
gﬂor los mismos industriales— sobre las PPVREE.

8 También se deberian mencionar las entrevistas realizadas a los empresarios
representativos de los sectores.

Este tipo de datos se utiliza para la confeccion de estadisticas oficiales y
acostumbra a presentar un nivel de agregacién muy cuidadoso. A menudo se
trata de datos dirigidos a los miembros mediante circulares, memorias o revistas
técnicas editadas por las mismas asoclaciones empresariales.
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Finalmente, en cuanto a la estructura de esta parte del apéndice,
se ha seguido el esquema clasico de la integracion vertical: par-
tiendo de la produccion de materiales para la fabricacion de los
envases y de los embalajes, pasando por la misma industria de
los envases y del embalaje, la industria que consume los envases
y los embalajes para terminar con los comerciantes y distribui-
dores.

I. Sobre la industria quimica y la produccion
de materiales

I. Definicién y limitacién de las actividades

Podemos definir la industria quimica como una actividad que con-
siste en transformar materias primas organicas en productos in-
termedios o finales aptos para el consumo industrial y doméstico.

Esquemdticamente, las actividades de este sector podrian ordenar-
se de la siguiente forma:

ESQUEMA |
Estructura de las actividades del sector quimico
INDUSTRIA
QUIMICA
QUIMICA QUIMICA
ORGANICA INORGANICA
QUIMICA QUIMICA
QUIMICA QUIMICA
ORGANICA INORGANICA
ool ORGANICA e INORGANICA
FaRMACI HEPRCQUINICA PIGMENTOS | |GAS INDUSTRIAL
COLORANTES QUIMICA
FOTOQUIMICA SOSA
COpETCA FRoR, CATALISIS CLORO
INSECTICIDAS NATURALES

FUENTE: Fluvia, M.: Gual, }.; Sola, ). (1991}

La produccién mundial de la industria quimica estd encabezada por
la Unién Europea, seguida de muy cerca por América del Norte,
tal como se puede ver en el siguiente cuadro:
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CUADRO |
Produccion mundial de la industria quimica (%) (1988)
PRODUCCION PRODUCCION

PAISES /| AREAS GEOGRAFICAS (%) SIUE () (%) SIMUNDO

BELGICA/LUXEMBURGO . . . . 74

DINAMARCA . ......... L1

ALEMANIA. . . ... ...... 26,8

ESPANA, . i aves s soe & 102

FRANCIA . ... ........ 17,2

IRLANDA . ... .00 1.2

L 138

HOLANDA ... ........ 7.0

PORTHGAL. o: 2ot 500 womm s 1.5

REINOUNIDO . ........ 138

TOTALUE. ........... 100,0 28,1

RESTO DEEUROPA .. . . . . .. 31

NORTEAMERICA . ... .. .. 233

JAPOM & o i oo sva s & 14,6

ANTIGUA ECON. PLANIF. . . . 15,6

RESTO DEL MUNDO . . . . .. 153

TOTAL MUNDIAL. . . ... .. 100,0

FUENTE: Elaboracion propia, datos de la Generalitat de Catalunya - Departamento de Industria

y Energla (1993).

En lo que respecta al potencial contaminador de la industria
quimica en general, pueden servir de indicador los datos sobre
la generacién anual de residuos de origen industrial en Catalufia
que la Junta de Residuos estima segin la siguiente distribucién

sectorial:

OTROS:

SECTOR QUIMICO:

SECTOR SIDERURGICO:

44,5 %
255%

30,0 %

2. Clasificacién de las actividades

El siguiente esquema nos muestra la estructura del sector quimico,
teniendo en cuenta el CNAE de 1974:
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ESQUEMA 2
Clasificacion de las actividades del sector quimico segun
CNAE

INDUSTRIA QUIMICA
CNAE 250
FAB. PROD. FAB. PROD.
FAB.PROD. | | QUIMICOS g‘&;ﬁ%‘; FAB.PROD. | | QuUIMICOS
QUIMICOS PARA LA s FARMA- PARA EL
BASICOS AGRICUL- ocsTaa | | ceumicos CONSUMO
TURA FINAL
CNAE 251 CNAE 254
CNAE 252 ENAE25) CNAE 255
2521
2531 2552
2521 2532
2522 2533
2534
2535
2536
2537
FAB. FAB.
FAB, PROD. FAB. PROD. " . i
QUIMICOS QUIMICOS a3 S
ORGANICOS INORGANICOS i ooty
CNAE 251112 CNAE 2514 CNAE 2514 CNAE 2515
FUENTE: Elaboracién propia.

Este esquema muestra la gran variedad de productos intermedios y
finales, susceptible de generar subsectores con intereses diferentes.

Si ahora nos fijamos en la produccién segin los diferentes subsec-
tores de la industria quimica, obtenemos los datos siguientes:

CUADRO 2

Distribucién de la produccion (%) en valor de los
diferentes sectores que componen la industria quimica
en la UE (1989)

SUBSECTORES PROD. (%)
QUIMICABASICA . . . . cvm vw s vw sa s 34
EARMAQUIMICA ..o oo e u s wald o wa 17
QUIMICA TRANSFORMADORA (*) . . ... ... 41
AGROQUIMICA . . . .. . . . e e 4
FIBRASQUIMICAS . & « -« vov v v voiis s 50 s 4
TOTALSECTOR : vnn oo snn 3 sww o o o 100,0

(*) Incluye los transformados de pldstico y caucho, que, seglin el CNAE, no forman parte de |a
industria quimica (CNAE 25) sino de la industria manufacturera (CNAE 48). Ver capitulo sobre
la transformacién de materias plasticas,

FUENTE: PANORAMA 91/ Generalitat de Catalunya-Departamento de Industria y Energfa (1993).
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3. Quimica basica (CNAE 251) y produccién de materias
plasticas (CNAE 2514)

La industria quimica basica integra todas las actividades industriales
dedicadas a la obtencién de elementos quimicos y sus derivados.
Se puede dividir en dos grandes grupos:

~la quimica inorganica, basada en minerales no metilicos.
—la quimica orginica que engloba toda la quimica del carbono y
de sus derivados (hidrocarburos).

