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Esta obra fue presentada como tesis doctoral en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid el dia 8
de julio de 1992. El Tribunal, compuesto por los profesores doctores
Juan Diez Nicolas (Presidente), Victor Pérez Diaz, Ernesto Carrillo, Joan
Subirats y Carlos Alba, le otorgd por unanimidad la calificacion de Apto
"cum laude". Director de Tesis: Wolfgang Streeck. Esta tesis analiza la
proteccién del medio ambiente como politica sujeta a un proceso de
internacionalizacién, y en la que la necesidad de expertise ha debilitado
los controles democraticos y la asignacion de responsabilidades
publicas (accountability). EI hecho de que la politica medioambiental sea
cada vez en mayor medida competencia de organizaciones
internacionales, y no de los Estados—nacién, explicaria su
internacionalizacién. Dentro de estas organizaciones destaca la Union
Europea (UE) que ha encontrado en el medio ambiente una de sus
politicas mas populares e incuestionadas. Con independencia del ciclo,
euro—optimista o euro—pesimista, por el que esté pasando el proyecto
comunitario, las encuestas reflejan que los ciudadanos europeos
adscriben gran importancia y legitimidad a la actuacién de la UE en esta
materia. Tal vez por ello, los distintos paises miembros hayan aceptado
que la Comunidad intervenga activamente —hasta limites que serian
discutibles incluso en Estados federales— en una politica que, al no
quedar recogida en los tratados fundacionales, carecia de base legal. A
pesar de su popularidad la politica medioambiental es objeto de
frecuente confrontacién entre los distintos Estados miembros debido,
principalmente, a diferencias acerca de prioridades y gasto. Esta
situacion se refleja generalmente en una tension entre los paises mas
prosperos del norte de la Comunidad, que persiguen una proteccién
rigurosa (y costosa) del medio ambiente y centrada en medidas de
control de la contaminacion industrial, y los méas pobres del sur, que
defienden una aproximacion més laxa ante esta tema asi como la
redefinicién de la agenda europea en torno a problemas de distinta
indole. Como el norte (principalmente Alemania) ha conseguido
tradicionalmente determinar esta agenda y "exportar" sus prioridades al
resto de los paises comunitarios, el sur (principalmente Espana) exige
como contrapartida financiacién para sufragar los gastos asociados a la



politica medioambiental —esto se reflejo en la disputa en torno a la
creacion del fondo de cohesion en el Tratado de Maastricht. Ademas de
su progresiva "internacionalizacion", la proteccién medioambiental
constituye un excelente ejemplo de politica publica en el que el alto
grado de expertise que acompana a su elaboracién hace dificil el
establecimiento de controles democraticos y la asignacion de
responsabilidades publicas. El hecho de que la industria sea la principal
responsable de la aplicacién de la politica, asi como que se relacién con
los expertos en la materia sea de tipo simbidtico, explicaria que este
grupo de interés haya conseguido tener una presencia constante, y
decisiva, en todo el proceso de decisién. El tecnicismo imperante en
este area de gestion contribuye a justificar, ademas, la naturaleza
cerrada, opaca, y excluyente de este proceso decisorio: los grupos de
expertos que elaboran normas y estandares que luego pasan a formar
parte del corpus legislativo y a tener, por lo tanto, caracter vinculante, se
renen normalmente en comités que escapan al escrutinio publico y al
control de las instituciones representativas. A pesar de que ésta es la
situacién general que caracteriza a la politica medioambiental, existen
diferentes pautas de relacién entre el gobierno y la industria que
dependen del pais en cuestién. En algunos casos, las autoridades
publicas y las asociaciones industriales cooperan en la elaboracion y
aplicacién de la politica, siguiendo tradiciones de gobierno privado y
practicas de limitacion de la intervencién estatal (Alemania), mientras
que, en otros casos, son los agentes publicos los que tienden a
monopolizar todo el proceso (Espana).
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I. INTRODUCCION.

La eleccién de la politica medicambiental como objeto de
estudio de esta tesis doctoral responde basicamente a dos
razones. La primera razdén es de tipo global, y se refiere a la
importancia intrinseca del medio ambiente como problema ligado
no sélo a la calidad de vida sino, principalmente, a su misma
continuidad. La segunda razdén es mas especifica, y se refiere
a la importancia de la proteccidén mediocambiental como tema que
proporciona una excelente oportunidad para el andlisis de la
pauta de relacidén que se establece entre el gobierno y la

industria en una determinada 4rea politica.

Todavia hoy puede escucharse que el tema medioambiental
es un asunto de moda entre gente acomodada dque desconoce las
necesidades mas acuciantes de la vida cotidiana; este
argumento que, llevado a sus extremos, defenderia que la
existencia de agua y aire puros, el tratamiento controlado de
los residuos, o la proteccidén de los espacios naturales y de
las especies animales y vegetales, constituyen un lujo
relevante solamente para ciertos sectores de la poblacidén, ha
perdido definitivamente su sentido, si es que lo tuvo alguna
vez. La enorme degradacién medioambiental de los paises de
economia planificada, dentro del anterior &rea de influencia
soviética, estd comenzando a ser conocida ahora tras la caida
del comunismo y es sdélo un ejemplo, entre muchos, de
expoliacién de la naturaleza. Algunas consecuencias de esta

expoliacidédn son: la aparicidén de nuevas enfermedades vy
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anormales tasas de mortalidad infantil en zonas de atmdésfera
viciada; la contaminacidén de extensas superficies de tierra
que quedan inservibles para la agricultura, ganaderia, o
silvicultura; y el deterioro de la calidad mediocambiental de
rios y lagos, que agrava el problema de abastecimiento de agua
potable a determinados nucleos de poblacidén. Si nos alejamos
del hemisferio norte y echamos un vistazo a los paises
subdesarrollados y en vias de desarrollo del hemisferio sur,
el panorama no es mads alentador pues Unicamente cambia la
naturaleza de los problemas, no su gravedad: 1la
desertificacién y 1la continua deforestacidén conducen a una
situacidén crénica de escasez de agua, mientras dgque la
importacién de residuos y la autorizacidén para la instalacidn
de industrias de riesgo y obsoletas ponen en peligro continuo
la seguridad de la poblacién y el equilibrio ecoldgico. Si a
todos estos problemas afladimos, ademds, fendmenos de dimensidn
planetaria como el efecto invernadero, o la disminucidén de la
capa de ozono, la situacidén del medio ambiente no puede ser
mas desoladora. Por ello, y aunque muy frecuentemente se acuse
a los grupos ecologistas y a ciertos expertos de fatalismo
injustificado a la hora de enjuiciar estos temas, parece
necesario un cierto grado de tremendismo que despierte la
sensibilidad de la ©poblacién sobre la degradacidén

medioambiental.

De todos modos, Jjunto a las labores de denuncia debe
realizarse un mayor esfuerzo por investigar el problema

medioambiental. Las ciencias sociales llevan en este tema un
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considerable retraso con respecto a las ciencias naturales
cuando, en realidad, las relaciones entre el estado del medio
ambiente y determinados factores de tipo politico, social o
demografico, son préacticamente desconocidas todavia en
nuestros dias. En este sentido, el presente trabajo aspira a
contribuir a la investigacién medioambiental centrdndose en el
estudio de las politicas de proteccién del medio ambiente, a
través del andlisis de la pauta de relacidén entre sus
principales actores y de la red de organizaciones existente en
este &rea politica.

Este enfoque plantea el tema general de la influencia del
sistema de intermediacién de intereses en la elaboracidén vy
ejecucidén de las politicas publicas; mé&s concretamente, el
tema podria formularse de la siguiente forma: ;cdmo influye el
modelo de relacidén entre el gobierno y la industria en la
politica medicambiental de un determinado pais?; ¢es este
modelo de relacidén, que configura una tradicién institucional
a nivel nacional, mas importante a la hora de explicar el
desarrollo de la proteccidén del medio ambiente gque otros
factores como el &rea politica?, ¢o condiciona el A4&rea
politica, por sus caracteristicas y conjunto de contingencias
("Sachzwange"), los cursos de accidén que tienen lugar en la

politica medioambiental?. 1 e E1 Area Politica: Definicidn

y Caracteristicas de 1la

Politica Medioambiental.

La politica medioambiental puede definirse como el
conjunto de actividades publicas y privadas que persiguen

corregir y prevenir la contaminacién, restaurar y preservar
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el equilibrio de los ecosistemas y habitats, y promover el uso
equilibrado y eficiente de los recursos naturales. Segln esta
definicidén la politica medioambiental abarcaria los siguientes
campos: el control de la contaminacidén atmosférica, de las
aguas superficiales, subterrdneas y marinas, del suelo,
aclstica, y de la causada por productos quimicos; la gestidn
de los residuos wurbanos, agricolas e industriales; la
proteccién de la flora y 1la fauna; la planificaciédn
territorial y silvicola; la utilizacidén racional de 1los
recursos; el fomento de las energias limpias y alternativas; y
las campafias de sensibilizacidén y educacidn mediocambiental. EI
gran numero y la variedad de campos que cubre la politica
mediocambiental obligan a una seleccidén del objeto de estudio
y, por ello, el presente trabajo se referird a las politicas
de control de la contaminacién de origen industrial y, méas
concretamente, a las politicas de control de la contaminacidn
atmosférica, fluvial, y de gestidén de los residuos
industriales. De esta forma, el término politica
medioambiental, gque aqui se utiliza por mor de un afén
simplificador, hay que entenderlo como politica de control de

la contaminacidén en estos tres campos.

La seleccidén de la politica de control de la
contaminacién de origen industrial responde a dos factores:
— el interés por analizar la relacidén entre el gobierno y 1la
industria, gque enmarca la elaboracién y ejecucidén de 1la
politica mediocambiental, y

— la constatacién de que la industria es actualmente una de
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las mayores fuentes de contaminacidén, sobre todo en términos
de la toxicidad y peligrosidad de la polucidén que genera{

Dentro de este Area politica se han elegido los campos de
la contaminacién atmosférica y de las aguas continentales
porque cuentan vya con una tradicidén en la politica
mediocoambiental que permite analizar, con cierta amplitud
temporal, la relacién entre el gobierno y la industria. E1
tercer campo, el de la gestidén de los residuos industriales,
se ha elegido porque es imprescindible para enjuiciar el éxito
o el fracaso de la politica mediocambiental ya que ejemplifica
a la perfeccidén el fendmeno conocido en este &rea politica
como traslacién de problemas; este fendmeno alude al hecho de
que las medidas de descontaminacién (del aire y de los rios,
por ejemplo) trasladan generalmente la polucidédn a otro campo,
pero no la eliminan, pues inciden y agravan el problema del
tratamiento y eliminacidén de 1los residuos? [Cuadro A] . Los
otros campos de la politica medioambiental, o bien no relnen
estas caracteristicas de tradicién o de traslacidédn de
problemas, o bien presentan otros inconvenientes: el control
de la contaminacidén del suelo, por ejemplo, es un campo Jque,
al haber sido objeto tardio de consideracidén, estd poco
desarrollado; la contaminacién por productos quimicos tiene
una extensidén tal qgque requeriria un estudio monografico; la
contaminacién marina es un problema que se aborda basicamente
a través de tratados internacionales y que trasciende, por 1lo
tanto, las especificas politicas de cada pais; 1la
contaminacién acustica, finalmente, no conlleva problemas de

traslacidén de polucidn.
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La politica medioambiental es un A&rea relativamente nueva
que ha conseguido gran relevancia politica en un corto espacio
de tiempo. Aunque medidas como el saneamiento de las cuencas
de los rios tienen ya una larga tradicidén, el corpus principal
de la politica mediocambiental ha comenzado bédsicamente en los
afos 70 (control de la contaminacién atmosférica y de la
gestidén de los residuos) y principios de los afos 80 (control
de la contaminacidén por productos quimicos). A pesar del corto
espacio de tiempo transcurrido desde sus 1inicios, esta
politica ha adgquirido gran importancia convirtiéndose en una
prioridad politica en muchos paises.

La politica medioambiental puede ser Dbasicamente
caracterizada como un &rea compleja de caracter técnico, en la
que los expertos juegan un papel badsico y el "expertise" es
uno de los principales recursos politicos de 1los actores
intervinientes. La complejidad de este &rea permite explicar
la privilegiada situacién que, en términos generales, mantiene
la industria en la politica de proteccién del medio ambiente;
la industria posee el conocimiento técnico necesario para
desempeflar un importante papel en la elaboracidén y ejecucidn
de esta politica y estéd, ademéds, estrechamente vinculada a los
expertos en esta materia. En la politica medioambiental el
gobierno y la industria son, por lo tanto, los principales
actores. Otros actores, como las asociaciones ecologistas, han
sido tradicionalmente excluidos de un proceso politico que se
desarrolla, fundamentalmente, a través de reuniones vy
negociaciones carentes de publicidad y alejadas del escrutinio

publico.
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La politica mediocambiental ademds de ser un area politica
nueva de naturaleza técnica y cerrada, -protagonizada casi en
exclusiva por el gobierno y la industria, en detrimento de
otros intereses sociales—-, se caracteriza también por estar
sujeta a un proceso de internacionalizado]!®; este proceso se
refleja en que esta politica es, cada vez méds, un objetivo
preferente de las organizaciones 1internacionales. La
explicacién de esta internacionalizacidén se relaciona
basicamente con el caracter de la contaminacién que, al ser un
problema transfronterizo, exige medidas supranacionales.
Dentro de 1las organizaciones internacionales con objetivos
mediocambientales encuentra un lugar destacado la Comunidad

Europea (CE).

2. El1 Proceso de Internacionalizacién y la Légica de 1la

Comparacién: la Politica Medioambiental en Espafla y

Alemania.

Los sujetos del andlisis comparativo tradicional habian
sido, hasta ahora, 1los estados nacionales como entidades
autdénomas e independientes y con diferentes ldégicas de accidn;
la creciente importancia de las organizaciones internacionales
resta validez, sin embargo, a estos estudios centrados
exclusivamente en la esfera nacional. Los andlisis
comparativos actuales tienden, gradualmente, a combinar las
esferas nacional e internacional y a dar mayor énfasis a las
organizaciones internacionales. Estas organizaciones
relativizan la tradicional importancia del estado-nacidén como

entidad independiente y soberana porque:



convierten a los estados, cada vez més, en entidades
interdependientes, como resultado de la creacidén de escenarios
politicos y estructuras normativas internacionales comunes a
distintos paises, y
— promueven la pérdida progresiva de parcelas de soberania de
los estados al apropiarse paulatinamente de distintas
politicas gque eran asunto exclusivo de los mismos; esta
apropiacién conlleva una reduccidén del poder de decisidén de
los estados que experimentan la creciente dificultad, o casi
imposibilidad, de 1llevar a cabo sus politicas de forma
independiente y sin tener en cuenta las obligaciones exigidas

por las organizaciones internacionales.

La dificultad que encuentran los estados para emprender,
de forma autdénoma y unilateral, determinadas politicas
encuentra uno de sus mejores ejemplos en el caso de los paises
comunitarios con respecto al 4&rea de la proteccidn
medioambiental. La CE es el unico organismo de caréacter
supranacional que puede imponer a sus estados miembros medidas
politicas relacionadas con el medio ambiente. Este poder
implica que sea "casi inconcebible que un aleman, italiano,
holandés o espafiol intenten seriamente entender sus politicas
sin [hacer] al menos una referencia a las politicas de sus
estados vecinos -—-aunque sdélo sea por el alto nivel de
interdependencia y elaboracidén politica comin encarnada en la
Comunidad Europea" (Schmitter, 1991: pp. 1-2). La pertenencia
de Espafa y Alemania a la CE, organismo supranacional con una

politica propia de proteccidn del medio ambiente, ejemplifica
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la internacionalizacidén que caracteriza a este &rea politica y
proporciona la ldégica del andlisis comparado de paises tan

diferentes y con politicas mediocambientales tan dispares.

Espafla y Alemania no son solamente paises con distinto
nivel de desarrollo econdémico y con una situacidén diferente en
el contexto internacional®, sino que sus politicas de
proteccidén del medio ambiente tienen también muy poco en
comin. Espafla, antes de su adhesidén a la CE, carecia de una
politica medioambiental especifica y avanzada mientras dque,
actualmente, se limita bésicamente a transponer la regulacidn
comunitaria, pues la proteccidén del medio ambiente no goza de
una alta prioridad politica ni social. Alemania, por el
contrario, ha tenido desde comienzos de los afios 70° una
politica medioambiental especifica y avanzada que ha influido,
en numerosas ocasiones, en la propia politica comunitaria, vy
que estd establecida como objetivo prioritario de la agenda
piblica. A pesar de estas diferencias, la naturaleza
comunitaria de estos dos paises permite su comparacidén como
entidades interdependientes sujetas a la misma politica
mediocambiental.

Esta interdependencia introduce otro de los temas basicos
de este trabajo: la influencia de las organizaciones
internacionales en las politicas nacionales. Este tema se
puede concretar, y conectar con las preguntas formuladas
anteriormente, de la siguiente forma: ;cudl es el impacto de
la CE en las politicas mediocambientales de Espafia y Alemania?;

cpromueve el rasgo comunitario procesos de interdependencia y
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difusién que modifican -haciéndolas converger- las politicas a
nivel nacional?. En ultima instancia, ¢son estas presiones
internacionales méds relevantes, a la hora de entender la
politica medioambiental, que la pauta institucionalizada de

relacidén entre los actores de este area politica-z.