Los productos principales que integran la quimica inorgénica son
el cloro, el flior, el bromo, el yodo, el azufre, el nitrogeno, el
fosforo y el silicio, entre otros.

En lo que respecta a los productos de la quimica orgénica destacan
los productos petroquimicos y sus derivados (plésticos, caucho,
litex, fibras artificiales y sintéticas).

Con la intencién de ir acotando esta informacién en el dmbito de
las materias plasticas, presentamos, a continuacién, un cuadro
donde se especifican las magnitudes para la quimica basica, sector
al cual pertenece la produccion de materias plasticas.

CUADRO 3
Principales magnitudes del sector de la quimica basica
en Espaiia (1991) (cifras en millones de pesetas)

Subsector | ZTOMC | UORSS | RTen. | ATon | 2w
INCREANIGH. ..., | Y| SIE) S Jadn| Ses
GREANIGH: ... . | BRSED| W) VAT | Tajee| AN
MAT. PLASTICAS | ! Y S R e
cAucHomATEX . | P01 BT 94% (*} o
Quiv BAsicn. .. | PRI00| S| WTE| BN BRI

(*) En lo referente a la inversién y la ocupacian, se hace referencla a materias plisticas, caucho
y ldtex.

FUENTE: Elaboracién propla, datos Generalitat de Catalunya - Departamento de Industria y
Energia (1993).

Cabe destacar la importancia relativa de los transformados en
plastico en la produccién de la quimica bésica; si, ademas, tenemos
en cuenta que gran parte de los transformados plasticos se desti-
nan al mercado del envase y embalaje (ver apartado ), podemos
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afirmar que existen fuertes lazos entre la industria de la quimica
basica y la del envase y el embalaje.

4. La produccién de materias plasticas

Los plasticos son compuestos organicos poliméricos que se obtie-
nen bien por sintesis (a partir, por ejemplo, de los productos
petroquimicos) o bien por una profunda transformacién quimica
de sustancias naturales (algodén, madera).

Actualmente se obtienen casi exclusivamente a partir del petréleo
o del gas natural. Esto comporta la creacién de grandes complejos
petroquimicos.

El desarrollo de la quimica moderna en los dltimos treinta afos
demuestra que el petréleo en crudo (en Europa y el Japén) y el
gas natural (en los EE.UU.) son las primeras materias més utilizadas
para la sintesis de la mayor parte de los productos quimicos de
gran consumo.

A causa de las peculiaridades de este tipo de industrias, los pro-
cesos de polimerizacion generan una cantidad relativamente pe-
quena de residuos, comparado con otros procesos quimicos in-
dustriales. Estos residuos no se han de confundir con los residuos
generados por la transformacién de estas materias plasticas o por
los residuos de productos en materia plastica.

CUADRO 4
Produccion de residuos por parte del sector quimico
en Cataluia (1987)

Toneladas/Afio Resid Asimilabl

Generadas especiales a urbanos Inarees
QUIM. INORGANICA . . . . .. 23.721 7.464 16.158
QUIM. ORGANICA . . .. ... 26.142 3.167 3.101
MAT. PRIM. PLAST. . .. ... . 12.022 3.675 40.068
FAB.ABONOS . . . ... .. .. 42.960 2,995 38.409
FAB. PLAGUICIDAS . . ... .. 1.427 1.308 15
OTROS PROD. QUIM. . . . .. 102.042 15.833 9.964
FOTAL 5w aig g o srew s I 108.314 34.442 107.715

FUENTE: Generalitat de Catalunya - Junta de Residuos

En el préximo apartado presentamos las caracteristicas de los
plasticos de mayor consumo.

34|
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Il. Sobre la transformacion de materias plasticas
(referencia especial a la fabricacion de envases
y embalajes)

I. Definicién y limitacién de la actividad

La transformacién de materias plasticas comprende el conjunto de
todos los procesos productivos que permiten convertir las mate-
rias plasticas y el caucho en articulos utiles. Los procesos de
transformacion varian en funcién del producto:

—extrusion: perfiles, tubos, planchas, filmes, cables;
—calandrado: laminas, placas;

—inyeccion: piezas y productos acabados diversos.
— otros.

Tal como expresan su denominacion y la definicion anterior, se
excluye la produccion de materias primas y las actividades de
manipulacion posterior de los materiales plasticos que recaen en
la actividad quimica propiamente dicha (ver apartado sobre la
definicion y limitacién de la industria quimica).

2. El sector transformador de las materias plasticas

La industria de transformaciéon de materias pldsticas nacio y se
desarrollo paralelamente en la industria de los polimeros, generan-
do corrientes de tecnologia y consumo. El esquema que presenta-
mos en la pdgina siguiente muestra el conjunto de corrientes
tecnoldgicas y de consumo que giran en torno a la transformacion
de materias plasticas y que comportan una concentracién de los
sectores de actividad econémica siguientes:

—Produccién de materias primas (polimeros y aditivos): industria
quimica / quimica basica / fabricacion de materias primas plasticas
(CNAE 2514).

— Transformacion de las materias primas: industria de transforma-
cién del caucho y materias primas / transformacion de materias
plasticas (CNAE 482).

—Productores de bienes de equipo (maquinaria de inyecciéon y
compresion, extrusion, etc.): construccién de maquinaria y equi-
po mecanico/construccién de maquinas y aparatos para las in-
dustrias alimentarias, quimicas, del plistico y del caucho (CNAE
324).

— Productores de moldes: idem.
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ESQUEMA 3

Influencias hacia y desde el sector transformador de las

materias plasticas

_|PRODUCTORES DE

L vos

Influencia principal

Influencia secundaria

FUENTE: Generalitat de Catalunya-Departamento de Industria y Energia, La industria en Catalufia.

Transformacidn de materias plasticas y caucha, 1990, p, 20,

En lo referente al volumen de produccion del sector, cabe remar-
car que se han dado tasas de crecimiento superiores a las de otros

sectores de actividad.