3. E1l Argumento de la Investigacidn; Conceptos e

Interrogantes.

3.1. Los Diseflos Institucionales: Discusidén General.

El disefio institucional incluye dos objetos de estudio:
la pauta predominante de relacidén entre los actores publicos y
privados en una determinada &rea politica, y el conjunto de
instituciones, o entramado organizativo, que sirve como marco
de esa relacidén. Las instituciones y las pautas de relacidn
promueven ciertos modos de resolucidén de problemas y de
acomodo de intereses, y conducen a dguienes elaboran las
politicas hacia determinados cursos de accidén, mientras que
los desvian de otros (Dyson & Wilks, 1983; Hall, 1986).

Aunque en este trabajo se da mas importancia al modo de
interaccidén que predomina entre los actores que al sistema de
instituciones u organizaciones que enmarca esta interacciédn,
estos dos objetos estdn interrelacionados y no se pueden
separar: las organizaciones favorecen la aparicidén de
regularidades en el comportamiento de los actores, al tiempo
que las pautas establecidas de relacidén entre los mismos
actores necesitan redes institucionales y organizativas que

. 6
sirvan de cauce para su desarrollo’.
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Los Disefios Institucionales Cooperativo y No Cooperativo.

El disefio institucional es el resultado de desarrollos
histéricos y estructurales dentro de un pais7 que configuran
una tradicién en la relacidén entre el estado y la sociedad, o
un determinado sistema de intermediacidén de intereses. Los
disefios son construcciones tedéricas gque toman la forma de
tipos ideales para simplificar una realidad compleja; estas
construcciones no difieren sustancialmente de los denominados
modelos de orden social, identificados por una institucidn
central y por unos principios rectores (Streeck & Schmitter,
1985) . Si se comparan los dos tipos béasicos de disefio
institucional con dos de los cuatro modelos de orden sociala
la semejanza entre ambas construcciones serd mas visible: el
diseflo institucional cooperativo es equiparable al modelo de
orden social basado en la asociacién, mientras que el disefio
institucional no cooperativo es equiparable al modelo de orden
social basado en el estado.

En el disefio institucional cooperativo, caracterizado por
el protagonismo de los actores privados en las tareas
publicas, se concede status oficial a los grupos de interés
para que éstos participen en el proceso de elaboracidén de las
politicas a cambio de colaborar en su ejecucidén. La linea de
separacidén entre el estado y la sociedad estd desdibujada ya
que las asociaciones llevan a cabo funciones politicas y se
comportan, hasta cierto punto, como agencias publicas dque,
controlando a sus miembros, facilitan la ejecucién de las
politicas. Este disefilo es similar al modelo de orden social

identificado por la asociacidén como institucidén central; en
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este modelo, en el que predomina el gobierno privado de 1los
actores, la accidén colectiva a través de las asociaciones
contribuye a la realizacidén de los objetivos publicos (Streeck
& Schmitter, 1985) .

En el disefio institucional no cooperativo, caracterizado
por el protagonismo de los actores publicos en las tareas
publicas, los funcionarios elaboran y ejecutan las politicas
sin incorporar, de forma significativa, a los grupos de
interés en el proceso politico. La linea de separacidén entre
el estado y la sociedad estd aqui claramente delineada, ya que
las asociaciones y los grupos sociales estdn excluidos de la
mayoria de las tareas politicas que son monopolizadas por los
burdcratas. Este diseflio es similar al modelo de orden social
identificado por el estado o la burocracia como institucidn
central; en este modelo predomina el control jerdrquico de las
autoridades publicas sobre el desarrollo de 1las politicas
(Streeck & Schmitter, 1985).

Los Disefios Institucionales como Marco de la Elaboracidn

y Ejecucidén de las Politicas.

Los disefios institucionales sirven de marco a la
elaboracidén y ejecucidn de las politicas publicas e influyen
en su desarrollo. La separacidén entre los procesos de
elaboracién y de ejecucidn responde a una distincidn
analitica, y no real, pues estos procesos no son discontinuos
sino que estdn interrelacionados en la praxis: la ejecucidn es
la fase de realizacidén y aplicacidén de las leyes y programas
politicos de accidén que se han confeccionado durante la fase

de elaboracidén (Mayntz, 1980).
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Aunque distintas investigaciones -como las de Downing y
Brady, y las de Majone y Wildavsky—- han resaltado que no es
recomendable separar la formulacién de los programas de su
realizacién, no hay duda sobre que los dos procesos son, hasta
cierto punto, distintos porque incluyen a actores diferentes y
se enmarcan en contextos diferentes (Kndépfel & Weidner, en:
Mayntz, 1980); en el proceso de elaboracidén puede predominar
el acuerdo cuasi-undnime mientras gque en el proceso de
ejecucién puede predominar el conflicto, o viceversa (Hucke &
Ullmann, 1980)9. La ejecucidén puede representar para la
oposicién partidista, y para los intereses sociales olvidados
en el proceso de elaboracidén, la continuacidén, con otros
medios, de 1la lucha politica para intentar ganar el Jjuego
perdido o mejorar las posiciones anteriores (Bohnert &
Klitzsch, en: Mayntz, 1980).

Los Diseflos Institucionales y el Déficit de Ejecuciédn.

Los disefios institucionales no sdélo enmarcan la
elaboracién y ejecucidén de las politicas sino que influyen,
muy especialmente, en la solucidén que se de al déficit de
ejecucidén o conjunto de problemas y dificultades que se
interponen en el cumplimiento de las mismas ("enforcement

problem") .

El tema del déficit de ejecucidén encuentra uno de sus
antecedentes tedéricos en la discusidén sobre la creciente falta
de gobernabilidad de la sociedad y la sobrecarga de tareas del
gobierno (Crozier & Huntington & Watanuki, 1975). Esta

discusidén planteaba que el principal problema politico en los
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anos 60, y parte de los 70, era el del dificil control por
parte de los gobiernos del aumento de las demandas sociales.
Este problema condujo a un énfasis en la comparacién de los
sistemas de intermediacién de intereses de diferentes paises,
como mecanismos facilitadores o 1inhibidores del proceso de
elaboracidén politica (Schmitter & Streeck, 1982; Lehmbruch &
Schmitter, 1982); dentro de estos sistemas de intermediacidn
los andlisis se centraron, basicamente, en organizaciones como
los sindicatos y las asociaciones empresariales prestdndose
especial atencidén a sus caracteristicas organizativas -
representatividad, concentracién de tareas, control jerdrquico
y centralizacién de 1la estructura. Estos analisis
compartian una presuncién: la superacidén del problema de la
gobernabilidad pasaba por 1la construccidén de un modelo
cooperativo entre los actores publicos y los privados; en este
modelo, el gobierno promovia la participacidén de 1las
asociaciones en el proceso politico mientras que éstas,
caracterizadas por determinados rasgos organizativos,
facilitaban la elaboracién politica asumiendo determinadas
tareas publicas

-hasta entonces en manos del gobierno- y controlando a sus
miembros.

Aunque la cooperacién entre los actores se referia
principalmente al proceso de elaboracién politica, las
crecientes dificultades en cuanto a la aplicacidén vy
cumplimiento de lo qgue resultaba de esta primera fase
promovieron la aparicidédn de estudios centrados en la ejecucidn

politica. De esta forma, la discusidén sobre la dificil



gobernabilidad de las sociedades modernas perdid parcialmente
vitalidad al trasladarse el andlisis del lado de la demanda, -
el crecimiento de las exigencias sociales y los problemas para
su incorporacidén al proceso de elaboracidn politica-, al lado
de la oferta -el cumplimiento de la legislacidén y 1los
programas politicos resultado de 1las demandas sociales. La
distancia entre los objetivos politicos, aprobados en la fase
de elaboracidén, y sus resultados reales, en la fase de
ejecucidén, condujo a la identificacidén de un nuevo problema:
el déficit de ejecucidén o el problema del cumplimiento de las

politicas en la fase de realizacidn.

El problema del cumplimiento de las politicas abarca las
dificultades existentes en el proceso de ejecucidn para
aplicar correctamente, controlar, y hacer gque se cumpla lo que
resulta del proceso de elaboracién politica. Este problema
estd extendido, con diversos grados, en todos los paises y
afecta, también con diversos grados, a todas las politicas
publicas, aunque es méds grave en determinados paises vy
politicas. Los paises que carecen de un sistema de
intermediacién de intereses que facilite la cooperacidén entre
los actores publicos y los privados en el proceso politico
tendrén, generalmente, un mayor numero de casos de déficit de
ejecucidén que los paises que favorecen esta cooperacidn. De
esta forma, el modelo de relacidén entre los actores, y la
construccién institucional que 1le acompaina, exhibe distintos
grados de eficacia con respecto a la solucidén de este déficit.

Esta eficacia no es, sin embargo, absoluta ya que puede variar
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en funcidén del A&rea politicam, o de la logica especifica de
los problemas politicos. En este sentido, las politicas
publicas de reciente aparicidén, o sometidas a constante
escrutinio publico por la prioridad social que se les concede,
estdn mas expuestas a problemas de cumplimiento en la fase de
ejecucidn; el diseflo institucional cooperativo podria, en este
ultimo caso, exhibir una menor eficacia ya que los problemas
politicos nuevos no son facilmente resolubles a través de los
procedimientos tradicionales de actuacidén politica (Padgett,
1990) . Ademds, los disefios institucionales no sbélo se adecuan
mejor a ciertos problemas politicos que a otros, sino que
contienen repertorios limitados de actuacidén que condicionan
su adaptabilidad a nuevas circunstancias. Si el disefio
cooperativo tuviese un menor éxito en resolver los déficits de
ejecucidén en A&reas politicas nuevas y con alta prioridad
social, se podria plantear entonces la posibilidad de que
determinados problemas politicos puedan alterar las pautas de
relacién establecidas en un determinado pais entre el estado y
la sociedad.

Una de las politicas publicas en la que esta posibilidad
adquiriria plena virtualidad, y en la que destaca agudamente

el déficit de ejecucidn, es la politica medioambiental.

3.2. Los Disehos Institucionales en la _ Politica

Medioambiental.

Cuando los disefios institucionales son analizados en el
contexto de las politicas particulares pierden su abstraccidn

pues se refieren a actores concretos y a pautas especificas de
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relacién entre los mismos. De esta forma, en la politica
medicambiental el disefio institucional refleja la pauta de
relacién entre sus dos actores principales, el gobierno y la
industria", y el entramado institucional delineado para que
tal relacidén se lleve a cabo.

El disefio institucional es analizado béasicamente como la
relacidén que, establecida entre el gobierno y la industria en
el nivel de la administracién central, sirve como marco a la
elaboracién y ejecucidén de la politica medioambiental. E1
énfasis de esta investigacidén se pone sobre los elementos
estructurales que definen esta relacidén; la relacidn entre el
gobierno y la industria de un pais se plantea como uniforme,
diferente a la existente en otros paises, pues se resaltan sus
rasgos mas sobresalientes -los que conforman una
caracterizacién homogénea y coherente-, relegdndose a un
segundo término las posibles notas discordantes con esta
caracterizacidn. Las instituciones, entendidas como
construcciones organizativas y como modelos de relacidén entre
los actores, tienen una importancia fundamental pues ayudan a
explicar las diferencias en las politicas de los distintos
paises, al tiempo que caracterizan formas y procedimientos de
actuacidén politica propios de cada pais: "el entramado
institucional de cada pais define la distribucién de poder no
sélo entre los actores gubernamentales, sino entre 1los
intereses gubernamentales y sociales. Estas distribuciones de
poder explican, a su vez, las chocantes diferencias que se
observan en los procesos de resolucidén del conflicto

regulatorio en [diferentes] paises" (Brickmann & Jasanoff &
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Ilgen, en: Sbragia, 1991: p. 2).

Los conceptos de gobierno e industria son utilizados como
abstracciones referidas a actores que no son homogéneos ni
monoliticos; estas abstracciones funcionan de la misma forma
que los modelos de orden social al reducir la multiplicidad de
los actores a unos cuantos tipos 1ideales a los que se
adscriben intereses limitados (Streeck & Schmitter, 1985).
Aunque los conceptos abstractos sobre el gobierno y 1la
industria son fundamentales en las comparaciones entre paises
y permiten una mejor comprensidén del contexto politico
general, deben ser manejados con precaucidén pues en el nivel
en el gque se utilizan de agregacidén de politicas,
instituciones y relaciones, pueden desdibujar, a menudo, la
variacién existente dentro de las diferentes &reas politicas
(Wright, 1988). Esta variacién podria poner en entredicho la
validez de las generalizaciones sobre el tipo de relacidén y
los intereses de estos dos actores; la adscripcidédn de
intereses medioambientales limitados a la industria, por
ejemplo, simplifica una realidad en la gque ésta tiene
distintas necesidades que dependen, en cierta medida, del
sector y del tamafo de la empresan. Aunque todavia "permanece
como cuestidédn abierta si las relaciones entre el gobierno y la
industria [varian] mas significativamente o) mas
consistentemente entre sectores [o &reas politicas] que entre
paises", aqui se adopta una perspectiva "macrosocial" que se
decanta, por lo tanto, por la segunda posibilidad (Grant &

Paterson & Whitston, 1988: p. 314).
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La adopcidén de wuna perspectiva macrosocial reduce la
complejidad del andlisis mediante la seleccién de los actores
principales y de las instituciones béasicas de 1la politica
medicambiental. Es por ello que este estudio se centra en la
relacién entre el gobierno y la industria en la administracién
central”; de esta forma, no se considera el contexto
intergubernamental, o la interrelacidén entre los distintos
niveles administrativos (central, regional, vy local) con
competencias en la politica medioambiental, aungque se analizan
las politicas de proteccidén del medio ambiente mas relevantes,
independientemente del nivel en el dgque se producen. La
exclusidén del contexto intergubernamental no obedece solamente
a razones practicas -en Espafia, por ejemplo, los dérganos de la
administracién central y autondmica relacionados con el medio
ambiente suman algo mads de cien organismos- [Anexo 1] sino,
principalmente, a los presupuestos tedricos del andlisis: este
trabajo no persigue resaltar especificidades regionales o
locales, sino aislar las caracteristicas generales de 1los
disefios institucionales en el 4&rea de la protecciédn
medioambiental de un pais como modo de actuacidén politica
distinto al de otro pais'.

Los Disefios 1Institucionales en Espafila y Alemania:

Disefio Estatista versus Diseno Corporatista.

Los disefios institucionales no cooperativo y cooperativo,
como rasgo predominante en la relacidén entre el gobierno y la
industria, se ajustan al tipo de disefio existente en Espafa y
en Alemania respectivamente”. En el primer pais no existe una

cooperacidédn institucionalizada entre los dos actores y el



20

estado, o la burocracia, es el principal responsable de 1la
politica mediocambiental; este disefio no cooperativo,
caracterizado por el protagonismo de los actores publicos, se
denominard disefio institucional estatista’® o de dirigismo
administrativo. En el segundo pais existe una cooperacidén
institucionalizada entre los dos actores y las asociaciones
industriales Jjuegan un papel bédsico en la politica
mediocambiental; este disefo cooperativo, caracterizado por el
protagonismo de los actores privados, se denominara disefio
institucional corporatista17 o de gobierno privado.

El diseflo estatista y el corporatista tienen distintos
grados de eficacia a la hora de afrontar el déficit de
ejecucidén en la politica medioambiental; la presuncidén general
es, sin embargo, que los diseflos corporatistas son méas
eficaces que los estatistas. Los grupos de interés, cuando
participan en el proceso politico, ceden al gobierno
informacidédn y conocimientos que facilitan una mejor
elaboracién de 1las politicas publicas vy, ademds, se ven
motivados para cooperar en la ejecucidén y en el cumplimiento
de las politicas. Si los grupos de interés, por el contrario,
no participan en el proceso de elaboracién politica, no
pondrdn a disposicién del gobierno su "expertise" ni se
mostraran proclives a cooperar con las autoridades en la
ejecucién de las politicas. Con un disefio corporatista, de
cooperacidén entre actores publicos y privados, la realizacidn
de las politicas, a través del gobierno privado y la auto-
responsabilizacidén de los propios interesados, seré

probablemente méds satisfactoria que con un disefio estatista;
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en este uUltimo, la exclusidén de los actores privados del
' proceso politico se traducird, con toda probabilidad, en una
sobrecarga de tareas del gobierno, conducente a una deficiente

ejecucidén y cumplimiento de las politicas publicas.

A pesar de que, en lineas generales, el disefo
corporatista es preferible al disefio estatista a la hora de
elaborar y ejecutar la politica medioambiental, se deben
realizar ciertas precisiones sobre la cooperacién entre el
gobierno y la industria que predomina en el primer disefo. E1
disefio corporatista puede conducir a que un grupo de interés
concreto monopolice los contactos con el gobierno y termine
capturando la agencia publica encargada de la politica en
cuestidén ("agency capture"fﬂ. En Alemania, concretamente, las
asociaciones industriales han sido incorporadas al proceso
politico medicambiental de forma prioritaria mientras que se
ha relegado a un segundo término a otros grupos como las
asociaciones ecologistas. E1 cardcter limitado de 1la
participacién de este disefio puede dahar-el desarrollo de esta
politica al restringir 1la responsabilidad ("accountability")
dentro de la misma a un circulo pequeflo de expertos, del
gobierno y de la industria. Ademds, la participacidén casi
exclusiva de la industria en la politica medioambiental
plantea la posibilidad de que que se produzca un fendmeno de
"agency capture" que resultaria en la apropiacidén, o
apresamiento, de agencias publicas por los 1intereses
industriales.