El siguiente cuadro muestra los datos segin zonas geogrificas

mundiales:

CUADRO 5

POLIMETROS —
SECTOR
PDRADITINGS . || TRANSFORMADOR ™ JUCCAPOR
MATERIAS PLASTICAS <
-| BIENES DE EQUIPOI—

Evolucion en tonelaje de la produccion del sector
transformador de materias plasticas segun zonas

geograficas mundiales

%
Ao 1982 Afio 1988 Incremento

B8/82
EUROPA OCCIDENTAL. . . . 20.800.000 28.400.000 +37
EUROPA ORIENTAL . . . . .. 8.200.000 11.300.000 +38
AMERICA DEL NORTE . . .. 17.900.000 29.500.000 +65
ASIN. o s e e e s 10.400.000 17.800.000 +7
AMERICA LATINA . . . . . .. 2.200.000 3.800.000 +73
OCEANIA v ovrrio.mmis vt 700.000 1.000.000 +43
AFRICA Y OR. MEDIO . . .. 500.000 2.000.000 +400
WEITAL 33 vie wid Faks e 60.700.000 93.800.000 +58

FUENTE: Elaboracion propia, datos Federchimica.
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El cuadro 5 muestra un desplazamiento de la produccion, durante
los dltimos afos, desde los paises europeos hacia el Tercer Mundo,
a pesar de que en Europa el crecimiento de la produccién de este
sector es aln superior al de otros sectores industriales.

El sector de los transformados de materia plastica y caucho ocupa
dentro de la estructura industrial de la Unién Europea el décimo
lugar en lo que respecta a la cifra de produccién y el noveno
respecto al nimero de empleados (ver cuadro 6).

CUADRO 6

Factu- N.l"

lea-
milones | Cs | EChe Cles
ECU (*000)

Construccion . . . .. . .. 412,600 | 8.447 |
Alimentacién y bebidas . . . 331.232 2 2208 4
Productes quimicos . . . . 263.983 3 1.678 T
Automoviles/accesorios . . 206.714 4 1.815 6
Industria mecdnica . . . . . 190.977 5 2344 3
Industria eléctrica. . . . . . 187.816 6 2.391 2
Fab. prod. metilicos . . . . 145.51 | 7 2,123 5
Semi transf. de metales . . . 125.814 8 920 I
Industria texcl . .. . ... 84.300 9 1.548 8
Transf, plésticos y caucho . 80710 10 981 9
Fab. prod. no metdlicos . . 80.140 | 977 10
Otros medios de transporte 59.715 12 784 12
Ordenadores y equipos of. . 39.878 13 239 15
Transporte aéreo . . . . . . 24.725 14 259 14
Petroleo y gas natural . . . 22.700 15 95 13

FUENTE: European Plastics News, junio 1994,

3. Clasificacién de actividades del sector

Dada la amplitud de la anterior definicion se procede a una clasi-
ficacion que se puede realizar segin los procesos productivos o
seglin la aplicacién final de los productores.

La Clasificacién Nacional de Actividades Econémicas se correspon-
de con la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme de todas
las actividades econdémicas en la versién revisada por las Naciones
Unidas en 1968 (ClIU-68) y con la Nomenclatura General de
Actividades Econdmicas en las Comunidades Europeas (NACE-
70). El esquema y cuadro siguientes ilustran estas clasificaciones.
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CUADRO 7
Los diferentes subsectores del sector de transformados
de plasticos

TRANSFORMACION DE MATERIAS PLASTICAS

SEMIELABORADOS peliculas, taminas y tubos y sus acceso- barras, perfiles, mo-
CNAE 482| planchas rios nofilamentos

ARTICULOS DE mobiliario, decora- calzado juguetes, papeleria
CONSUMO cién, menaje
CMNAE 4822-1231.5

PIEZAS TECNICAS automocion, elec- piezas industriales medicina, ptica
CMNAE 4822.33,34 trénica, electrici-

dad

ENVASES Y material de acond. envases, embalajes manutencién
EMBALAJES
CNAE 4822.4

CONSTRUCCION cerramientos suelos  perfiles, plafones sanitarios, aislamien-
CMAE 482232 to

FUENTE: Generalitat de Catalunya -Departamento de Industria y Energla, 1990.

4. Los inputs: principales materiales utilizados por la
industria transformadora de las materias plasticas

La diversidad de materiales utilizados por este sector en la pro-
duccién de articulos manufacturados es variadisima pero en lo
referente a la produccion de envases y embalajes distinguimos sélo
dos grandes tipos: los termoplisticos de gran consumo y los
termopldasticos técnicos.

[) Los termoplasticos de gran consumo (polietilenos de alta y de
baja densidad, poliestireno, polipropileno, cloruro de polivini-
lo) se empiezan a comercializar en Europa a finales de la
década de los cuarenta. Hoy se produce con ellos una gran
cantidad de articulos que se utilizan en todos los mercados
consumidores. Su consumo representa el 75 % del consumo
total de primeras materias plésticas.

Principales termopldsticos consumidos por el mercado del
envase y el embalaje:

HDPE: High Density Polyethylene: Polietileno Alta
Densidad: PEAD.

LDPE: Low Density Polyethylene: Polietileno Baja
Densidad: PEBD.

PP: Polypropyelene: Polipropilenc: PP.

PS: Polystyrene: Poliestireno: PS.

PVC: Polyvinyl Chloride: Cloruro de Polivinilo: PVC.
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2) Los termoplasticos técnicos son los materiales pldsticos he-
chos a medida, es decir, producidos para aplicaciones deter-
minadas. Dadas sus caracteristicas, su consumo es bajo, el 5 %
del total, pero sus incrementos anuales son los mas altos del
sector de las materias plasticas. Por lo que respecta al merca-
do del envase y el embalaje, éste sélo consume de entre los
termopldsticos técnicos el polietilentereftalato (PET). Desde
el inicio de la década de los setenta se empieza a utilizar el
polietiletereftalato (PET) en el mercado del envase y embalaje
(sobre todo bebidas con gas) y estd consiguiendo cotas de
consumo muy elevadas.

5. Los outputs: los mercados de los productos
transformados en materia pldstica

Por lo que respecta a los manufacturados con materias plasticas,
la gama de productos es muy extensa.

Hay que tener en cuanta que hay industrias que, aunque son
transformadoras de materias pldsticas, no estin clasificadas en
el grupo de la actividad econémica 48 (CNAE 482), correspon-
diente a la transformacién de plasticos, sino en la actividad
econémica del producto final que produce (un fabricante de
muebles que sustituye la madera por el plistico puede aparecer
estadisticamente en el grupo 46 o un fabricante de automoviles
que fabrica las piezas de plastico en el 36). En el primer caso se
tratard de una empresa transformadora de plastico no contabi-
lizada en el grupo que le corresponde y en el segundo de una
empresa integrada contabilizada segin el producto final (auto-
movil).

Al margen de estas dificultades de orden estadistico, cabe destacar
la integracion de la actividad propia del sector dentro de los
sectores consumidores. Las razones de esta integracién van desde
el ahorro en el transporte hasta las exigencias de calidad. Esto es
particularmente relevante en el subsector de los envases (se pro-
ducen importantes abaratamientos en los sectores agroalimenta-
rio, de limpieza, etc.).

El cuadro 8, pese a estar incompleto (los valores marginales no
suman 100), nos indica la importancia relativa del subsector Enva-
ses y embalajes seglin los paises; el cuadro 9 lo hace para Espaia
y Cataluna.
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CUADRO 8

Porcentajes de utilizacion por mercados de los
productos transformados de materias plasticas en
Catalufia, Espaiia y otras naciones europeas (1990)

Pais Envases | Construc. | Autom. | Elect. | Agric. | Muebles Menaje
Catalufia . . 379 1.4 88 7.1 50 10,1 1.6
Espaia . . . 41,5 13,8 6,9 74 | 68 7.0 1.9
Alemania . . 16,1 7.5 17,4 61| 05 20 4.3
Bélgica . . . 314 234 6,3 15| 06 48 #
Francia . . . 28,0 1.6 - 55| 50 = =
G. Bretafia . 328 253 98 | 100 | 28 50 3.0
lalia . . .. 40,9 13.6 68 55| 60 5.0 4.0
FUENTE: International Plastics Association (IPAD). Centro Espafiol de Plisticos (CEP) - Datos
Catalufia y Espafia.

CUADRO 9

Transformados en plastico segiin mercados
consumidores en Espaiia y Cataluiia (1990)

Catalufia Espafia Catalufia/
Mercados pai
MPTA % MPTA %

Agricultura . . . ... 14.800 38 48.700 53 304
Aplic. médicas . . . . . 3.060 08 11.600 1.3 263
Art. papeleria . . . . . . 38i0 09 8.400 09 454
Automocién . . ... . 39.200 9.9 94.560 10,3 41,5
Caliadoven, o am sie s 2.000 0.6 10.900 1,2 18,3
Construccién . . . . . . 40.700 10.4 122,117 13,3 333
Envase y embalaje . . . 113.600 29,0 | 300.900 327 376
Elec, y electrén: . . . . 39.500 10,1 72.950 7.9 54,2
Juguetes y ocio . . . . . 12.600 3.2 35.400 38 356
Mepaje . ........ 8.030 2,0 22.100 24 36,3
Mobiliario . . . .. ... 40.700 10,4 69.340 7.5 58,7
Pieza industrial . . . . . 16.900 43 27.600 30 61,2
Pinturas y adhesivos . . 30.600 78 81.240 88 377
Sin clasificar . . . . . . . 26.800 68 14.610 1.6 -
TOTAL s smn o 392300 | 100,0 | 920417 | 1000 42,6
FUENTE: Elaboracién propia, datos Generalitat de Catalunya - Departamento de Industria y
Energia, 1990.

Si distinguimos entre diferentes materiales y nos referimos unica-
mente a Cataluia, obtenemos el cuadro que aparece en la pagina
siguiente.
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ESQUEMA 8
Recapitulacién: del petréleo a los mercados
consumidores
E.:I:iill L] Petréleo Otros
18% 100% 20%
Gasolinas
18%
Otros productos
quimicos
20%
Aditivos
| Transformadores |
maldelado | Exctrusion Termo- d .
inyeccién perfiles Laminados fa!::: confor- ;;:‘ﬂm ﬁmhn'
prensado whos = mados et
MERCADOS PRINCIPALES
™
- envasado y embalaje  (29%) - pieza industrial (4%)
- automocion (10%) - menaje (23%)
- juguetes y acio (3%) - aplic. médjcas (1%)
- electricidad/énica (10%) - artic, papeleria (1%)
- agricultura (4%) - pinturas y adhesivos  (8%)
- mobliliario (10%) - calzado (1%)
- construcelén (10%) - sin clasificar (T%)

(*) Datos para Cataluia, 1990.
FUENTE: Elaboracién propia, datos Generalitat de Catalunya - Deparamento de Industria y
Energia, 1990.
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6. El reciclaje de las materias plasticas

ESQUEMA 9
De la produccién a la utilizaciéon

Materias primas
|

petroquimicas : |

Produccién de
materias plasticas

Materias primas

secundarias ‘)I—”:I;

= Transformadores
< Recuperacion  |—<— Productos acabados
Recup. energia
54 Industr.
Pirolisis especial _:'
Incineracién plésticos | Agricule. [T
usados industria
Residuos de -
= plastico =
o
Depdsito de residuos L] ;;:i:;ws
oS |—e

Flujos de energia

———————————— Flujos de materia

FUENTE: Elaboracion propia (adaptacion).
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7. Los aspectos asociativos del sector de la transformacién
de materias pldsticas

CUADRO 11
Miembros de la asociacion clipula Europea, APME.