Diversos hechos dentro de la politica medioambiental
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podrian estar relacionados con este apresamiento del aparato
publico: organismos publicos, en estrecha relacidén con la
industria, que adoptan 1los puntos de vista de la misma
desechando otras ideas; autoridades regionales, deseosas de
apoyar el desarrollo econdmico en sus territorios, convertidas
en soporte acritico de las demandas de las empresas en
detrimento de la proteccién del medio ambiente; proyectos
legales suavizados por las demandas de la industria vy
programas reformulados para acomodar las exigencias
industriales... El corporatismo -y el principio de cooperacidn
en ¢é1l1 subyacente- qgque se ha mostrado hasta ahora como
mecanismo positivo de gobierno en distintas A&reas politicas,
¢seguiria mostrando pues tal rasgo en relacidén a la politica
medioambiental?. Probablemente no pues la apropiacidén de
agencias publicas limita, de forma importante, la eficacia que
se adscribe al disefio corporatista a la hora de resolver el
déficit de ejecucidén existente en distintas areas politicas vy,
mads concretamente, en la politica mediocambiental: el
corporatismo sdélo funciona si existe un estado fuerte vy
auténomo que no sea susceptible de ser capturado (Atkinson &
Coleman, en: Cawson, 1985).

El disefio institucional estatista, por el contrario, no
es probable que conduzca a un fendémeno de captura de agencia
ya que no favorece la participacidén social en el proceso
politico; en este disefio es méas dificil que algun grupo de
interés consiga una situacidén politica privilegiada y, por
ello, los funcionarios "preparados y bien intencionados™"

pueden ejercer sus tareas politicas libres de presiones
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externas. El problema de este diseflo en el &4rea de la politica
mediocambiental es distinto pues se refiere a la sobrecarga de
tareas del aparato publico y a la consiguiente aparicidén de
importantes déficits de ejecucidén. En Espafia, donde predomina
el disefio estatista, se podria conjeturar entonces dgque la
existencia de este déficit promoverd, mads pronto o mas tarde,
un cambio en la pauta de relacidén entre el gobierno y la
industria que facilite un mejor desarrollo de la politica de

proteccién del medio ambiente.

Todos los disefios institucionales tienen, por lo tanto,
ventajas y desventajas: las instituciones pueden encontrar
soluciones a algunos problemas, pero dejardn indudablemente
otros problemas sin resolver o creardn, incluso, algunos
nuevos. Esta valoracién mixta sobre la validez de los disefos
institucionales no implica, sin embargo, que todos los disehos
sean 1iguales a la hora de responder al problema de 1la
ejecucidén y control del cumplimiento de las politicas; en
lineas generales, el diseflo institucional corporatista es més
eficaz en la resolucidén del déficit de ejecucidn que el disefio
institucional estatista que, al no delegar ciertas tareas
politicas en los actores privados, se caracteriza por la
sobrecarga de tareas del estado y por el consiguiente escaso
cumplimiento de las politicas.

El Déficit de Ejecucidén en la Politica Medioambiental.

En la politica medioambiental el término "déficit de
ejecucién" define una situacidén en la que, a pesar de la

existencia de una exigente y detallada legislacidén, predomina
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el insatisfactorio cumplimiento de los objetivos politicos.

El déficit de ejecucidén en la politica medioambiental
estd vinculado béasicamente a tres factores'’:

1) la diferencia de intereses de los principales actores,
gobierno e industria, en las dos fases de elaboraciédn y
ejecucidén de la politica,

2) la superioridad de la industria frente al gobierno con
respecto al conocimiento técnico sobre el tema mediocambiental,
y el gran numero y heterogéneo caradcter de las industrias que
estdn sujetas a control en esta politica, vy

3) el proceso de negociacidén entre el gobierno y la

. . . C g P 20
industria en la fase de ejecucidn politica®™.

1) Los intereses de los actores de 1la politica
medioambiental, gobierno e industria, son distintos
dependiendo de la fase politica porque, entre otras cosas, la
personificacién de estos actores es diferente: en la fase de
elaboracidén, los funcionarios de la administracidén central y
las asociaciones industriales desarrollan los proyectos
legislativos y los programas medioambientales mientras que, en
la fase de ejecucidn, los funcionarios regionales y locales,
sustituyendo a los funcionarios de la administracidén central-,
y las empresas individuales, -sustituyendo a las asociaciones
industriales-, 1llevan a cabo lo que resulta de la anterior
elaboracién politica. En el nivel macro de elaboracién
politica, los funcionarios estdn interesados en 1la
elaboracién de leyes y programas medioambientales cada vez méas

estrictos y completos; estos funcionarios se ven a si mismos
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como responsables del progreso de un area politica que goza de
una alta prioridad social. Las asociaciones industriales, por
su parte, persiguen la incorporacién de los intereses
industriales en las leyes y programas medioambientales; estas
asociaciones constatan la creciente preocupacidén de 1las
empresas por las posibles consecuencias de un endurecimiento
de esta politica y, por ello, tratan de hacer prevalecer sus
criterios y moderar los distintos proyectos. Tanto 1los
funcionarios de la administracidén central como 1las
asociaciones industriales tienen, sin embargo, un objetivo
comun: alcanzar acuerdos, en términos vagos, sobre documentos
globales que puedan satisfacer a audiencias amplias vy
heterogéneas.

En el nivel meso y micro de la ejecucidén politica, los
funcionarios se ocupan de los problemas de ejecucidén de una
legislacién complicada, al tiempo gque intentan evitar 1los
resultados no deseados de una politica "excesivamente"
exigente; estos funcionarios, constrefiidos generalmente por
restricciones presupuestarias, se consideran principalmente
responsables del bienestar econémico de la regién®'. Las
industrias, por su parte, intentan encontrar compromisos con
los funcionarios para suavizar la ejecucidén de esta politica y
evitar un excesivo control publico; las empresas, ademés,
buscan beneficiarse al maximo de las ayudas publicas y de las
concesiones de los funcionarios para invertir lo menos posible
en medidas de proteccidén mediocambiental. La fase de ejecucidn
estd entonces dominada por una ldégica diferente a la dque

prevalece en la fase de elaboracidén: la ejecucidn estd ligada
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a la légica de la practicabilidad mientras que la elaboracién

estd ligada a la légica de la perfectibilidad.

2) La politica mediocambiental es ejecutada principalmente
a través de una relacidén personalizada entre funcionarios vy
empresas individuales. En esta relacién existe una situacidn
de desequilibrio entre el gobierno y la industria que ha
conducido a hablar del inmanente poder diferencial de la
industria (Hucke & Ullmann, 1980). Las empresas poseen el
"expertise" necesario para ejecutar adecuadamente la politica
medioambiental y dominan los detalles técnicos de este
proceso; al poseer el conocimiento técnico, y tener ademés
fuertes wvinculos con 1los expertos, 1las industrias pueden
decidir, en régimen de wvirtual monopolio, el contenido de
importantes conceptos de la legislacidén mediocambiental -como
el estado de la técnica y la justificabilidad econdémica de las
medidas de proteccién del medio ambiente. Las empresas son,
ademés, conscientes de su i1mportancia como agentes
contribuyentes y conocen los costes politicos que trae consigo
cerrar una industria por razones de proteccidén del medio
ambiente. Los funcionarios que, por su parte, tienen siempre
presente el posible impacto econdmico negativo de un control
estricto de las obligaciones medioambientales, se ven forzados
a encontrar compromisos con las industrias. En estos
compromisos, dque adoptan generalmente la forma de acuerdos en
bloque ("package-deals"), las empresas suelen conseguir la
mejor parte.

Junto al cuasi monopolio por la industria del
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conocimiento técnico mediocambiental, ésta tiene otra ventaja
debido al gran numero y a la heterogeneidad de las empresas
sujetas a control en esta politica. Como el nUmero de empresas
a las que afecta la legislacién mediocambiental es cada vez
mayor, Yy su naturaleza es absolutamente dispar -diferente
tamano, sector, situacién econdémica y técnica-, los
funcionarios responsables del cumplimiento de esta legislacidn
se ven desbordados por la ingente cantidad de sujetos que
deben vigilar. A esta dificil tarea de control industrial hay
que afadir la escasez de medios de todo tipo -de personal,
técnicos...- que suele caracterizar a la administracién
encargada de la proteccién del medio ambiente. Todo ello
determina que la actuacién de los funcionarios en este A&rea
politica sea generalmente insuficiente y deba estar apoyada en

la aceptacidén "acritica" del "expertise" de la industria.

3) La superioridad del conocimiento medioambiental de la
industria, Jjunto a una complicada situacidén en la dgue
numerosas y heterogéneas empresas son el objeto de control de
la politica de proteccidén del medio ambiente, conduce a un
proceso de negociacidédn entre funcionarios y empresas en la
fase de ejecucidén politica. La negociacidédn se plantea,
bdsicamente, como proceso de intercambio de peticiones,
demandas y favores ("trade-off") que desemboca en acuerdos.
Estos acuerdos son generalmente favorables para la industria
ya que, como resultado de los mismos, raramente se aplican la
legislacién y los programas de proteccidén medioambiental

aprobados en la fase de elaboracidén de forma sistemdtica y
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correcta. La ejecucidén de la politica de medio ambiente es,
por lo tanto, mucho menos exigente, severa, y completa de lo
que legalmente seria posible. La distancia entre 1los
resultados de los procesos de la elaboracién y los de la
ejecucidédn politica estd en el origen de la discusidén sobre el
déficit de ejecucién en la politica mediocambiental. De todos
modos, siempre cabria preguntarse si esta negociacidén, que
predomina en el momento inmediatamente anterior a la
realizacién de la politica medioambiental, es realmente una de
las causas del déficit de ejecucidén o es, simplemente, la
consecuencia inevitable -y positiva- de wuna deficiente
elaboracidén politica gue, guiada por la ldégica de 1la
perfectabilidad, estd alejada de 1la 1l1ldégica de 1la
practicabilidad vy, por consiguiente, de los principales

destinatarios de esta politica.

3.3. Las Dindmicas de Cambio en los Diseflos Institucionales.

El disefo institucional, al enfatizar los elementos
estructurales que configuran un modelo o tradicidén de relacidn
entre el gobierno y la sociedad, simplifica una realidad que
se caracteriza por su dinamismo. Esta simplificacidédn no
supone, sin embargo, distorsidén de la realidad ya gque los
disefios institucionales, aunque estdn arraigados en los
procedimientos politicos de un determinado pais, no son
estdticos ni impermeables al cambio. Todos los disefios
experimentan distintas tensiones pues ninguno ofrece
soluciones perfectas a los déficits de ejecucidén politica; las

caracteristicas del &rea politica, o la légica del problema en
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cuestidén, pueden condicionar la eficacia de la pauta de
relacidén existente entre los actores y del conjunto de
instituciones que rodea a la misma. Ademds, el disefo
institucional de un determinado pais abarca siempre un
conjunto limitado de repertorios y procedimientos de actuacién
mas alld de los cuales, y cuando se intenta su adaptacidén a
nuevos retos y circunstancias, existen generalmente limites.

Ademéds de las tensiones inherentes al A&rea politica que
experimentan los disefos institucionales existen, en un mundo
de creciente complejidad e interdependencia, otra serie de
factores que empujan hacia el cambio y la posible convergencia
de estos disefios. El1 origen de esta convergencia se situa
badsicamente en las organizaciones internacionales que, al
imponer obligaciones comunes en distintos contextos
nacionales, fomentan 1la adopcidén de estrategias politicas
similares en distintos paises.

Las Dinédmicas de Cambio en los Disefos Institucionales de

la Politica Medioambiental.

El carédcter cerrado de la politica medioambiental,
caracterizada por la participacidén limitada de dos actores -
gobierno e industria- en un proceso politico relativamente
aislado del escrutinio publico, ha proporcionado un pacifico
entorno politico a este &rea. La tradicional paz de este
entorno ha estado, sin embargo, sujeta recientemente a
presiones de diferente naturaleza. Los disefios institucionales
de la politica medioambiental estadn sometidos a unas presiones
0 dindmicas de cambio que pueden tener un origen interno o

externo.
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El origen interno, o) enddgeno, se refiere,
fundamentalmente, a la creciente sensibilizacidn
medioambiental de la sociedad; la sociedad, descontenta ante
los que considera resultados insuficientes de la politica de
proteccidén del medio ambiente, demanda cambios tanto en la
construccidén organizativa de la administracidén mediocambiental
como en la pauta predominante de relacién entre los actores de
esta politica.

La dindmica de cambio de origen externo, o exdgeno, se
refiere a la creciente importancia de las organizaciones
internacionales en las arenas politicas nacionales. Las
organizaciones internacionales favorecen la pérdida gradual
del control de los estados sobre la elaboracidén y ejecucidn de
la politica medioambiental, y ejercen una presidén sobre los
diseflos institucionales que enmarcan el desarrollo de 1la
misma; esta presidén es indirecta ya que los gobiernos, ante la
necesidad de cumplir sus obligaciones internacionales de
proteccién del medio ambiente, se ven empujados a adoptar
nuevos modelos de relacidén con los grupos de interés que
faciliten este cumplimiento.

Las organizaciones internacionales podrian, de esta
forma, promover una convergencia de los disefios
institucionales en la politica medicambiental. La posible
aproximacién de los diseflos institucionales podria también,
por otro lado, tener su origen en aquellas caracteristicas de
la politica mediocambiental gque favorecen la negociacién y la
colaboracidén entre el gobierno y la industria en la fase de

ejecucidén. Si la convergencia institucional se produjera, ¢no
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se podria plantear que las organizaciones internacionales o
las caracteristicas del &rea politica, o la combinacidén de
ambos, son factores mas importantes a la hora de explicar y
analizar las politicas de proteccién del medio ambiente que
las instituciones nacionales y las tradiciones regulatorias de
un pais?.

Las Dindmicas de Cambio Externas en el Diseflo Estatista.

En el caso de Espafia y de su diseflo institucional
estatista, el origen de las dindmicas de cambio seria externo:
las organizaciones internacionales y las exigencias
medicambientales que éstas imponen a los estados nacionales.
La pertenencia a una organizacidén internacional como la CE
puede promover cambios institucionales para la mejor
adaptacidén de la politica medicambiental a las nuevas
obligaciones y estadndares de proteccidén del medio ambiente;
estas nuevas obligaciones se afladen a las antiguas
sobrecargando, aun mds, a un gobierno intervencionista y poco
abierto a la participacién social en las tareas publicas. La
comparacién entre la politica mediocambiental nacional y la de
otros paises revela, ademds, las deficiencias de la primera y
hace més urgente la disminucidén de la distancia entre las dos.
La incorporacidén al derecho interno de la legislacién
comunitaria sobre proteccidén del medio ambiente podria, de
esta forma, favorecer determinados cambios en el diseio
institucional imperante en el proceso politico medioambiental.
Si se produjesen esos cambios habria que interrogarse,
principalmente, sobre la forma que tomarian vy las

consecuencias que tendrian sobre el 4rea politica del medio
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ambiente.

Una primera medida del gobierno para encarar este reto
internacional podria ser la apertura limitada del proceso
politico a la industria, a cambio de la cooperacidén de ésta en
la fase de ejecucién de la politica medioambiental. Esta
apertura limitada del proceso politico puede provocar dos
reacciones distintas por parte de la industria. Por un lado,
la industria podria rechazar la posibilidad de participacién
limitada en la politica medioambiental pues, consciente de sus
no siempre fuertes recursos organizativos y de sus problemas
de control jerdrquico sobre sus miembros, no querria aceptar
responsabilidades publicas; la industria podria preferir, de
este modo, la antigua situacidén en la que disfrutaba de un
cierto margen de maniobra en la ejecucidén politica, gracias a
una sobrecarga de tareas del gobierno que no permitia un
control suficiente sobre las empresas. Por otro lado, la
industria podria también aceptar la oferta del gobierno debido
a la constatacién de que las obligaciones mediocambientales
internacionales afectardn al sector industrial mé&s pronto o
mas tarde; de esta forma, la industria preferiria participar
en el proceso politico medioambiental para que sus intereses
fueran incorporados ya en la fase de elaboracidén de esta
politica.

Las consecuencias de esta posible aproximacidén vy
cooperacidén entre el gobierno y la industria son dificiles de
predecir. En principio se podria conjeturar gue esta
cooperacidén, resultado de la creciente importancia de la CE

asi como de la imparable relevancia de la politica
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mediocambiental, favorecerd una mejor ejecucidén en este A4rea
politica; la participacidén de la industria en el proceso
politico introduciria un mayor grado de "expertise" en la fase
de elaboracién y promoveria su auto-responsabilidad en la fase
de realizacidén de la politica. Ademds, tanto el gobierno como
la industria se verian sujetos a un control externo dJgue,
aunque limitado, vigilaria que el cumplimiento de la normativa
medioambiental fuera minimamente satisfactorio.

Las Dindmicas de Cambio Internas en el Diseho

Corporatista.