Eur.
. Prod.
Pais Rankin Empresas
1991 C 199071991
Austria EVC

Exxon Chemical Intern.
Kaneka Belgium

LVM

Monsanto Europe
Petrofina

14 Solvay -0,2

Bélgica Amaco Chemicals Europe
Ciba-Geigy

Dow Europe

Du Pont de Nemours Intern.
Eastman Chemical Intern.
Ems-Chemie

Grace Europe

Suiza Bakelite
BASF

Bayer 1,8
Hoechst 52
Hiils 1,5
Schering 7.0
Wacker-Chemie

N —
oo — W

Alemania Repsol Quimica
Espafa Repsol Quimica

Francia APPRYL
10 Elf-Atochem —4.6
5 Rhéne-Pulenc 31
Rhom and Haas

Reino Unido 20 BP Chemicals -32
E ICI -3,0
Shell Intern. Chemical

Italia Alusuisse
8 ECP Enichem Polimeri -9.6
Himont ltalia

SIR Industriale

Noruega Norsk Hydro
Statoil Petrokjemi

Paises Bajos 9 AZKO -2,0
DSM

General Electric Plastics
Rovin

Portugal CIRES

Finlandia Meste

FUENTE: Elaboracién propia, datos del APME Annual Report y Le Nouvel Economiste, Paris, oct.
1992.
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ESQUEMA 10

Red asociativa de APME (lazos formales e informales
entre las asociaciones empresariales del sector)

FEDERACION SECTOR SUBSECTOR
UNICE (1) cﬁ;';: APME (33)
............................... European level
National leve!
FEB Bélgica (2) ?lco]ﬂ IDEM
BDI Alemania (3) VCl
BDA (4) 1) b S
CEDE Espania (5) F{eg;e ANAIP (35)
CNPF Francia (6) ﬁ,‘; SPPMP (36)
Conf. industria ltaia (7) Fed‘{;‘]im‘“ Assoplast (37)
VNGO Holanda (8) VNCI
NCW (9) (25) BIEYI8)
AP Portugal (8) APIPO
CIP (1) 26) il 2
CBI Reino Unido (12) g,’; PF (40)
FEC Finlandia (13) KKL
CFi (14) (28) i
NKI Plastindustri-
Nt Naruegn (15) (29) forbundet (42)[ ]
FCIO
VOI Austria (16) s IDEM
VUSCI Suiza (17) SGI
UCAPS (18) (31) S
——— Lazos formales
—— lLazos informales

FUENTE: Elaboracién propia, datos de «European Index of Key Plastics Recycling Schemesy
(PWMI/92) y Directory of European C | Associations, OPDCE,

Delta, Brussels, 1990.

ity Trade and Professi

Ed.
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Federaciones:

(1)

(2)
3)
(4)
(5)
(6)
(7)
(8)
9)
(10)
(1)
(12)
(13)
(14)
(15)
(16)
(17)
(18)

Union of Industrial and Employers' Confederations of Euro-
pe.

Fédération des Entreprises de Belgique.

Bundesverband der Deutschen Industrie.
Bundesvereinigung der Deutschen.

Confederaciéon Espariola de Organizaciones Empresariales.
Conseil national du Patronat Frangais.

Confederazione Generale dell'Industria Italiana.

Verbond van Nederlandse Ondervemingen.

Nederlands Christelijk Werkgeversverbond.

Associagao Industrial Portuguesa.

Confederagao da Industria Portuguesa.

Confederation of British Industry.

Finnish Employers' Confederation.

Confederation of Finnish Industries.

Confederation of Norvegian Business and Industry.
Vereinigung Osterreichischer Industrialler.

Vorort de I'Union Suisse du comerce et de |'Industrie.
Union Centrale des Associations Patronales Suisses.

Asociaciones sectoriales:

(19)
(20)
(21)
(22)
(23)
(24)
(25)
(26)

(27)
(28)
(30)
@1)
(32)

European Council of Chemical Manufacturers’Federations.
Fédération des Industries Chimiques de Belgique.
Verband der Chemischen Industrie.

Federacion de Empresarios de la Industria Quimica.
Union des Industries Chimiques.

Federazione Nazionale dell'lndustria Chimica.

Vereniging van de Nederlandse Chemische Industrie.
Associacao Portuguesa das Empresas Industriais de Produc-
tos Quimicos.

Chemical Industries Association.

Kemian Keskusliitto.

Norges Kjemiske Industriagruppe.

Fachverband der Chemischen Industrie Osterreichs.
Schweizerische Gesellschaft fir Chemische Industrie.

Asociaciones subsectoriales:

(33)
(34)

Association of Plastics Manufacturers in Europe.
Verband Kunststofferzeugende Industrie e V.
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(35) Asociacion Espaiiola de Industriales de Plasticos.

(36) Syndicat Professionnel des Producteurs de Matiéres Plasti-
ques.

(37) Assoplast/Federchimica.

(38) Nederlandse Federatie voor Kunststoffen.

(39) Associagao Portuguesa Industria Plasticos.

(40) British Plastics Federation.

(41) Suomen Muoviteollisuusliitto Finska Plastindustriforbundet.

(42) Plastindustriforbundet.

(43) Kunstsoff-Verband Schweiz.

lll. Sobre la produccién de envases y embalajes
(E+E)

La industria de los envases y los embalajes como sector econémico
ocupa el tercer lugar en la economia norteamericana, el quinto en
la europea y el octavo en la espafola.

La facturacion de este sector fue, en Espaiia en 1993, de alrededor
de medio billéon de pesetas y ocupa a unas 50.000 personas. Si a
esto se afade el sector de la maquinaria y de los servicios que
dependen de este sector, su volumen de negocio se aproxima al
billén de pesetas.

Por lo que respecta al nimero de subsectores, las organizaciones
empresariales (aqui no seguimos la clasificacion del CNAE) enu-
meran las siguientes:

— los productores y transformadores de materias primas para pro-
ducir E + E: materiales plasticos (CNAE 251, 482), cartén ondu-
lado (CNAE 472, 473), industrias metalograficas para la fabrica-
cion de latas (CNAE 220, 310), el vidrio (CNAE 246) y la
fabricacion de envases complejos (que contienen mads de un
material).

—las empresas dedicadas a la maquinaria (CNAE 320): envasado
vertical, horizontal, térmico y la industria del marcaje, codifica-
cion y etiquetaje.

—finalmente los servicios de ingenierfa, disefio, merchandising y
packaging.

Por lo que respecta al reparto de la produccién E + E segin el
material, vemos el cuadro siguiente:
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CUADRO 12
Produccion de E + E en Espafia (1993) seglin materiales
Prod. Mpta. %

Materias plasticas . . . . ... ... .... 154.000 305
Carton ondulado + Papel . . ., .. . ... 170.000 33,7
L 3T uee— 77.000 153
Envases complejos (> material) . . . . . . 40.000 80

j s pere il R B o e B B 63.000 12,5
TETAL w0 v sem e sosin s se0 s 504.000 100,0

FUENTE: Elaboracién propia, datos Revista Packaging Hoy. nom. |. Madrid, enero 1993.
(a relacionar con el sector de la distribucién).

ESQUEMA 11
Percepcion de los consumidores sobre los envases y los
embalajes
* peligroso ¥ poco atractivo
METAL " pocasano
* pesado poco natural * productas t:r )
*alarga |a vida * solido mpieza
de los alimentos - PLASTICO i
SEgUro isminuye
" * higiénico * recursos modernos
protee " ban{augl ¥ viejo
pasado de moda * gama baja
* alimentacién solida
GAMA ALTA * gama alta * banal y comin GAMA BAJA
* aetatico * cotidiano :
*igero
i * i CARTON w
* bebidas * no madifica el sabor PAPEL
atractiva ¥ * reciclable
* fragil * sano y natural * poco peligroso
* blodegradable
FRAGI/RECICLABLE

FUENTE: Diario Les Echos, Paris, 12/10/1992).

CUADRO I3
Orden de preferencia en los materiales de embalaje
segln paises europeos

Plastico Metal Vidrio Papel Carton
Espafia o s w 3 4 2 |
Alemania . . . .. 4 3 2 | 3
Francia .. .. .. | 4 5 3 2
ltalia . . ..... | 2 3 5 4
Holanda. . . . . . 4 5 3 2 I
Reino Unido . . . | 5 4 3 2

FUENTE: Elaboracién propia. Datos de una encuesta del «Salén del emballage’92y, recogidas del
diario Les Echos, Parfs, 12/10/92.
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Pese a la heterogeneidad de gustos podemos establecer una pri-
mera tipologia de los consumidores europeos:

I. Paises multimateriales (Francia e ltalia): admiten diferentes
tipos de materiales independientemente de las caracteristicas
ecologicas.

2. Paises sensibilizados en materia ecoldgica (Alemania, Holanda):
privilegian los materiales reciclables y biodegradables.

3. Paises poco sensibilizados (Espana y UK): rechazan algunos
materiales ecoldgicos (vidrio y metal UK), papel y carton (Es-
pafia).

SEGUNDA PARTE. GLOSARIO

Las siguientes definiciones constituyen un glosario de términos téc-
nicos procedentes de ambitos diversos (Derecho, Biologia, Ingenie-
ria, Economia) y relacionados con la tematica de los residuos (refe-
rencia especifica a los residuos de envases). El criterio que hemos
seguido para definir estos términos ha sido recurrir a los textos
legales (se indica entre paréntesis al lado de cada enunciado).

FUENTES

LL/93/6/PC = Ley reguladora de los residuos en el marco de
ordenacion del territorio, proteccion del medio ambiente y pre-
servacién de la naturaleza. Aprobada por el Pleno del Parlamento
de Catalufa el 30 de junio de 1993.

D/94/62/CE = Directriz del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a los envases y residuos de envases. Aprobada el 20 de
diciembre de 1994.

D/75/442/CE = Directriz del Consejo Europeo relativa a los resi-
duos. Aprobada el |5 de julio de 1975.

D/91/156/CE = Directriz del Consejo Europeo que modifica la
directriz D/75/442/CE relativa a los residuos. Aprobada el |8 de
marzo de 1991,

DEFINICIONES

VERTEDEROS DE RESIDUOS (LL/93/6/PC): instalacion de disposicion
del rechazo de los residuos que se utiliza para el depésito contro-
lado de éstos en la superficie o bajo tierra.
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ACUERDO VOLUNTARIO (D/94/62/CE): acuerdo formal celebrado
entre las autoridades publicas competentes y los sectores econé-
micos correspondientes que ha de permanecer abierto en todos
los lugares que deseen cumplir las condiciones del acuerdo siempre
que asumen los objetivos de la directriz.

AGENTES ECONOMICOS (D/94/62/CE): los proveedores de mate-
riales de envases, los fabricantes de envases, las empresas trans-
formadoras y envasadoras, los usuarios, los importadores, los
comerciantes y los distribuidores, las administraciones publicas y
los organismos piiblicos.

COMERCIALIZACION (LL/93/6/PC): la operacién de venta o transfe-
rencia de subproductos y materias o sustancias recuperadas para
reincorporarlas al proceso productivo.

RESTOS (LL/93/6/PC): centro de recepcién y almacenamiento selec-
tivo de residuos municipales que no son objeto de recogida domi-
ciliaria.