En el caso de Alemania y de su disefio institucional
corporatista, el origen de las dindmicas de cambio seria
interno: la sensibilizacidén social por el estado del medio
ambiente y la importancia en aumento del movimiento verde han
conducido a una cierta desconfianza con respecto al modelo
cooperativo de relacidén entre el gobierno y la industria; 1la
prioridad otorgada a la politica de proteccidén del medio
ambiente, que se refleja en la conciencia mediocambiental de 1la
ciudadania y en 1los buenos resultados electorales de 1los
partidos verdes, cuestiona crecientemente el diseno
institucional en este &4rea politica. Se critica, en primer
lugar, la naturaleza limitada de la participacidén social en el
proceso politico y se exige la apertura del mismo a intereses
no exclusivamente industriales; las asociaciones ecologistas,
en concreto, intentan ser incluidas en este &area politica para
que la influencia de la industria pueda ser, hasta cierto
punto, contrapesada con otro tipo de argumentos. Con vistas a

conseguir este objetivo las asociaciones mediocoambientales
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estdn adquiriendo el "expertise" necesario para participar en
las negociaciones y discusiones que se llevan a cabo en la
fase de elaboracién de la politica medioambiental vy estéan,
también, estableciendo contactos con un numero creciente de
expertos en este &4rea. En segundo lugar, y con respecto a la
ejecucidén medioambiental, la critica social reclama también
una politica mas exigente y la limitacidén de la tradicional
auto-regulacidén industrial. A la vista de estos desarrollos
cabe preguntarse si seria posible que el disefio institucional
corporatista en la politica medioambiental, de estrecha
relacién entre el gobierno y la industria, sufriera algun tipo
de transformacidén. Y, si se produjera esta transformacidén, el
interrogante seria si la pauta de gobierno privado imperante
en Alemania cambiaria y la forma gque adoptaria tal cambio.
Ademds, y suponiendo que se introduzcan mayores dosis de
control publico y que se abra el proceso politico a otros
actores sociales no pertenecientes a la industria, ¢cdémo se
verd afectada la politica de proteccidén del medio ambiente por
todos estos nuevos desarrollos?.

Los resultados de estas presiones, que empujan en
direccién hacia la apertura y endurecimiento de la politica
mediocambiental, son todavia inciertos. La incorporacidén de las
asociaciones ecologistas al proceso politico medicambiental
podria compensar el papel predominante jugado hasta ahora por
la industria y conseguir que esta politica fuera més estricta.
Esta incorporacién podria también conducir a una retirada del
apoyo de la industria al gobierno; esta retirada perjudicaria,

indudablemente, el desarrollo de la politica medioambiental ya
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que la cooperacidén industrial es indispensable sobre todo en
la ejecucién de la misma. La entrada de un tercer actor, las
asociaciones ecologistas, en el tradicionalmente cerrado
proceso politico medioambiental podria, de esta forma,
distorsionar el cooperativo cardcter de la relacidén que ha
prevalecido hasta ahora entre el gobierno y la industria y
daflar practicas institucionales establecidas como la auto-
regulacidén industrial. Con este transfondo es dificil
determinar si esta hipotética nueva situacidén serviria para

mejorar o no la politica medioambiental.

3.4. La Politica Medioambiental de la Comunidad Europea.

La creciente importancia de las organizaciones
internacionales, que conduce a procesos de interdependencia
entre los estados nacionales, ha convertido los enfoques
basados exclusivamente en el nivel nacional en obsoletos
instrumentos de andlisis. Actualmente es casi imposible
entender el desarrollo de ciertas politicas publicas en
determinados paises sin tener en cuenta el contexto
internacional que enmarca tales desarrollos. Uno de los casos
en los que la comprensién de una politica estd 1ligado,
inevitablemente, a organizaciones internacionales es 1la

politica de proteccidén del medio ambiente.

La politica medioambiental es uno de los objetivos
badsicos de una organizacidén de cardcter supranacional: la CE.
La Comunidad funciona en este A&rea como un mecanismo de

homogeneizacidén ya que aplica una politica de proteccidén del
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medio ambiente uniforme en todos sus estados miembros. Espafa
y Alemania, como paises comunitarios, estdn obligados a
cumplir la misma politica medioambiental comunitaria y han
sufrido, consecuentemente, una pérdida de soberania nacional
en relacién con la elaboracidén y, en menor medida, ejecucidn
de forma independiente de la misma. Aunque estos dos paises
tienen diferentes politicas medicambientales y diferentes
disefos institucionales, favorecedores o no del cumplimiento
de esta politica, su pertenencia a la CE permite 1la
comparacidén de sus politicas y diseflos. Cabe entonces
preguntarse si, debido al influjo comunitario, las politicas
de proteccién del medio ambiente de estos dos paises, y los
disefios institucionales que las enmarcan, tenderdn a converger
0 a aproximarse de algun modo a medio o largo plazo.

Las politicas mediocambientales de los paises comunitarios
estdn influidas inevitablemente por la CE, aunque la
influencia comunitaria tiene distintos grados. La Comunidad ha
podido jugar, indistintamente, un papel promotor e inhibidor
en la proteccidén medioambiental pero, en numerosas ocasiones,
ha introducido planteamientos y problemdticas nuevas en las
agendas publicas de sus estados miembros. La politica
medioambiental comunitaria ha sido, sin embargo, méas
importante para los paises en los que este 4rea no gozaba de
prioridad (Espafia), que para aquellos paises que consideraban
esta politica como uno de sus principales objetivos de
gobierno (Alemania).

También los disefios institucionales de los paises

comunitarios, que sirven de marco para la elaboracidén vy
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ejecucidén de 1la politica mediocambiental, podrédn verse
afectados por la CE pues la correcta aplicacidén de 1la
legislacidén comunitaria pondrd en evidencia, en muchos casos,
la necesidad de un cambio en el modelo de relacidén entre el
gobierno y la industria de un determinado pais. La influencia
comunitaria en este tema estd todavia por determinar aungque no
serd, seguramente, tan significativa como en el caso de las

politicas mediocambientales de los estados miembros.

La CE no funciona solamente como mecanismo homogeneizador
sino que proporciona, ademds, un escenario politico en el que
los estados miembros discuten y negocian sus distintos
intereses y prioridades en la politica medioambiental. Este
escenario se caracterizard por su creciente conflictividad ya
que la proteccién del medio ambiente se ha convertido en una
preocupacidén politica estructural que afecta a las demds &reas
politicas, entre ellas a la econdmica y a la comercial, dque
son basicas en la construccién del mercado Unico europeo. E1
medio ambiente es también un tema en el gque se refleja
claramente la disparidad de criterios existente entre 1los
paises comunitarios mas ricos, del centro y del norte de
Europa, y los mads pobres, del sur de Europa.

Por otro lado, la CE ha configurado un escenario politico
en el que los estados miembros no son Unicamente receptores de
legislacién medioambiental internacional (transmisidn
vertical). Al mismo tiempo, y como la Comunidad funciona
también como mecanismo de transmisidén de los intereses de

determinados paises comunitarios, los estados miembros son



38
receptores de legislacidén medioambiental nacional procedente
de otros estados (transmisidén horizontal). Como resultado de
este proceso de transmisién, o difusidén, se podria plantear la
cuestién de la hipotética convergencia de las politicas
mediocoambientales vy, en menor medida, de los disefos
institucionales de los paises comunitarios. MAas concretamente
seria 1interesante analizar si, debido a la difusidn
horizontal, la politica de proteccidén del medio ambiente en
Espafla y, en parte, en el resto de la CE tenderd a parecerse o
a adoptar caracteristicas de 1la politica de algtn estado

miembro que juegue un papel de liderazgo en este &rea.
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NOTAS DEL PRIMER CAPITULO.

1. La industria es una de las principales fuentes de polucidn
en nuestros dias. La contaminacidén industrial es el origen de
pradcticamente la mitad de la demanda bioldgica de oxigeno
(DBO) de las aguas continentales, y es responsable también de
la mayor parte de la contaminacién tdéxica y peligrosa de las
aguas costeras. La industria produce, ademds, la mitad de las
emisiones atmosféricas de didéxido de azufre, mientras que la
mayoria de las sustancias contaminantes peligrosas en el aire
proviene también de ©procesos fabriles. Los residuos
industriales no son cuantitativamente importantes (1/5) con
respecto a los residuos de otro tipo, pero tienen un impacto
mediocoambiental diferente y mas grave debido a su caracter
téxico (Ensenat, 1977).

La opinidén publica considera de forma generalizada que la
actividad industrial es la principal causa de la degradacién
mediocambiental en nuestros dias y la identifica, muchas veces
de forma equivocada, como la responsable de la mayoria de los
fendmenos de contaminacidn.

2. Consustancial a la politica de proteccién del medio
ambiente es el fendémeno de desplazamiento del problema
("problem dislocation", o "Problemverschiebung”"), que consiste

en el traslado de un problema mediocambiental de un determinado

medio natural a otro distinto, o0 en la creacidén de nuevos
problemas, generalmente en el campo de los residuos, como
consecuencia de la introduccidn de medidas de
descontaminacidn; las actuaciones de correccidédn de 1la
contaminacién en el medio acudtico y atmosférico, por ejemplo,

al producir desechos sélidos (fangos y cenizas), inciden en la

gestidén de los residuos, haciendo aumentar los problemas de
tratamiento y eliminacién de los mismos.

El fendémeno de desplazamiento del problema puede clasificarse
de la siguiente forma:

— desplazamiento medial (a otro medio natural),

— desplazamiento espacial (a otras regiones o paises),

— desplazamiento temporal, y

— desplazamiento debido a la sustitucidén de productos
medicambientalmente nocivos por otros con consecuencias
inciertas para el medio ambiente (Weidner, 1986).

La solucidén que se de al fendmeno de desplazamiento del
problema marca, en definitiva, el éxito o el fracaso de la
politica medicambiental; la proteccién de la naturaleza, como
sistema unitario, debe abarcar todas y cada una de sus etapas.
La unidad del ciclo natural es la causa de que se caracterice
a la politica medioambiental como &rea que trata del control
de fendmenos desde la cuna hasta la tumba ("from eradle to
grave") .

3. El1 concepto de internacionalizacidén define un proceso por
el cual se somete "a la autoridad conjunta de varias naciones
(...) asuntos que dependian de un solo estado" (Espasa-Calpe,
1988: p. 695). Otros autores, refiriéndose también al tema
medioambiental, hablan de universalizacidén de problemas en vez
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de internacionalizacidén (Subirats, 1991).

4. La posicién de Alemania en el concierto internacional, como
pais de gran peso econdmico y creciente relevancia politica,
puede ser uno de los principales factores que expliquen su
liderazgo en la politica medioambiental. El1 reconocimiento de
este papel de 1lider se refleja en diversas publicaciones
oficiales; el Ministerio de Medio Ambiente sefiala, por
ejemplo, que "de un estado industrial altamente desarrollado
como Alemania se espera una eliminacidén segura y avanzada [de
los residuos] en el propio territorio" (der Bundesminister filr
Unwelt, 1990a: p. 124).

Junto a su posicidén internacional habria gque considerar
también, a la hora de explicar el liderazgo alemdn en la
politica de proteccidén mediocambiental, la grave degradacién
del entorno en este pais, aungque esta degradacidén tiene una
existencia subjetiva antes que objetiva (Miller, 1986).

5. El1 estudio de la politica medioambiental de Espafa vy
Alemania abarca el periodo que comienza en los primeros afios
70 y se extiende hasta nuestros dias. Esta delimitacién
temporal no es arbitraria ya que el origen de esta politica,
en la mayoria de los paises, estd en los preparativos para la
Conferencia Internacional de Medio Ambiente celebrada en
Estocolmo en 1972. A partir de esta fecha la proteccidén del
medio ambiente pasa a formar parte, con distinto grado de
prioridad, de la agenda publica de un gran numero de paises.

6. Entre la organizacidén administrativa y la pauta de relacidn
existente entre los actores de una determinada politica hay
una estrecha conexién. Si, por ejemplo, el gobierno y la
industria mantienen una relacién de cooperaciodn
institucionalizada, es probable que exista una construccidn
organizativa que abarque comités y organismos estables, de
composicidén publica y privada, donde se desarrolle esta
relacién. Si, por el contrario, el gobierno y la industria no
cooperan y su relacidén no estd institucionalizada y carece de
regularidad, 1la construccién organizativa se compondrd de
organismos de composicidédn publica pero no existirdn foros
especificos que faciliten el contacto entre estos dos actores.

7. "Una aproximacidén mas sensible a las diferencias en los
atributos estructurales, trayectorias histéricas vy, quizés
normas culturales podria resultar méds gratificante" que las
generalizaciones globales, que explican determinados fendmenos

sociales como el resultado inevitable de tendencias
universales e inmanentes en sistemas politicos y econdmicos
(Schmitter, en: Lehmbruch & Schmitter, 1982: p. 265). La

discusidén sobre los diseflos institucionales estaria dentro de
esta aproximacién por su énfasis sobre la importancia de las
instituciones como resultado de pautas de relacién
establecidas histdéricamente entre el estado y la sociedad.

8. Los cuatro modelos de orden social, caracterizados por una
institucidén central y un principio guia, son: la comunidad y
el principio de solidaridad espontédnea, el mercado y el
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principio de competencia dispersa, el estado o la burocracia y
el principio de control Jjerdrquico y, la asociacién y el
principio de concertacidén organizativa. Estos modelos no
existen en estado puro en la realidad, sino que se presentan
como una amalgama en la que predomina una institucidén con su
principio rector; de esta forma el mercado estd presente, con
diferentes grados, en los modelos caracterizados por el

predominio del estado y de la asociacién. "La idea de un
sistema politico o social corporativo—-asociativo comprehensivo
es [por lo tanto] engahosa" (Streeck & Schmitter, 1985: p.
28) .

9. Tanto en los disefios institucionales cooperativos, como en
los no cooperativos, existen distintos grados de conflicto
entre los actores. En Alemania, por ejemplo, "cuanto méds alto
es el nivel politico, menos visible es el conflicto, porque en
estos niveles la fijacidén de objetivos es todavia muy general”
(Randelzhofer & Wilke, 1981: p. 98).

10. Al igual que la auto-regulacidén de las asociaciones no es
a veces el mejor medio para afrontar ciertos problemas
politicos, wun determinado diseflo institucional puede no ser
igualmente valido a la hora de resolver diferentes déficits de
ejecucidén en distintas A&reas politicas. Que los distintos
disefios muestren distintos grados de eficacia segun el &rea
politica en cuestidn, no significa que el &rea los determine.

Si se aceptara que el 4rea politica determina el diseiio
institucional, se estaria cerca de la formulacidén de Lowi
segun la cual las "policies™ condicionan las "politics"
(Lowi, 1964). Esta formulacién, 1llevada a sus extremos,

significaria el fin del andlisis comparativo, ya que en los
distintos paises las mismas &reas politicas serian homogéneas
y tenderian a converger porque desarrollarian formas de
elaboracidén y ejecucidn politica similares.

11. Frente al gobierno y la industria, los otros actores de la
politica mediocambiental juegan un papel relativamente
irrelevante.

En el caso de los ecologistas, por ejemplo, su grado de
participacidén en esta politica varia de un pais a otro aunqgque,
independientemente de esta variacidén, estos grupos no tienen
el mismo poder que los industriales, ni ofrecen un contrapeso
efectivo con respecto a esos intereses. Incluso en paises como
Alemania en los que el gobierno considera a las asociaciones
ecologistas como sus socios y apoya sus actividades, éstas
tienen sélo wuna importancia relativa en la politica
medioambiental (Hartkopf & Bohne, 1983).

Este trabajo tampoco incluye a los sindicatos como actores de
la politica medioambiental, aungque por razones distintas a las
gue se asociaban con los grupos ecologistas. En esta politica
los sindicatos han mantenido, hasta hace poco tiempo, una
postura que se solapaba con la de la industria: el
endurecimiento de la proteccidén del medio ambiente se
vinculaba tradicionalmente con el aumento del paro y el
peligro de recesidn econdmica. Sbélo recientemente han
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comenzado los sindicatos a desviarse de este planteamiento, y
a reconocer la importancia del medio ambiente como bien en si
mismo y como factor generador de empleo.

Los partidos politicos tampoco son considerados aqui como
actores relevantes de la politica medioambiental, aungque en
Alemania fue la coalicidén socialista-liberal del SPD-FDP la
que en 1971 introdujo de forma definitiva esta politica. Los
partidos tienden a sobrevaluar su actuacidén y a mostrarse como
agentes del cambio politico cuando, en realidad, dificilmente
pueden cambiar el disefo institucional existente en 1los
distintos paises o dejar su impronta particular en las
distintas &reas politicas. La llegada al poder en 1969 de la
coalicidén socialista-liberal en Alemania, por ejemplo, no
trajo consigo cambios importantes en la politica econdmica
(Hall, 1986). Asimismo, la vuelta al poder de la coalicidn
conservadora-liberal del CDU-FDP en 1982 tampoco produjo
cambios fundamentales en la politica medioambiental (Weidner,
1989)

12. Las empresas grandes, preocupadas por su imagen
corporativa y que estdn en una buena situacidén financiera, dan
mayor importancia a la proteccidédn medioambiental que las
empresas pequeilas (Mayntz et al., 1978).