DISPOSICION DEL RECHAZO DE LOS RESIDUOS (Anexo | LL/93/6/PC
-ref. D/91/156/CE): incluye las operaciones siguientes:

|. depésito en el suelo o en su interior (por ejemplo, descarga,
etc.);

2. tratamiento en medio terrestre (por ejemplo, biodegradacién
de residuos liquidos o lotes en el suelo, etc.);

3. inyeccion en profundidad (por ejemplo, inyeccion de residuos
bombeables en pozos, fallas geoldgicas naturales, etc.);

4. lagunaje (por ejemplo, vertido de residuos liquidos o lotes en
pozos, estafios o lagunas, etc.);

5. descarga en lugares de vertido especialmente preparados
(por ejemplo, vertido en alvéolo, estanques separados, recu-
biertos y aislados entre ellos y del medio natural, etc.);

6. vertido de residuos solidos en el medio acuitico, excepto en
el mar;

7. vertido en el mar, incluso el enterrado en el subsuelo marino;

8. tratamiento bioldgico no especificado en ninglin otro punto
de este anexo que dé como resultado compuestos o mezclas
que se eliminen mediante uno de los procedimientos enume-
rados en este anexo;

9. tratamiento fisico-quimico no especificado en ningln otro
punto de este anexo que dé como resultado compuestos o
mezclas que se eliminen mediante uno de los procedimientos
enumerados en este anexo (por ejemplo, evaporacién, seca-
do, calcinacién, etc.);
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10. incineracién en tierra;

1. incineracién en el mar;

12. almacenado permanente (por ejemplo, colocacién de conte-
nedores en una mina, etc.);

I3. agrupacién previa en una de las operaciones de este anexo;

4. recondicionamiento previo a una de las operaciones de este
anexo;

I5. almacenamiento previo a una de las operaciones de este
anexo, con exclusién del almacenamiento temporal previo a
la recogida en el lugar de produccién (ver eliminacion).

ELIMINACION (D/94162ICE - ref. ANEXO lIA, D/75/442/CE): incluye
operaciones de tratamiento en medio terrestre, biolégico o fisico-
quimico; depésito en el suelo o en su interior; inyeccién en pro-
fundidad, lagunaje; vertido en el medio acuitico y en el mar;
incineracion en tierra y mar; almacenamiento permanente (en
Espafa ver RD/833/1988, anexo |, tabla 2A).

ALMACENAMIENTO (LL/93/6/PC): operacion de depésito temporal
de los residuos, previo a las operaciones de reciclaje, tratamiento
o disposicién de rechazo.

ENVASE (D/94/62ICE): todo producto fabricado con cualquier ma-
terial de cualquier naturaleza utilizado para contener, manipular,
distribuir y presentar mercancias, desde materias primas hasta
productos acabados, y, desde el fabricante hasta el usuario o
consumidor. También son envases todos los articulos de usar y
tirar utilizados con esta misma finalidad.

ENVASE COLECTIVO O SECUNDARIO (D/94/62/CE): disefiado para
constituir en el punto de venta una agrupacion de unidades de
venta, tanto si se vende como tal al consumidor como si no, y que
puede separarse del producto sin afectar sus caracteristicas.

ENVASE DE TRANSPORTE O TERCIARIO (D/94162/CE): diseiiado
para facilitar la manipulacién y el transporte de varias unidades de
venta o varios envases colectivos con el objetivo de evitar su
manipulacién fisica y los dafios inherentes al transporte. Se exclu-
yen contenedores navales diversos, ferroviarios y aéreos.

ENVASE DE VENTA O PRIMARIO (D/94/62/CE): disefiado para cons-
tituir en el punto de venta una unidad de venta destinada al
consumidor o usuario final.

GESTION DE RESIDUOS (LL/93/6/PC): la recogida, el transporte, el
almacenamiento, la valorizacion, la disposicién del rechazo y co-
mercializacién de los residuos, incluida la vigilancia de los lugares
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de descarga después de su clausura o cierre. No se considera
gestion de residuos la operacion de reciclaje en el origen de los
residuos que se reincorporan al proceso productivo que los ha
generado.

GESTION DE RESIDUOS DE ENVASES (D/94/62ICE - ref.
D/75/442/CE): recogida, almacenamiento, transporte, valorizacion
y eliminacién de residuos, incluida la vigilancia de estas operaciones
y de los lugares de descarga después de su clausura o cierre.

POSEEDOR (LL/93/6/PC): el productor de residuos o la persona
fisica o juridica que los tenga en posesidn y no tenga la condicién
de gestor de residuos.

PREVENCION (D/94/62/CE): reduccién de la cantidad y nocividad
para el medio ambiente de materiales y de sustancias utilizadas en
envases y residuos de envases, asi como el uso de estos Ultimos
en el proceso de produccion, de comercializacién, de distribucion,
de utilizacién y de eliminacién, mediante el desarrollo de productos
y de técnicas de contaminantes.

PRODUCTOR (LL/93/6/PC): cualquier persona, fisica o juridica, cuya
actividad produzca residuos como productor inicial y cualquier
persona, fisica o juridica que efectlie operaciones de tratamiento
previo, de mezcla o de otro tipo que ocasionen un cambioc de
naturaleza o de composicion de estos residuos.

RECHAZO (LL/93/6/PC): residuos o fracciones no valorizables.

RECICLAJE (D/94162/CE): transformacion de los residuos dentro de
un proceso de produccién, para su finalidad inicial u otra, incluso
el reciclaje organico pero no la recuperacion de energia.

RECICLAJE ORGANICO (D/94/62/CE): tratamiento aerdbico (com-
postaje) o anaerdbico (biometanizacion) mediante microorganis-
mos y condiciones controladas, de las partes biodegradables de los
residuos de envases, con produccion de residuos sélidos estabili-
zados y de metano. Se excluye el enterrado de vertederos.

RECOGIDA (LL/93/6/PC): operacién consistente en recoger, clasifi-
car y/o agrupar residuos para transportarlos.

RECUPERACION DE ENERGIA (D/94/62/CE): el uso de residuos de
envases combustibles para generar energia mediante la incinera-
cién directa con otros residuos o sin, pero con recuperacion de
calor.
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RESIDUO (LL/93/6/PC): cualquier sustancia u objeto del cual se
desprenda su poseedor o tenga la intencién u obligacién de des-
prenderse.

RESIDUO DE ENVASE (D/94/62/CE): todo envase o material de
envase que se ajuste a la definicion de residuos (Anexo |,
D/442/75/CE, modificada por D/91/156/CE: cualquier sustancia u
objeto del cual se desprenda o tenga intencién de desprenderse
su poseedor).