13. Un estudio centrado en la organizacidén ministerial del
medio ambiente, y en el papel de los distintos organismos e
instituciones publicas, es el de Edda Miller (Miller, 1986).

14. De esta forma, el federalismo seria tratado como una
propiedad, o caracteristica, de la estructura del estado que
afecta al modo en el que éste formula sus politicas en
interaccién o no con la sociedad civil.

15. Las dos modalidades del disefio institucional, cooperativa
y no cooperativa, se corresponden, a su vez, con los estilos
de regulacidén britédnico vy norteamericano en la politica
mediocambiental; el concepto de disefio institucional es similar
al de estilo de regulacidén como regulacién gubernativa
industrial, con diferentes grados de cooperacidén, y resultado
de la evolucién histérica de las relaciones entre el gobierno
y la industria. En la politica medioambiental de Gran Bretaifia
la relacién del gobierno con la industria es cooperativa,
predominan los procedimientos flexibles e informales y la
auto-regulacidén industrial, mientras que el nuUmero de
sanciones y casos llevados ante los tribunales es bajo. En
Estados Unidos, vy en esta misma politica, la relacidén del
gobierno con la industria es conflictiva, predominan 1los
procedimientos rigidos vy orientados por reglas, y la
recurrencia a los tribunales suele ser alta (Vogel, 1986).

16. El estatismo se puede definir como la "tendencia que
exalta la plenitud del poder y la preeminencia del Estado
sobre los diferentes érdenes y entidades" (Espasa-Calpe, 1988:
p. 519)
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17. El término corporatista -—-adjetivo que caracteriza al
disefio institucional cooperativo- se extrae de la discusidn
sobre el corporatismo que 1lo define <como un sistema de
intermediacién de intereses vy un modo de elaboracidén vy
ejecucidén de las politicas publicas (Lehmbruch & Schmitter,

1982). EI1 disefo institucional seria ambas cosas, pero se
distingue del corporatismo por dos razones béasicas:

— E1 corporatismo tiende a concentrarse en la politica de

rentas, y en la relacidén entre el gobierno, los empresarios y
los sindicatos, mientras que el disefio institucional es un
concepto mas amplio pues abarca otras &areas politicas —-como la
mediocambiental- y otros actores -como el gobierno, la
industria, y los expertos.

— El1 corporatismo se caracteriza por ser un modo cooperativo
de formacidén politica, mientras que el disefio institucional
puede también no serlo (Schmidt, en: Lehmbruch & Schmitter,

1982)

Es importante asimismo destacar que el término corporatismo es
utilizado como sindénimo de neocorporatismo, o© corporatismo
liberal, y gque no tiene ninguna relacidén con el fendmeno del
corporativismo, que designa regimenes o practicas politicas no
democraticas.

18. El término "agency capture" fue acuflado por Lowi y
aplicado a un modelo social denominado pluralismo patrocinado
("sponsored pluralism"). Este modelo se situaria entre el
pluralismo y el corporatismo, aunque se podria caracterizar
mejor como un caso desviado del modelo pluralista, ya que es
consecuencia de la pauta de crecimiento del estado liberal y
de la tendencia al oligopolio de los grupos de interés que
rodean a nuevas agencias publicas (Lowi, 1979).

19. Un cuarto factor seria 1la descoordinacidén de 1la
organizacién administrativa ya que las competencias
mediocambientales dentro de esta administracidn estén
generalmente distribuidas entre un gran numero de organismos
publicos. Este hecho dificulta la coordinacidén politica y se
plasma, entre otras cosas, en la superposicidédn y solapamiento
de actividades politicas dgque conducen a un derroche de
recursos y tiempo. Las fragmentadas responsabilidades de
ejecucidén y la ausencia de una relacidén jerdrquica entre las
agencias técnicas y las administrativas conducen, ademds, a un
proceso de negociacidén y busqueda de consenso entre las
agencias publicas (Downing & Hanf, 1981).

20. El desarrollo que posteriormente se realizard de los
puntos 1 y 3 se basa, principalmente, en literatura referida
al caso aleméan.

21. Un andlisis sobre el papel de los funcionarios de 1la
administracidén local en la politica medicambiental alemana se
encuentra en Axel Miller (Miller, en: Mayntz, 1980).
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II. LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL EN ESPANA Y ALEMANIA.

La politica medioambiental en Espafia no ha estado basada
en unos principios rectores que configuraran una filosofia del
medio ambiente, sino que se ha desarrollado a partir de leyes
y reglamentos -elaborados estos uGltimos con retraso,
generalmente, con respecto al plazo establecido- que abordaban
problemdticas especificas sin una estrategia global sobre la
proteccidén del entorno. En la politica de proteccidén del medio
ambiente ha prevalecido el papel de los actores publicos, en
detrimento del de los privados, al tiempo que la falta de
cooperacidén entre el gobierno y la industria era la nota
dominante. Esta politica se ha guiado, ademéds, por el
principio regulativo tradicional de ordenar vy controlar
("command and control"), aunque las leyes medioambientales, en
su mayoria, no han sido consecuentemente aplicadas ni
cumplidas. La proteccidén medioambiental ha sido, y es todavia,
badsicamente coyuntural vy correctiva’ pues se desarrolla a
través de actuaciones urgentes que persiguen la reparacidén de
situaciones de alta degradacién mediocambiental; tampoco han
existido en este A&rea politica principios de planificacidn
globa12: solamente en 1los afhos 80, cuando las Comunidades
Autdédnomas (CC.AA) asumen la gestidén de esta politica y el
gobierno central actualiza y transforma la legislacidn
medioambiental para adaptarla a la comunitaria, se introducen
ciertos elementos planificadores. Es en este momento, y como
consecuencia principalmente de la adhesién de Espafia a la CE,

cuando la politica medioambiental comienza a tener un peso
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relativo en la arena politica; este peso se refleja, entre
otras cosas, en un aumento de la financiacidén publica para
facilitar y acelerar la adaptacién de esta politica a las

exigencias comunitarias.

La politica mediocambiental en Alemania ha estado basada
en unos principios rectores configuradores de una filosofia
del medio ambiente que ha estado presente en la extensa
legislacidén existente sobre esta materia. Esta filosofia
abarca los principios de prevencidén, de cooperacidén, y de
contaminador-pagador, que se han mantenido, y reforzado, en
los sucesivos programas mediocambientales -el Programa Urgente
de Proteccién Medioambiental de 1970, el Programa
Medioambiental de 1971, el Informe sobre el Medio Ambiente de
1976, el Programa sobre Perspectivas de la Politica
Medioambiental de 1982, vy el Balance de 1la Politica
Medicambiental de 1986 (Hartkopf, 1988). Dentro de estos tres
principios destaca el de cooperacidédn, gue propugna una
estrecha relacién entre los poderes puUblicos y los actores
privados para afrontar el reto mediocambiental, asi como
defiende un mayor protagonismo de la industria en el
desarrollo de esta politica. La politica de proteccidén del
medio ambiente se ha guiado por una legislacidén que, sometida
a un constante proceso de modificacidén y perfeccionamiento
(Novellierung), ha sido caracterizada como uno de los sistemas
legales mé&s comprehensivos y detallados de Europa (Weidner,
1986) ; a pesar de estas caracteristicas la formulacién de la

legislacidén ha sido vaga, -las leyes no tienen objetivos
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especificos y estédn repletas de términos imprecisos, como la
realizacidén de las medidas segun su justificabilidad econdmica
y su adaptacién al estado de la técnica-, al tiempo que el uso
del amplio espectro de posibilidades y potencialidades que la
misma ofrece, ha sido insuficiente. Estos dos factores,
imprecisidén y débil aprovechamiento de los recursos legales,
han limitado la eficacia de la legislacién medioambiental como
instrumento de la gestidén politica. Esta politica tiene, sin
embargo, un cardcter estructural pues, independientemente de
la existencia de situaciones especificas de grave
contaminacidén, estd siempre presente en la agenda publica. La
politica mediocambiental, gque comenzdé siendo correctiva, ha
evolucionado en un momento posterior -que coincide con la
progresiva implantacién del movimiento verde- hacia
planteamientos preventivos y méds efectivos para la proteccidn

del medio ambiente.

En la politica mediocambiental de Espafia y Alemania pueden
distinguirse, por lo tanto, dos etapas distintas.

En Espafa estas dos etapas son:

la gque se 1inicia en 1la década de 1los afos 70

prolongandose hasta mediados de los 80, y se caracteriza por
una primera aproximacidén a esta politica a través de
actuaciones limitadas vy especificas, desvinculadas de un
planteamiento genérico vy global sobre la proteccidn
medioambiental, y

- la que se extiende desde mediados de los afios 80 hasta

nuestros dias, y se define por una relativa consolidacidén de
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este area politica.

En Alemania las dos etapas de la politica medioambiental
son:

- la que abarca la década de los afios 70, y asiste a la
temprana introduccién de esta politica y a su avanzado
planteamiento (en comparacidén con otros paises europeos)
mediante, basicamente, la aplicacidén de medidas reactivas y
sectoriales de correccién de la contaminacidn, y

— la que comienza en los afos 80 y se extiende hasta
nuestros dias, vy marca la definitiva consolidacidén de este
drea politica, como objeto prioritario en la agenda publica, y
su mads efectiva ejecucidén a través de medidas que empiezan a
ser de tipo preventivo.

En Espafia el factor que permite distinguir dos etapas
dentro de la politica medioambiental tiene un origen externo:
la adhesién a la CE. En este pais la politica de protecciédn
del medio ambiente, a pesar de segquir relegada a un segundo
plano al carecer de relevancia para la sociedad y el
gobierno”, ha adquirido recientemente un mayor peso por las
obligaciones qgue impone 1la aplicacién de 1la politica
medioambiental comunitaria.

En Alemania el factor que marca la distincidédn entre las
dos etapas de la politica medioambiental tiene un origen
interno: la sensibilizacidén publica por el medio ambiente y la
creciente importancia del movimiento verde. La proteccidn
mediocambiental se convierte en objetivo del gobierno alemdn en
1971 consoliddndose progresivamente, -al margen de ciertos

sucesos que, a mediados de los afnos 70, ralentizan el
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desarrollo de esta politica-, como elemento de referencia
constante de los partidos politicos. Los primeros triunfos
electorales del partido verde a finales de los afos 70 no sélo
corroboran la relevancia de este tema dentro del electorado,
sino también el relativo desencanto de la sociedad ante los
escasos éxitos obtenidos en este &rea politica. Tras estos
triunfos se comienza una etapa mads agresiva y efectiva en la

proteccidén mediocambiental.

Aunqgue hay autores que consideran otro tipo de
periodizacién en la politica medioambiental espaﬁola4 y
alemana"', la distincién entre estas dos etapas resalta dos
hechos: la influencia de la adhesién de Espafia a la CE en la
mayor atencidén concedida a la politica de proteccién del medio
ambiente®, y la relevancia del movimiento verde en Alemania, o
del cambio socio-cultural gque favorece el éxito de 1los

partidos alternativos, para el definitivo establecimiento de

esta politica como una de las &reas prioritarias de la agenda

publica.
1. La Organizacién Administrativa de la Politica
Mediocambiental.

Los elementos basicos de la organizacién administrativa
de la politica medioambiental son dos: la concentracién y la
coordinacién. Esta administracidén debe concentrar el mayor
numero posible de tareas medioambientales en el organismo
principal de gestidén con el objeto de facilitar la realizaciédn

coherente de esta politica; la forma especifica gue deba
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adoptar este organismo puede ser asunto de discusidén, aunqgque
la necesidad de agrupar las funciones de proteccidén del medio
ambiente en el mismo es requisito imprescindible de una
ordenada gestidén politica. Ademds, la politica medioambiental
debe llevarse a cabo de forma coordinada entre las distintas
administraciones con competencias en la materia para gue no se
produzcan actuaciones contradictorias ni solapadas, ni se
dupliquen innecesariamente los gastos de todo tipo.

Los elementos de concentracidén y coordinacidn aparecen,
de forma desigual, en las distintas administraciones
mediocambientales; la tendencia actual conduce, sin embargo, a
gque estas administraciones se doten de ministerios
medicambientales y establezcan estructuras de coordinacidn
dentro de cada una de las administraciones, -porque el medio
ambiente sigue, con diversos grados, repartido entre distintos
organismos-, y entre los distintos niveles de 1la

administracidén central, regional, y local.

1.1. La Administracién Medioambiental en Espaifa.

La organizacidén administrativa del medio ambiente en
Espafia se caracteriza por la dispersidén de competencias entre
distintos organismos de dif-erentes ministerios del nivel
central. Las medidas que intentan resolver esta dispersidn
competencial se suceden, sin éxito, a lo largo de los afos 70,
al tiempo que este problema se reproduce después, con diversos
grados, en las administraciones mediocambientales creadas por
las CC.AA. Posteriormente, una vez establecida 1la nueva

administracién autondémica y tras la adhesién de Espafia a la



50
CE, se producen los primeros intentos de coordinacidén entre
las distintas administraciones medioambientales, y se eleva el

rango de la administracidén central del medio ambiente.

La administracién medioambiental se ha compuesto
tradicionalmente de "organismos publicos muy dispersos, fruto
de preocupaciones, situaciones y épocas diferentes, que
[podian] ser sdélo parcialmente agrupados y analizados como
conjunto en funcidén de las competencias, los medios y las
atribuciones que en la gestidén o proteccidén (directa o
indirecta) del medio fisico 1les [habia] atribuido nuestra
legislacidén" (CIMA, 1978: p. 81ll). En esta administracidén han
predominado, por lo tanto, la descoordinacién intersectorial -
desconexién de organismos en diferentes ministerios- y la
descoordinacién intrasectorial -desconexidén de organismos
dentro de un mismo ministerio- de la tareas de proteccidén del
medio ambiente. Para intentar solucionar esta situacidn se
crea en 1971 el Comité Interministerial para el Medio Ambiente
(CIAMA)’ que serd sustituido, un afio mds tarde, por la
Comisidén Interministerial del Medio Ambiente (CIMA).

La CIMA supone el primer esfuerzo de coordinacidén de una
politica repartida en multitud de ministerios con objetivos
diferentes. Esta comisidén, integrada por 14 ministerios y 34
miembros, se organiza como grupo de trabajo de la Comisidn
Delegada del Gobierno para el Medio Ambiente, y funciona en
dos planos: el sectorial con nueve comités especializados, y
el general con reuniones del pleno. La eficacia de este nuevo

organismo se vio pronto limitada por una serie de razones,
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entre las que cabe destacar: la sobrecarga de tareas de la
Comisidén Delegada del Gobierno; la inoperancia de 1las
decisiones de la CIMA, debido a su falta de fuerza vinculante
y al recelo de los titulares de los distintos ministerios alli
representados; la realizacidén por la CIMA de informes sobre
proyectos con repercusiones medicambientales que no vinculaban
a la administracidén, y en un contexto en el que no existia una
definicién legal sobre el medio ambiente®; y la carencia de
fondos econdémicos de este organismo. Todas estas razones
impiden que la CIMA, desde su creacidén en 1972 hasta su
desaparicién en 1987, funcione como organismo de coordinacidn
y cumpla las expectativas creadas sobre el desarrollo de una
rigurosa politica del medio ambiente’. Un intento de
reactivacién de este organismo se produce en 1981 cuando el
Consejo de Ministros encarga a la CIMA la elaboracién de un
Plan de Acciones Prioritarias; el objetivo basico de este plan
era impulsar una serie de estudios que permitieran recoger los
datos bésicos para la fijacidén de prioridades en la politica
medioambiental, y para la optimizacidén en la asignacidén de
unos dispersos recursos superiores a 42.000 millones de ptas
(BIMA ns 24, 1982). Este intento es infructuoso y asi, en
1982, se sefala que si la comisidén no es capaz de llevar a
cabo las tareas asignadas se deberd plantear una reforma en la
administracién mediocambiental aunqgque, "en un momento de
simplificacidén de la estructura administrativa y de contencidn
del gasto publico consuntivo, no [parecia] prudente abordar
[esta] reforma" (BIMA n” 21, 1982: p. 142).

Durante el "languido" desarrollo de la CIMA se producen
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otros cambios en la administracidén mediocambiental central, que
se resumen en la importancia que adquiere el Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo (MOPU) al serle trasvasado la
titularidad de 1la politica de medio ambiente desde la
Presidencia del Gobierno; este cambio de titularidad, que se
mantiene hasta nuestros dias, se produce cuando se adscribe la
Direccién General de Accidén Territorial y Medio Ambiente al
MOPU en 1977. En este mismo afno se crea dentro de este
ministerio la Subsecretaria de Ordenacidén del Territorio y
Medio Ambiente, configurada por una Direccidén General de Medio
Ambiente (DGMA) en 1978 y un Centro de Estudios de Ordenacidn
del Territorio y Medio Ambiente (CEOTMA) en 1979. El1 RD L
22/82 de Medidas Urgentes de Reforma Administrativa suprime la
Subsecretaria de Ordenacidén del Territorio y Medio Ambiente vy
adscribe la DGMA a la Subsecretaria de Obras Publicas vy

Urbanismo.

A mediados de los afilos 80 tiene lugar la construccidén de
la administracidén autondmica medioambiental. Tras el proceso
de traspaso de la mayoria de las competencias mediocambientales
entre 1983 y 1984, las CC.AA se dotan de una administracién
propia que ha consolidado, en la mayoria de los casos, la
dispersién de tareas que ya existia en el nivel central. A
pesar de que las CC.AA podian haber creado una organizacidén
mediocambiental ex-novo, y aunque la administracidédn central
alentd la creacidén de agencias de medio ambiente, como modelo
de gestidén unificada, la mayoria de los entes autondémicos

eligidé otro tipo de organizacidén —-en forma de direccidn
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general, consejeria o viceconse jeria10 (Entrevista A-E-5,
1990; Aguilar, 1992). Las agencias de medio ambiente de las
CC.AA tienen caracteristicas muy distintas tanto por el nivel
de sus competencias, como por el &ambito administrativo de su
actuacidén (Sudrez, 1990). Estas distintas caracteristicas
agravan una situacién de confusa distribucidén competencial
entre la administracidén central y la autondmica gue justifica,
en muchos casos, el derecho de actuacién de ambas
administraciones". Junto a esta confusidén se constata también
una situacién de descoordinacién vertical'?, entre los
distintos niveles de la administracién medicambiental, gue
plantea constantes problemas en la politica medioambiental
cotidiana del pais".

La entrada de Espafia en la CE ha promovido la puesta en
marcha de diversos proyectos gue intentan superar la
tradicional descoordinacidén horizontal (entre ministerios con
competencias medioambientales en la administracidén central) , y
la nueva descoordinacidn vertical (entre organismos
medioambientales de la administracién central y autondmica)’’.
Esta tarea estd dirigida por el MOPU, representante del
gobierno en los Consejos de Ministros de Medio Ambiente de la
Comunidad, y responsable de 1la coordinacidén de la politica

mediocambiental a través de la Secretaria de Estado para la CE.

Los proyectos de coordinacién horizontal se encuentran
ahora, sin embargo, en suspenso debido a la desaparicidén de la
CIMA y a la inoperancia de distintas comisiones sectoriales de

coordinacidén (Martinez Salcedo, 1989). La deficiente
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coordinacién horizontal se ha visto compensada, hasta cierto
punto, con una serie de cambios cuyo objetivo era la elevacién
del rango de la administracidén mediocambiental central y la
consiguiente concentracidén de tareas en un sélo organismo. El
primer cambio tuvo lugar en 1990 con la creacidén de la
Secretaria General de Medio Ambiente (SGMA) que asumid las
competencias de la anterior DGMA. La SGMA refleja el triunfo
del espiritu corporativista de los distintos ministerios con
competencias medioambientales, pues el temor de los mismos a
perder poder y autonomia ante un organismo que unificara la
gestidén medioambiental se ha reflejado, entre otras cosas, en
las restricciones que el Ministerio de Agricultura ha puesto a
la SGMA, y en la supresidén de los términos gque otorgaban a
esta secretaria la facultad de coordinar 1los temas
medioambientales con otros organismos'*". En 1991, dentro del
proceso de transformacidén del Ministerio de Obras Publicas
(MOPU) en Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT),
se cred la Secretaria de Estado para las Politicas de Agua y
Medio Ambiente, como organismo de méximo rango de la
organizacién administrativa medioambiental'®, y se suprimié la
SGMA (Mopu Informa, 1991).

Los proyectos de coordinacién vertical, por su parte,
comenzaron a finales de 1986 a través de unas reuniones
informales entre gestores y responsables de las distintas
administraciones medioambientales. Estas reuniones, convocadas
por el MOPU, se desarrollaron a dos niveles: de técnicos y de
directores generales de medio ambiente de las CC.AA. Las

reuniones de técnicos, que se convocaban trimestralmente por
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grupos de trabajo y trataban temas especificos, servian de
marco para el trasvase de informacidén mientras que las
reuniones de directores generales, que se convocaban
semestralmente, promovian la coordinacidén general de la
politica mediocambiental. Transcurrido un afio de celebracidén de
estas reuniones, se decididé congregar a los maximos
responsables medioambientales de las CC.AA en una Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente. Esta conferencia ha sido
convocada en tres ocasiones'’ por el MOPU, aunque solamente en
la Gltima reunidén (11-2-1991) se ha "redactado un documento en
el que, por primera vez, se adoptan conjuntamente 1los
objetivos comunes e inmediatos de politica ambiental en

Espana" (Mopu Informa, 1991: p. 1).

1.2. La Administracidén Medioambiental en Alemania.

La organizacién administrativa del medio ambiente en
Alemania asiste, durante la primera mitad de los afios 70, al
reforzamiento del papel del gobierno federal en la politica de
proteccidén del medio ambiente gracias a un desarrollo doble:
la asuncidén de nuevas competencias legislativas -concurrentes
0 marco- en este 4rea politica, y la concentracién de tareas
mediocambientales en un ministerio federal. Posteriormente,
cuando el éxito del movimiento verde promueve la
"ecologizacién" de los partidos politicos, comienza, en las
distintas administraciones de la federacidén y de los Lander,
un proceso de creacidén de organismos mediocambientales de alto
rango administrativo que funcionan como modelos de gestidn

unificada de esta politica. Este proceso culmina con la
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instauracidén de un Ministerio Federal del Medio Ambiente en

1986.

En Alemania la Ley Béasica ("Grundgesetz") determina las
competencias del gobierno federal en la politica de proteccidén
medioambiental. Estas competencias han sido tradicionalmente
consideradas insuficientes por diversos sectores, tanto
publicos (la federacidén) como privados (la industria), para
llevar a cabo una minima politica de gestidédn unitaria del
medio ambiente. Es por ello que, en 1970, el gobierno elabora
un proyecto en el gue se plantea la modificacién parcial de la
Ley Bésica para conseguir la competencia 1legislativa
concurrente mediocambiental en los campos atmosférico, del
agua, del ruido, y de la naturaleza y el paisaje. La discusién
de este proyecto en el Senado concluye con la concesidén de
esta competencia solamente con respecto a la atmdsfera, los
residuos y el ruido, mientras que para la politica de aguas se
otorga una competencia legislativa marco'* (Miller, 1986).

Ademds del reforzamiento de la federacidén en sus
competencias legislativas de proteccidén del medio ambiente, en
el nivel central se produce también una progresiva
concentracidén de las tareas medioambientales: en 1969 el
Ministerio del Interior consigue las competencias de gestidn
de las aguas, proteccidén atmosférica y lucha contra el ruido
(pertenecientes anteriormente al Ministerio de Sanidad)
mientras que, en 1972, asume las competencias sobre seguridad
nuclear y proteccidén radioactiva. En 1980 este mismo

ministerio solicitard, sin conseguirlo, las competencias sobre
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proteccidén de los espacios naturales. La concentracidén de
importantes competencias mediocambientales en la federacidén no
implica, sin embargo, una concentracidén paralela de las tareas
ejecutivas en este nivel, ya que la realizacidén de la politica
de proteccidén del medio ambiente pertenece basicamente a 1los
Lander; en realidad, y en relacién a la politica de ejecuciédn,
no existe una administracidén medioambiental propia de 1la
federacién (con la excepcidén de la administracidén de las vias
de navegacién) (Klopfer, 1989).

Ademés de la concentracidn de competencias
mediocambientales en el Ministerio del Interior, en el nivel
federal se constituyen una serie de organismos de
asesoramiento que, a través de la recogida de datos y de la
investigacidén, apoyan la elaboracidén de esta politica; el
organismo mas importante dentro de esta organizacidén es la
Oficina Federal del Medio Ambiente creada en 1974. E1
asesoramiento en la politica mediocambiental no se limita al
establecimiento de organismos publicos que apoyan la
realizacién de las tareas de proteccidén del medio ambiente,
sino que se extiende a la creacién de diversos grupos de
trabajo de composicidén mixta -administracidén, industria,
técnicos, y expertos independientes- para la elaboracién vy
discusién de leyes y proyectos mediocambientales especificos.
Ademéds de estos grupos de trabajo, existen dos organismos
permanentes de gran importancia: el Consejo de Expertos para
Cuestiones Mediocambientales, y el Grupo de Trabajo para el
Medio Ambiente, ambos de 1971 (Miiller, 1986).

Las actuaciones conducentes al establecimiento de una
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administracién mediocambiental, que se corresponda con la
prioridad politica de la que disfruta la proteccién del medio
ambiente, abarcan también el establecimiento de una red de
organismos de coordinacidén que conciertan las tareas de este
4drea politica, tanto dentro de la administracién federal -
coordinacién horizontal- como entre la administracién federal
y la de 1los Lander -coordinacidén vertical. La coordinacién
horizontal se articula a través del Gabinete para Cuestiones
Medioambientales, creado en 1970 y responsable de 1la
preparacién de las decisiones del gobierno sobre politica
mediocambiental, y del Comité Permanente para Problemas del
Medio Ambiente (StALA/Federacidn), creado en 1971 vy
aglutinador de los distintos ministerios con competencias
mediocambientales y de la cancilleria. La coordinacidén vertical
tiene tres instrumentos basicos: la Conferencia de Ministros
del Medio Ambiente, reunida por primera vez en 1972 vy
expresidén del federalismo cooperativo que impera en Alemania;
el Comité Permanente para Cuestiones Mediocambientales (StALA
Federacidén/Lander) ; y los grupos de trabajo para problemas
especificos del medio ambiente -agua (LAWA), aire (LAI), vy
residuos (LAGA).

La administracién mediocambiental a nivel regional es
multiforme y se caracteriza, en una primera fase, no sdélo por
su fuerte segmentacidén sino por las diferencias organizativas
existentes entre los distintos Lander. Aunque estas
diferencias son muy significativas, la administracién
medioambiental regional suele dividirse en tres niveles:

el nivel superior, constituido por los ministerios
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medicambientales en cuyo &mbito se encuentran los altos
funcionarios regionales con tareas de proteccién del medio
ambiente, (como la Oficina Federal para el Agua y los Residuos
de Renania del Norte-Westfalia), gque son ayudados por
organismos de cardcter técnico-cientifico (como el Centro
Regional para el Medio Ambiente de Hesse),

el nivel intermedio, (inexistente en los Lander de
Berlin, Hamburgo, Bremen, Sarre y Schleswig-Holstein), que
abarca tanto la administracién general de los gobiernos de
distrito ("Bezirksregierungen" o "Regierungsprasidenten"), que
reuinen las competencias regionales en esta materia no
expresamente asignadas a otros funcionarios, como la
administracidén especial de funcionarios de distinto tipo (como
el director de la Cémara de Agricultura), y

— el nivel inferior, en el que las agencias de control de
la industria ("Gewerbeaufsichtsdmter") tienen Dbésicamente
tareas de proteccidén atmosférica y de lucha contra el ruido
(K1lépfer, 1989) .

A finales de los afos 70 y principios de los 80 se
produce un doble desarrollo en la administracidn
mediocambiental regional:

por un lado, consideraciones pragmdticas, sobre la
necesidad de concentrar las tareas crecientemente
especializadas y técnicas de la proteccidén medioambiental,
favorecen el establecimiento de funcionarios especiales
responsables de este &rea politica para el conjunto del Land,

- por otro lado, la constatacidén de que la segmentacidn

de competencias mediocambientales, todavia existente en
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estructuras administrativas antiguas, grava la realizacidn
efectiva de esta politica, promueve la concentracidén de estas
tareas dentro de secciones especificas (Hartkopf, en: Hartkopf
et al., 1980)

Como resultado de este doble desarrollo y de los triunfos
electorales del partido verde en el nivel regional, comienzan
a crearse ministerios mediocambientales en distintos Lander,
como Hamburgo (1979) y Bremen (1984) (Miiller, 1986).

También a nivel federal se inician los buenos resultados
de los verdes y asi, en 1983, éstos entran por primera” vez en
el Bundestag. Junto a la entrada del partido alternativo en la
arena politica medicambiental, las encuestas de esta época
reflejan una creciente preocupacidén ecoldgica del electorado.
La discusidén sobre la conveniencia o no de crear un ministerio
federal para la proteccidén del medio ambiente alcanza entonces
su punto &lgido. El1 detonante de la decisidén favorable a la
creacién de este ministerio serd el accidente de la central
nuclear de Chernobil, y las criticas que el gobierno federal
recibe entonces por su lenta reaccidén ante esta catéstrofe. En
1986 se establece finalmente el Ministerio Federal para el
Medio Ambiente, la Proteccidén de la Naturaleza y la Seguridad
Nuclear, como maximo organismo mediocambiental de gestidn
unitaria que relne la mayoria de las competencias
medioambientales. Algunas tareas puUblicas con repercusiones
sobre el medio ambiente siguen estando asignadas, sin embargo,
a otros organismos; el Ministerio de Economia, por ejemplo,
mantiene todavia las competencias sobre politica estructural,

sectorial y regional, politica energética, y armonizacidén de
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las medidas medioambientales.

2. La Politica de Control de la Contaminacidén Atmosférica.

La politica de control de la contaminacién atmosférica
abarca, Dbéasicamente, medidas de control de los niveles de
inmisidén en &reas territoriales; medidas de control de 1los
niveles de emisidén en instalaciones industriales; medidas de
control de los productos, principalmente combustibles vy
carburantes; medidas de control de las fuentes mdéviles; vy
medidas de apoyo y suplementarias“.

Las medidas de control de la inmisién-'', o los objetivos
de <calidad, tienen un origen higiénico-sanitario -de
proteccién de la salud de la poblacidén—-, y predominan en una
primera etapa, basicamente correctiva, de la politica de
proteccidén atmosférica. E1 objetivo de estas medidas es el
mantenimiento o restauracién de la calidad del aire en A4reas
territoriales con graves indices de contaminacién atmosférica.
Estas &reas quedan sometidas a un régimen estricto de control
de la actividad industrial a través de planes de saneamiento-—;
este régimen puede conducir al problema de que se prohiba la
instalacién de industrias nuevas, a pesar de que sus valores
de emisidén sean menores que los de las industrias (antiguas)
existentes, por temor a un aumento del nivel de inmisidén en la
zona. Este problema ha sido calificado como de discriminacidn
del recién llegado ("new—comer discrimination"), en referencia
a las industrias nuevas, o de privilegio del sefior feudal
("Feudalherrenprivileg"), en referencia a las industrias

antiguas. Otro problema asociado a estas medidas es 1la
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aplicacidén de la politica de chimeneas altas gque, aunque
mantiene los niveles de 1inmisidén del &rea, traslada 1la
contaminacién a otros lugares.

Las medidas de control de la emisién®’ se asocian a dos
concepciones distintas: la concepcidén de proteccidn de la
flora y la fauna, qgue qgquedan desprotegidas en zonas con
niveles de 1inmisién establecidos UuUnicamente para la
salvaguarda de la salud humana; y la concepcién dindmica de la
técnica, cuyo progreso —-plasmado en la evolucidédn terminoldgica
de la legislacién medioambiental desde las normas generalmente
reconocidas por la técnica ("allgemein anerkannte Regeln der
Technik"), hasta el estado de la ciencia y de la técnica
("Stand von Wissenschaft und Technik"), pasando por el estado
de la técnica ("Stand der Technik")?**-, permite la reduccidn
progresiva y continua de las emisiones a la atmésfera. E1
principio de control de las emisiones predomina en una segunda
etapa, més preventiva, de la politica de proteccidn
atmosférica, y tiene como objetivo la disminucidén de 1la
polucidén producida por las fuentes contaminantes individuales
a la salida de la chimenea. Este objetivo se 1lleva a cabo
mediante el control de las instalaciones industriales que,
sujetas a un régimen de autorizacidén, deben ajustarse a un
nivel de emisidén establecido seguin la antigiiedad de la planta
y el tipo de actividad desarrollada; las industrias nuevas se
ajustan generalmente a niveles de emisidén més estrictos que
las industrias antiguas. Este enfoque ha estado
tradicionalmente centrado en el control individual de 1las

industrias, sin abarcar la situacidén global creada por la
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actividad industrial, y no ha considerado que el aumento del
numero de focos contaminantes podria conducir a un deterioro
de la calidad del aire en wuna determinada =zona. Este
inconveniente ha promovido que cada vez se extienda mas, en la
actualidad, la idea de combinar los criterios de emisidén con
los de inmisidén para mejorar la proteccidén mediocambiental.

Las medidas de control de los productos regulan el
contenido en diversas sustancias (azufre, plomo...), y la
calidad de combustibles y carburantes. Esta actuacidén estéd
cerca del enfoque preventivo y es de gran eficiencia, pues
disminuye la contaminacidén homogéneamente sin necesidad de
incurrir en costes como los aparejados por las medidas de
elaboracién y ejecucidén de planes de saneamiento, o de control
y medicidén de la contaminacién.

Las medidas de control de las fuentes méviles persiguen
la disminucién de las emisiones procedentes de vehiculos,
mediante la introduccidén de carburantes menos contaminantes y
la aplicacién de técnicas de descontaminacidén como el
catalizador™.

Las medidas de apoyo y suplementarias, dque abarcan
subvenciones, ayudas crediticias, y reducciones impositivas,
facilitan y promueven la actuacidén privada para la mejora de
la calidad del aire. En un principio, y debido a 1la
introduccidén del principio contaminador-pagador, se pensd en
limitar el recurso a 1la financiacidén publica a casos
concretos, como los de grave contaminacidén con necesidad de
actuacién urgente, o los de dificil determinacién de la

responsabilidad por una actuacidédn contaminante. Con el tiempo,
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sin embargo, esta financiacidén ha crecido en importancia
porque el anterior principio ha resultado ser de dificil

aplicabilidad.