RESIDUOS MUNICIPALES (LL/93/6/PC): los residuos domésticos y
también los residuos de comercios y de oficinas y servicios y de
otros residuos que, por su naturaleza o composicion, puedan
asimilarse a los residuos domésticos.

REUTILIZACION (D/94/62/CE): toda operacion en la cual el envase
es rellenado o reutilizado con la misma finalidad para la cual fue
disefiado, con o sin la ayuda de productos auxiliares presentes en
el mercado. Estos envases serdn residuos de envases cuando ya no
se reutilicen.

SUBPRODUCTOS (LL/93/6/PC): los residuos que se pueden utilizar
directamente como materias primas de otras producciones o
como sustitutos de productos comerciales y que son recuperables
sin necesidad de someterlos a operaciones de tratamiento.

TRATAMIENTO (LL/93/6/PC): la operacién o conjunto de operacio-
nes de cambio de caracteristicas fisicas, quimicas o bioldgicas de
un residuo con el objetivo de reducir o neutralizar las sustancias
peligrosas que contiene, recuperando materias o sustancias valo-
rizables, facilitando el uso como fuente de energia o favoreciendo
la disposicién del deshecho.

TRANSPORTE (LL/93/6/PC): la operacion de traslado de los residuos
desde el lugar de recogida hasta las plantas de reciclaje, tratamiento
o disposicién de deshecho.

VALORIZACION (anexo Il, LLI93/6/PC - ref. DI91/156/CE): incluye las
siguientes operaciones:

|. recuperacion o regeneracion de disolventes;

2. reciclaje o recuperacién de sustancias organicas que no se
utilizan como disolventes:

3. reciclaje o recuperacién de metales o de compuestos meta-

licos.

reciclaje o recuperacion de otros materiales inorganicos;

5. regeneracion de acidos o de bases:

o
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valorizacion de productos que sirven para aceptar contami-
nantes;

valorizacién de productos procedentes de catalizadores;
regeneracion u otro nuevo uso de aceites;

utilizacion principal como combustible u otra forma de pro-
ducir energia;

esparcido sobre el suelo en provecho de la agricultura o la
ecologfa, incluidas las operaciones de formacién de abono y
otras transformaciones biologicas;

utilizacion de residuos obtenidos a partir de una de las ope-
raciones enumeradas en | y siguientes, hasta 10;
intercambio de residuos para someterlos a cualquiera de las
operaciones enumeradas en | y siguientes, hasta ||;
almacenamiento de materiales para someterlos a una de las
operaciones mencionadas, con exclusién del almacenamiento
temporal previo a la recogida en el lugar de produccion.
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Desde que inicié sus actividades, la Fundacién BBV ha sido
la respuesta institucional del Grupo BBV a la voluntad y al
compromiso de complementar una sélida estrategia econé-
mica y financiera de su gestién con un firme programa de
sensibilidad social y de creacién cultural, orientados a la me-
jora del entorno en el que desarrolla su actividad.

La Fundacién BBV pretende contribuir a solucionar los pro-
blemas que mds afectan a la sociedad espafiola, a través de
los estudios multidisciplinares, la reflexion y el debate. Pre-
tende, incluso, ir més alld estudiando los problemas desde el
contexto europeo y desde la perspectiva internacional.

En los pasados diez afios, la Fundacién ha desarrollado rigu-
rosos estudios, algunos de los cuales han durado mas de 2
6 3 afos. Aspectos tales como la ética financiera, la movili-
dad urbana, la salud, el Estado del bienestar, y el futuro del
trabajo han sido puntos de estudio para la Fundacién.

La Fundacién ha hecho una notable contribucién al campo
del conocimiento econémico y de la realidad social, con in-
vestigaciones sobre magnitudes como el stock de capital, in-
version, renta, produccion, etc. de Espafia y sus provincias y
comunidades, con datos que cubren ya los Gltimos cuarenta
afos de la economia espanola.

Es importante destacar otro conjunto de estudios llevados
a cabo por la Fundacién BBY, tales como «ldentidad cultu-
ral y nacional y el nuevo orden mundial», «;Cudnto es bas-
tante? Alternativas a la sociedad competitiva», «Salud, comu-
nicacién y sociedady, entre otros.

En resumen, hasta 1997, la Fundacion BBV ha organizado
I70 encuentros, casi 500 investigaciones, 270 seminarios y
mas de 400 conferencias. Su Programa Cétedra ha posibili-
tado la estancia y trabajo en centros espafioles de cientifi-
cos extranjeros de més de 30 universidades, y de cientificos
espafioles en la Universidad de Cambridge. El catilogo de
publicaciones supera el centenar y medio de titulos.Y se si-
ta ya en 3.300 la red de colaboradores de la Fundacién
BBV.

La Fundacién BBV mantiene el compromiso de dar a cono-
cer a la sociedad los resultados alcanzados en el marco de
sus proyectos y actividades. Documenta, centro editorial de
la Fundacién, tiene como misién la edicion de las publica-
ciones derivadas de las actuaciones de la Fundacién BBV.



En un mundo cada vez mas preocupado por el deterioro
del entorno y las agresiones que sufre el medio ambiente,
los problemas a los que se enfrenta la conservacién de la
naturaleza tienen, para la Fundacién BBV, un cardcter priori-
tario.Y, entre las cuestiones a las que las sociedades indus-
triales necesitan dar una solucién urgente, ocupa un lugar
de excepcion la acumulacién de desechos y basuras.

La gestién para eliminar o reciclar esos residuos en las gran-
des urbes plantea problemas técnicos y econémicos, a la
par que politicos, por cuanto la responsabilidad de la ges-
tién se imputa a la Administracién, se encarga a los empre-
sarios y la pagan los consumidores. Los autores de esta in-
vestigacién analizan estas cuestiones, presentando los mode-
los europeos alternativos y la tendencia hacia la correspon-
sabilidad que deriva de la intermediacién de intereses entre
los productores y la Administracién.
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