2.1. La Politica de Proteccién Atmosférica en Espafa.

En Espafia el punto de partida de la politica de control
de la contaminacidén del aire es la Ley 38/72 de Proteccidén del
Ambiente Atmosférico®*. Esta ley y su principal desarrollo, el
decreto 833/75, dan prioridad al criterio de fijacidén de
niveles de inmisidén al introducir en un lugar destacado la
figura de la zona de atmésfera contaminada (ZAC), como A&rea
sujeta a un régimen especial de actuaciones para la reduccidén
de sus niveles de inmisidén. A mediados de los afios 70 estas
actuaciones se aplican a determinadas ciudades a través de
planes pilotos de urgencia elaborados por el Ministerio de
Industria (MINER) (CIMA, 1978). Ma&s adelante, en los afos 80,
las CC.AA comienzan a desarrollar sus propios planes de
saneamiento atmosférico, y se 1inicia la transposicidén de
directivas comunitarias sobre proteccidén atmosférica al
derecho interno espafol. Las directivas introducen nuevos
problemas medioambientales pues conllevan, en muchos casos,
endurecimiento de los niveles de inmisidén y propuestas de
reduccidén de los niveles de emisidén a través de planes de
mejora progresiva de la calidad atmosférica. La situacidn
creada por la transposicidén de la legislacidén medioambiental
de la CE estd en el origen de un aumento de la financiacién
publica cuyo objetivo es facilitar el cumplimiento de los

objetivos comunitarios de proteccidén del medio ambiente.



65

La contaminacién del aire constituye uno de los primeros
objetos de estudio y de preocupacidén social en Espafia: en 1963
la Escuela Nacional de Sanidad instala aparatos de medicidén de
la contaminacién atmosférica en Madrid para el estudio de este
problema, mientras que en 1968 se producen en Erandio (Bilbao)
las primeras protestas ecologistas motivadas por la mala
calidad del aire (CIMA, 1978). Sin embargo no serd hasta 1972,
con la aprobacién de la ley 38/1972 de Proteccidén del Ambiente
Atmosférico, cuando realmente se inicie una politica de
control de la polucidén del aire®-"',

La ley 38/72 representa la primera pieza legislativa
medioambiental moderna en Espafia. En esta ley se combinan
tanto elementos progresivos como regresivos sobre el medio
ambiente; los elementos progresivos incluyen la concepcidén de
la naturaleza como unidad —-necesidad de considerar el problema
medicambiental en su conjunto, pues la preservacidén de la
calidad de la atmdésfera puede tener consecuencias negativas
para la calidad medicambiental del agua y del suelo-, y la
definicidén del aire como bien comin limitado cuyo disfrute
debe supeditarse a los superiores intereses de la comunidad.
Los elementos regresivos de la ley tienen su origen, en parte,
en una consideracidén relativamente optimista sobre el nivel de
deterioro del entorno -en Espaia, por su grado de
industrializaciédn, "no se han alcanzado aun niveles
intolerables de degradacidén del medio ambiente salvo en casos

' 26
muy excepcionales"”

(en Grau, 1988: p. 155); este nivel de
deterioro permite establecer un compromiso entre exigencias

higiénico-sanitarias, imperativos econdémicos, y posibilidades
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técnicas de depuracién, que limita las posibilidades de
proteccidén rigurosa del medio ambiente.

La ley 38/1972 combina el criterio de inmisién y el de
emisidén, vy determina que los niveles de ambos seran
establecidos por el gobierno. La prioridad de las actuaciones
de proteccidén atmosférica se dirige a las 4reas que sobrepasan
los niveles de inmisién durante cierto nuimero de dias (ZAC), o
notablemente (zona en situacién de emergencia). Estas zonas
quedan sujetas a un régimen especial de actuaciones para la
progresiva reduccidén de sus niveles de 1inmisidén; en este
régimen priman las medidas de tipo correctivo -la mejor
dispersién de los contaminantes a la salida del foco emisor-—,
y provisional -el uso transitorio de combustibles de menor
poder contaminante. Las actividades industriales afectadas por
la declaracién de ZAC pueden acogerse a diversos beneficios -
subvenciones, reducciones impositivas, y créditos—- que otorga
el gobierno”.

El principal desarrollo de la ley 38/1972 lo constituye
el decreto 833/1975, que se centra en la fijacidén de 1los
niveles de emisidén de las principales actividades
potencialmente contaminadoras. Este decreto no implica un
cambio con respecto al énfasis de la politica atmosférica en
la fijacidén de niveles de inmisidén pues los valores de emisidn
que incluye, ademds de regirse por un interés desarrollista,
no son uniformes para todas las industrias (Ensefat, 1980); en
la aplicacién de estos valores se admiten excepciones segun la
naturaleza de los procesos de fabricacidén, y la evolucidn de

la crisis energética y de abastecimiento de materias primas:
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—-la mencidén a la naturaleza de los procesos de
fabricacién se refleja en el tratamiento diferencial que
recibe la industria segun se trate de wuna planta de
instalacidén nueva o antigua; la industria antigua puede
respetar unos niveles de emisidén mas tolerantes que los de la
industria nueva, aunque deberd adaptarse progresivamente a los
nuevos valores de emisidén, y

— la mencién a la evolucidén de la crisis energética se
refleja en 1la posibilidad de que determinadas centrales
térmicas superen los limites de emisidén establecidos cuando
utilicen combustibles de baja calidad para suplir deficiencias
energéticas.

Basdndose en la ley 38/1972 y en su decreto de 1975
comienzan, a mediados de la década de los 70, las primeras
actuaciones de proteccidén atmosférica en ciudades con graves
problemas de contaminacién. E1 Plan Piloto de Urgencia para
Bilbao, elaborado en 1975 por el MINER a peticién de la CIMA -
como solucién alternativa a la declaracién de ZAC?S,
constituye uno de los mejores ejemplos de esta actuacidédn. Las
medidas de este plan se limitaron casi exclusivamente a la
sustitucién del fuel-oil con un contenido en azufre del 3% por
el fuel-o0il con un contenido maximo de 1.5% ya que cualqguier
otra accidén, como la desulfurizacidén o el aprovechamiento de
residuos, hubiera sido mucho m&s costosa (CIMA, 1978) . A pesar
de la estrechez de estas medidas, la aplicacién del plan fue
deficiente y sufrié numerosos retrasos®’ debido al escaso
interés de la administracidén en promover una politica rigurosa

de control de la contaminacidén atmosferica™. Otro caso de
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ejecucidén deficiente en la politica de control de 1la
contaminacién del aire es el Plan de Saneamiento Atmosférico
de Madrid~'. Ademés de estos planes, a finales de los anos 70
y principios de los 80, se llevan a cabo actuaciones que
abarcan: declaraciones de ZAC, planes de medidas urgentes en
determinadas localidadesB% planes de saneamiento atmosférico
(PSA) , y resolucidén de expedientes de solicitud de subvencidn

para la instalacidén de medidas correctoras en la industria.

A mediados de los afilos 80 se producen dos fendmenos
importantes en la politica de proteccién atmosférica: la
asuncién de la gestidén de esta politica por las CC.AA, y la
transposicién de la legislacidén mediocambiental comunitaria al
derecho interno.

La gestién de la politica de control de la contaminacidn
atmosférica por las CC.AA incluye, principalmente, actuaciones
por A&reas territoriales, por sectores industriales y por
problemas especificos, y se lleva a cabo a través de planes de
saneamiento atmosférico. Los planes de saneamiento introducen
una perspectiva global relativa en la correccidén de los
fendémenos de contaminacidn, pues abarcan tanto la instalacidén
de redes de medicidén, para prevenir situaciones de alarma
atmosférica, como la introduccidédn de sistemas de eliminacidn
de los residuos sdélidos provenientes de las actividades de
descontaminacién en otros medios. El1 Programa de 1987 de
Vigilancia y Control de la Contaminacién Atmosférica en
Huelva, constituye uno de 1los mejores ejemplos de esta

estrategia global y de planificacidén para la correccidén de
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situaciones de gran degradacién medioambiental (Agencia de
Medio Ambiente de Andalucia, 1990).

La adopcidén de las directivas de la CE sobre proteccién
del aire ha supuesto, en algunos casos, la aparicidén de nuevos
problemas como el aumento del numero de ZAC ante los mas
estrictos niveles de inmisidén, y la necesidad de instalar
redes de medicidén para controlar una mayor cantidad de
contaminantes (Rodriguez Picazo, 1988). Dentro de este proceso
de transposicién destacan el RD 1613/85 -que modifica
parcialmente el D 833/75-, estableciendo nuevas normas de
calidad del aire para el didéxido de azufre y las particulas en
suspensién; el RD 717/87 que introduce nuevas normas de
calidad para el ¢éxido de nitrégeno y el plomo; y toda una
serie de decretos que modifican las caracteristicas vy
calidades de los combustibles y carburantes.

La transposicidédn de la politica medioambiental
comunitaria obliga, por lo tanto, a realizar un esfuerzo de
adaptacién a los nuevos estdndares de proteccidén del medio
ambiente. Este esfuerzo queda limitado por la exigencia de la
CE de reducir progresivamente las ayudas publicas a la
industria, para no producir distorsiones proteccionistas de
cara a la consecucidén del mercado uUnico”. A pesar de esta
exigencia comunitaria en 1990 se aprueba, con el necesario
visto bueno de la CE, el m&s ambicioso plan global de ayuda a
la industria en la tarea de adaptacidén a los esténdares
medioambientales comunitarios: el Programa de Creacidén de una
Base Energética y Tecnolégica Medioambiental del MINER™.

El programa del MINER abarca el periodo de 1990 a 1994 y
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tiene un presupuesto de 38.000 millones de ptas'\ Este
programa tiene como objetivos bésicos la superacidén del
déficit medioambiental de la industria espafiola —-estimado en
un nivel de inversién de un billdén de ptas. a realizar en los
cinco aflos préximos—, y la mejora de la situacidén del mercado
nacional de bienes de equipo e ingenierias de descontaminacidén
—caracterizado por su bajo desarrollo, modesto volumen de
negocio, y dependencia de la tecnologia extranjera. Este
programa es uno de los pocos que promueve una politica de
descontaminacidén preventiva mediante el fomento de tecnologias
limpias, y la adopcidén de niveles de contaminacidédn méas
estrictos que los existentes por la legislacidédn vigente: en un
50% de los casos las actuaciones se dirigen a cumplir limites
de calidad medioambiental m&s exigentes que los que estdn en
vigor. El1 porcentaje de solicitudes relacionado con la
proteccidén atmosférica ha sido del 35%, correspondiendo el
mayor numero de concesiones al sector quimico (25%), seguido
del sector de 1la construccién (13%), sidertrgico (6.5%),
produccidén, transporte y distribucidén de energia eléctrica
(5%), vy refino del petrdleo (4.5%). Las iniciativas de
asociacidén empresarial para la solucidédn conjunta de problemas
medioambientales no han sido muy numerosas, destacando
Unicamente las industrias del Polo de Huelva, el sector del
curtido en Murcia, y el sector del alabastro en Navarra.
Dentro del proyecto se ha establecido también un Programa
Industrial de Adaptacidédn Medioambiental con 27 grandes
empresas cuyas necesidades de inversidén en proteccidn

medioambiental superan los 1.500 millones de ptas (MINER,
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1991)

2.2. La Politica de Proteccidn Atmosférica en Alemania.

El instrumento legal basico de 1la politica alemana de
proteccidén atmosférica es la Ley Federal para la Protecciédn
del Aire ( "Bundes—-immissionsschutzgesetz" ) de 1974~°. Esta
ley, junto a su reglamento ("TA-Luft") de 1974, introduce una
comprehensiva regulacidén de todos los aspectos relacionados
con la calidad atmosférica, pero pone el énfasis en el
principio de inmisidén ya que para muchos, -como se constatd en
el fallido proceso de reforma de esta ley iniciado a finales
de los afios 70—, la proteccidén de la flora y la fauna no era
un objetivo relevante en si mismo. La importancia que alcanza
la proteccidén medicambiental, desde finales de los afios 70 y
principios de los 80, marca el inicio de una nueva etapa en
esta politica. Caracteristico de esta nueva etapa es la
reforma y el endurecimiento del sistema legal, y el predominio
de elementos novedosos en la préactica politica: elementos
preventivos 1ligados al principio de emisidén, frente a la
regulacién tradicional basada en el control de las inmisiones;
elementos para la vigilancia de industrias antiguas y de
pequeflas instalaciones, frente al énfasis en el control de las
industrias nuevas y de las grandes instalaciones; elementos
centrados en la ejecucidén y cumplimiento de la politica,
frente al énfasis en el perfeccionamiento continuo de la
legislacidén; e instrumentos flexibles gque incentivan la
reduccién de la contaminacién, frente al enfoque regulativo

tradicional de ordenar y controlar ("command and control").
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El sistema legal para 1la proteccidédn atmosférica en
Alemania data del siglo XIX —-el Cédigo Industrial de 1869 y su
Reglamento Técnico de 1895. Este sistema es sustituido por la
Ley sobre el Mantenimiento de la Pureza del Aire de 1959 y su
Reglamento Técnico de 1964 que dan paso, a su vez, a la Ley
Federal del Aire de 1974, como instrumento legal béasico de
esta politica.

La ley de 1974 es, dentro de Europa, uno de los més
estrictos instrumentos legales para la proteccidén atmosférica,
y constituye la base de numerosos y diversos decretos dque
contienen una aproximacién multifome con respecto al problema
de la contaminacidén del aire (Ullmann, 1983). Esta
aproximacidén incluye, entre otras cosas, el control
atmosférico segun: a) A&reas territoriales, b) actividades
industriales, y c) productos.

A) El1 control atmosférico segun 4&reas territoriales esté
ligado a la fijacidén de niveles de inmisidén, y ha predominado
en la primera etapa de esta politica. Este control se ha
llevado a cabo basicamente mediante el establecimiento de
planes de saneamiento por las autoridades regionales. Los
Lander pueden planificar el control de la contaminacidn
atmosférica en sus territorios mediante dos instrumentos
principales: los planes de zonas contaminadas y los planes de
zonas protegidas.

1) Los planes de =zonas contaminadas ("gebietsbezogenen
Planungen") son de elaboracién obligada e incluyen diversas
medidas, como la exigencia a determinadas industrias de

funcionamiento limitado en el tiempo y de cumplimiento de
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ciertos requisitos técnicos, y la sustitucién de combustibles
de alto poder contaminante por otros menos contaminantes.
Estos planes contienen también otros instrumentos: inventarios
de las emisiones y de las inmisiones, y de sus efectos sobre
la regidén; informes de valoracidén sobre la situacidn
atmosférica de la zona; y previsiones sobre la evolucidén de
los niveles de emisién y de inmisidn.

2) Los planes de zonas protegidas
("Schutzgebietsausweisungen") son de elaboracidédn facultativa y
abarcan los programas especiales de preservacidn
medioambiental ("Schongebietsfestsetzung"), y 1los programas
para la lucha contra el smog ( "Smoggebietsf estsetzungn) .

La gestidén de la politica de control de la contaminacién
del aire por las autoridades regionales ha sido muy
heterogénea, dependiendo en gran medida del Land en cuestidn;
mientras algunas regiones han hecho un uso insuficiente del
instrumental existente para la proteccién atmosférica, otras
han sido precursoras de esta politica influyendo, incluso, en
la legislacién federal; este Gltimo es el caso de Renania del
Norte-Westfalia, que fue la primera regidén en elaborar una ley
de control de la inmisién en 1962 y un decreto para el control
del smog en 1964 (Weidner, 1986). Independientemente de las
actuaciones especificas de los distintos Lander, los planes
regionales de saneamiento, en su gran amyoria y a pesar de su
sofisticacidén y elevados costes, han sido relativamente
ineficaces porque, en vez de establecer provisiones orientadas
a facilitar su aplicacidén, se han limitado a producir una

regulacidén cada vez més detallada y compleja (Knbépfel &



74
Weidner, 1986) .

B) El1 control atmosférico segun actividades industriales
se recoge, béasicamente, en el reglamento de 1974 de la Ley
Federal del Aire, que incluye niveles de emisidén para més de
170 contaminantes, Jjunto con el requisito general de aplicar
la mejor tecnologia disponible para el control de la poluciédn.
Ademds, en este reglamento se exige una autorizacidén para el
funcionamiento de todas las actividades potencialmente
contaminantes; esta autorizacidén se aplica a las industrias
nuevas, mientras gque las antiguas sélo la necesitan si
introducen modificaciones significativas en sus procesos de
produccidén, o si se demuestra que la proteccidén del publico
con respecto a sus emisiones es deficiente; en este Ultimo
caso, los funcionarios pueden aplicar una orden posterior
("nachtragliche Anordnung") exigiendo a la industria 1la
reduccidén de sus niveles de emisidén o la puesta en marcha de
medidas de saneamiento. Esta posibilidad ha sido aplicada en
pocas ocasiones porque debia cumplir los requisitos de
justificabilidad econdémica, y de realizacidén seguin el estado
de la técnica. A pesar de que el reglamento de 1974 tiene un
extenso apartado relacionado con el control de las emisiones,
consagra la prioridad del criterio de inmisidén dejandose a la
prevencién un papel meramente simbdélico; para las centrales de
combustidén, por ejemplo, se menciona la elevacidédn de la altura
de las chimeneas, vy no la instalacidén de sistemas de
desulfurizacidén, como medio para respetar los valores de
inmisién y dispersar mejor las emisiones. La aplicacién de la

politica de chimeneas altas representa solamente un caso, de
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los muchos existentes, en el que determinadas disposiciones
complementarias debilitan el planteamiento general de la Ley
Federal de 1974, asi como un ejemplo de la gran cantidad de
excepciones aceptadas y de las posibilidades de elusion de
esta ley (Fichter, 1988)

C) Con respecto al control de la contaminacién segun
productos, se elaboran diversos decretos sobre la calidad de
los combustibles (como el decreto de 1975 sobre el contenido
en azufre del fuel oil), aunque la actuacidén méds importante en
este campo es el progresivo avance hacia la consecucidén de la
gasolina sin plomo.

El sistema 1legal para la proteccidédn atmosférica se
caracteriza, por lo tanto, por abarcar una regulacidén muy
extensa y detallada que no establece, sin embargo, objetivos
especificos o requisitos obligatorios de control. Este sistema
comienza a tambalearse en 1976 tras el Jjuicio Voerde dque
ordena la paralizacién de las obras de ampliacidén de una
central eléctrica de hulla y pide al gobierno, como
consecuencia de esta decisidén, la reforma de la Ley Federal
del Aire de 1974 y de su reglamento, con el fin de determinar
los limites de los niveles de emisidén y el estado de 1la
técnica a aplicar en las centrales de combustién. A finales de
los afos 70 y principios de los 80 la politica de proteccién
atmosférica parece entrar en un callején sin salida, pues
fracasan los intentos de reforma de la legislacién, asi como
las negociaciones del gobierno con el sector energético para
conseguir un descenso voluntario de la contaminacidn

procedente de las centrales eléctricas.
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La nueva etapa de la politica de control de 1la
contaminacién del aire se inicia transcurridos los primeros
anos de la década de los 80. En esta etapa se adopta un
enfoque preventivo y selectivo —-orientado hacia el control del
nivel de emisién de grandes instalaciones industriales,
principalmente plantas de combustidén antiguas y nuevas—, y se
aplican medidas gue tienen en cuenta la evolucidén de la
técnica para establecer métodos concretos de descontaminacidén
y plazos obligados de ejecuciédn.

La sensibilizacidén publica ante la degradacién
mediocambiental es el principal factor gue explica este cambio
en la politica de proteccidén atmosférica; esta sensibilizacidn
se refleja, sobre todo, en el problema de la lluvia acida. La
preocupacidén que despierta este problema conduce a que en 1983
un 76% de la poblacidén se muestre dispuesto a soportar un
impuesto sobre la energia que se destine a la proteccidén de
los bosques (Fichter, 1988). Cuando se constata la importancia
que se adscribe a la conservacidén de los bosques, se produce
un cambio de actitud en el gobierno con respecto a la politica
atmosférica; aunque hasta finales de la década de los 70 se
habia minimizado oficialmente la importancia de la lluvia
acida -por temor a las demandas de indemnizacién de paises
como Suecia, que veian en la politica alemana de altas
chimeneas una de las causas principales de esta contaminacidn
transironteriza-, a partir de ese momento el gobierno se
convierte en el principal adalid de una estricta politica para
el control del problema. Como prueba de este cambio de actitud

se elabora en 1983 un Programa de Accidén llamado "Salvad el
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Bosque", que incluye diversas medidas de urgencia, tanto a
nivel nacional como comunitario, para reducir la lluvia acida
(Waffenschmidt, en: VV.AA, 1984) . Ademds, y como este problema
medioambiental tiene su origen en la contaminacidn
transfronteriza de didéxido de azufre procedente de centrales
térmicas, se aprueba en 1983 el Decreto sobre Grandes Plantas

)W. Este

de Combustién ( "Grossfeuerungsanalagen-verordnung"
decreto establece niveles de emisidén nuevos y mas estrictos, y
la obligacidén para las centrales nuevas de alcanzar un cierto
grado de desulfurizacién y para las centrales antiguas de
transformar sus instalaciones en determinados plazos o
proceder a su clausura”.

En 1985 con la modificacién de la ley Federal del Aire se
mejoran los instrumentos de control de la contaminacidn
atmosférica; de esta forma, se introducen nuevas provisiones
para reducir el nivel de emisidén de 1las instalaciones
antiguas, y se facilita 1la aplicacién de 1las &érdenes
posteriores que no deberdn ya basarse en la justificabilidad
econdmica de la medida sino en principios més favorables al
medio ambiente.

El reglamento de la ley de 1974 ("TA-Luft") experimenta
también distintas modificaciones en 1983 y 1985. En 1la
modificacidén de 1983 se contempla, por primera vez, la
proteccidén especifica de la flora y la fauna -sensibles a los
niveles de inmisién hasta entonces existentes; se introducen
niveles de inmisidén para el plomo, el cadmio y el talio; y se
endurecen los niveles de emisidén para determinadas sustancias

cancerigenas (Salzwedel & Preusker, 1983). La segunda
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modificacién de 1985 introduce valores limite de emisidén para
el didéxido de azufre; ajusta los niveles de emisidén al estado
avanzado de la técnica; e incorpora instrumentos mas flexibles
en esta politica (Miller, 1986). Esta flexibilidad se
concreta, por ejemplo, en la creacidén de grupos compensatorios
("Sanierungsgemeinschaften"), que permiten que las industrias
de una determinada zona puedan agrupar sus emisiones y ofrecer
créditos de emisidén a industrias antiguas, que sdélo pueden
satisfacer niveles de emisidén mas exigentes incidiendo en
enormes costes -—-siempre que con ello resulte un nivel de
inmisidén inferior al que se produciria si cada industria se
ajustase a los valores de emisién vigentes. Un instrumento que
introduce también una cierta flexibilidad en la politica de
control de la contaminacidén atmosférica es la estrategia
"jJunctim", que vincula la concesién para la aprobacién de
instalacién de una una nueva planta con la introduccidén de
mejoras mediocambientales en una planta ya existente (Ullmann,
1983) .

La aparicidén de intrumentos flexibles se relaciona con un
cambio, que se produce en la segunda etapa de esta politica,
hacia la adopcidén de pactos y acuerdos voluntarios con la
industria que sustituyan, hasta cierto punto, la aplicacidn
del principio regulativo tradicional de ordenar y controlar.
En la legislacidén bavara se establece la posibilidad, por
ejemplo, de que se realicen negociaciones con las empresas
para la disminucién de la contaminacién, en vez de imponer
6rdenes de obligado cumplimiento (Kabelitz, en: Schneider &

Sprenger, 1984). Asimismo, algunos Lander -como los de Renania
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del Norte—-Westalia, Baviera, y Baden-Witemberg—-, han llevado a
cabo acuerdos con grandes plantas de combustidén para reducir
el nivel de didéxido de azufre y, parcialmente, de 6éxidos de
nitrégeno dentro de determinados plazos y hasta valores no
contemplados por la legislacién (Weidner, 1986) . También en
diversas ciudades como Dusseldorf, se han aplicado acuerdos
informales para resolver casos particulares de contaminacién
atmosférica (Klemmer, en: VV.AA, 1984).

La presencia de acuerdos informales no agota, sin
embargo, las posibilidades de actuacidén dentro de esta
politica; otras acciones para la proteccién de la atmdsfera
serian las siguientes: la declaracién de =zonas en estado de
atmésfera contaminada realizada por seis Lander con relacidén a
21 &reas hasta 1988; la obligatoriedad de realizar inventarios
de emisiones decidida por seis Lander con relacidén a seis
zonas; la aprobacidén de decretos para la lucha contra el smog
("Smog-Verordnung") en nueve Lander. Como Ultimo desarrollo en
esta politica comienza, a finales de 1los afos 80, una
discusién sobre la introduccién de impuestos ecoldgicos dque
graven tanto la contaminacidén producida por las empresas Ccomo
su uso intensivo de energia.

De todos modos, y a pesar de la variedad de medidas
adoptadas, el elemento de planificacién en 1la politica
regional de proteccidén del aire sigue estando relativamente
inf radesarrollado, pues sélo una pequefla parte de las &reas
contaminadas ha contado tradicionalmente con planes de

saneamiento atmosférico (Schreiber, en: Simonis, 1988).
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3. La Politica de Control de la Contaminacidén de las Aguas

Continentales.

Al igual que la politica de proteccién atmosférica, 1la
politica de saneamiento de las aguas abarca distintos tipos de
medidas: medidas para el control de los vertidos, directos e
indirectos, seguin el principio de emisidén; medidas para el
control de la calidad de las aguas segun el principio de
inmisidén; medidas de control de productos; y medidas de apoyo
y suplementarias.

Las medidas que controlan los vertidos al medio acuédtico
se distinguen seguin sean éstos directos o indirectos: 1los
primeros son los gque se efectyan directamente a un cauce
fluvial, mientras que los segundos se efectyan a una red de
canalizacién o sistema publico de depuradoras. Aunque todo
vertido estd sujeto a una autorizacidén previa y a una serie de
requisitos -como los que se derivan del cumplimiento de unos
niveles de emisidén, cada vez méds exigentes, segun el progreso
de la técnica-, los vertidos que se realizan directamente han
estado sometidos, tradicionalmente, a exigencias mas estrictas
que los indirectos. El vertido directo suele estar obligado a
pagar un impuesto, segun el tipo y la cantidad de contaminante
emitido, cuyo objetivo es el fomento de 1la instalacidén de
depuradoras y la introduccidén de tecnologias preventivas de la
contaminacién que disminuyan el aporte de polucidén al rio. E1
vertido indirecto estd sujeto a wuna contribucidén que,
generalmente, no incentiva la introduccién de medidas de
reduccidén y prevencidédn de la contaminacidn, pues su objetivo

es la financiacidén del establecimiento y mantenimiento de
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redes publicas de depuracidédn. La fijacidén de niveles de
emisiédn, al realizarse independientemente del estado
mediocambiental del medio receptor y del nuUmero de puntos de
vertido, puede conducir al aumento de la contaminacidén de las
aguas y, por ello, se hace necesario la introduccidén de
medidas de saneamiento vinculadas al principio de inmisién.

Las medidas de control de la inmisidén tienen como
objetivo el mantenimiento y la restauracidén de la calidad de
los cauces fluviales en determinadas zonas. Para conseguir
este objetivo se establecen planes de diverso tipo —-planes de
saneamiento de las aguas, de proteccién medioambiental
especial, de aprovechamiento de los recursos hidrdulicos-, que
contienen distintos elementos como: la fijacidén de metas de
calidad, el control de los puntos de vertido, la instalaciédn
de sistemas de depuracidén, y la aplicacidén de catdlogos de
medidas con plazos y requisitos de actuacidn.

Las medidas de control de productos se aplican a todas
aquellas sustancias que, contenidas en los mismos vy
susceptibles de ser wvertidas a las aguas, tienen una
incidencia negativa sobre el medio acudtico. Estas medidas
pueden establecer una serie de exigencias que incidan tanto
sobre 1los fabricantes como sobre los wusuarios de estos
productos: la sustitucidn de sustancias nocivas
mediocambientalmente por otras de naturaleza menos perjudicial,
la reduccidén del contenido en determinadas sustancias, y 1la
obligacién de informacidén a las autoridades sobre 1la
composicidén y efectos de las sustancias.

Las medidas de apoyo y suplementarias son del mismo tipo
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que las utilizadas en la politica de proteccidédn atmosférica,
aunque en este area alcanzan tal vez una mayor aplicacidén por
las enormes necesidades de financiacidén que demanda la
infraestructura publica de abastecimiento y saneamiento de las

aguas.

3.1. La Politica de Saneamiento de las Aguas en Espafa.

La politica de control de la contaminacién de las aguas
continentales en Espafa se ha caracterizado tradicionalmente
por la falta de planificacién, el énfasis en el tema del
abastecimiento, y el grave déficit en infraestructuras de
saneamiento. A finales de los anhos 70 se realizan actuaciones
especificas de correccidén de la contaminacidédn en &reas muy
degradadas, mientras que algunas CC.AA comienzan a elaborar
leyes y planes de saneamiento de cuencas fluviales,
anticipdndose a la administracién central en la gestidén global
del control de la contaminacién de los rios. A mediados de la
década de los 80 la introduccidén y el desarrollo de un nuevo
sistema legal para la proteccidén del medio acudtico marca el
comienzo de una nueva fase en este campo de la politica
mediocambiental. El maximo exponente de este sistema legal es
la Ley de Aguas de 1985 que, ademds de sustituir a la Ley de
Aguas de 1879, crea una nueva administracidén hidraulica e
introduce una politica integral de saneamiento a través de
instrumentos nuevos de gestidén y planificaciédn. Asimismo,
durante esta segunda fase, se realiza la transposicién de las
directivas comunitarias sobre proteccién del medio acudtico, y

comienza a aplicarse el Programa del MINER para la adaptacidn
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de la industria espafola a los objetivos medioambientales de

la CE.

En Espafla la politica con respecto a la depuracién de las
aguas residuales ha sido, hasta fechas relativamente
recientes, <casi 1inexistente ©porque la infraestructura
hidrdulica sanitaria carecia tanto de un plan directivo a
nivel nacional como de planes territoriales de menor rango. La
elaboracién en 1966 del Plan Nacional de Abastecimiento vy
Saneamiento, con vigencia hasta 1986 y estructurado en planes
de accidén provinciales, comarcales, y de emergencia, no ayudd
a solventar esta situacidén; aunque la elaboracidén técnica del
plan era correcta y suponia un esfuerzo importante de
coherencia y documentacidén, su planteamiento no era realista
pues no abordaba la reordenacidén administrativa y juridica del
tema y carecia, ademds, de coordinacién con el Plan Nacional
de Ordenacidén del Territorio y del Medio Ambiente. Estas
deficiencias favorecieron la escasa implantacién de 1la
politica de saneamiento de las aguas asi como su ineficaz
ejecucidén (Estevan & Siso, 1984). Los municipios que, al
principio, tenian competencia exclusiva sobre la politica de
saneamiento de las aguas, carecian de recursos econdmicos y
técnicos para gestionar la red de infraestructura hidraulica
y, ademds, no consideraban este tema como objeto de prioridad
politica; esta situacidén propicid gque los entes locales
acudieran a la subvencién estatal para solventar los problemas
de contaminacién (Rios & Benito, 1979).

Dentro de esta primera fase, una de las actuaciones méas
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importantes dentro de la politica de saneamiento de las aguas
es el conjunto de medidas, iniciado en 1981, para corregir el
problema de la contaminacién por alpechines en la cuenca del
rio Guadalquivir”. Al margen de medidas como éstas, cuyo
objetivo es la resolucidén de graves problemas de contaminacidn
causados por sectores industriales en determinadas zonas, esta
politica conoce un avance fundamental con la elaboracidén por
las CC.AA y los entes locales de planes de abastecimiento y de
saneamiento como el Plan de Saneamiento Integral de Madrid de
1980, el Plan Hidroldédgico Vasco de 1982, el Plan de
Saneamiento de Catalufa de 1982, y el Plan de Saneamiento
Integral del Bajo Nervidén-Ibaizadbal de 1984. El1 objetivo de
los planes de saneamiento responde, de forma genérica, a la
urgente necesidad de controlar 1los vertidos, principalmente
industriales, para asegurar el abastecimiento de agua potable
a la poblacidén, y restaurar o mantener la calidad ambiental
del medio hidrico.

El Plan de Saneamiento de Catalufa constituye un ejemplo
paradigmatico dentro de estos planes pues marcd, en cierto
modo, la pauta de lo que serian los futuros planes de otras
regiones. Las lineas basicas de este plan son: la realizacidn
de un anédlisis global de las cuencas fluviales, estableciendo
objetivos de calidad mediocambiental segln un plan general vy
distintos planes zonales; la divisidén de las cuencas fluviales
en zonas, segun un criterio de prioridad de las actuaciones
que depende de la gravedad de los problemas de contaminacidn;
la elaboracién en cada zona fluvial de un plan de saneamiento

particular, que analiza los vertidos municipales e



85
industriales y procede a su regularizacién“; y la imposicién
sobre cada vertido de un impuesto, o canon de saneamiento,
como mecanismo béasico de financiacidén de los programas de

control de la contaminacién (Junta de Saneamiento de Aguas,

1990)

Con la aprobacién de la Ley de Aguas de 1985 se
introducen dos principios basicos en la politica de control de
la contaminacién del medio acudtico: a) la planificacién
global en la gestién®’, y b) la regulacién sistemdtica vy
urgente de los vertidos industriales’~ para conseguir un mejor
rendimiento de la infraestructura hidrdulica y la adaptacidén a
los objetivos comunitarios de calidad de las aguas. Aunqgque
existen grandes diferencias dentro de Espafla con respecto a la
aplicacidén de estos principios, se puede seflalar gque, en
lineas generales, la politica de proteccién de las aguas, en
lo que se refiere a planificacién global y a incentivacién
econdémica para la reduccién de la contaminacidén, se encuentra
todavia en un estado embrionario; esta situacidén se ha
reflejado en el reconocimiento oficial de la necesidad de
impulsar los planes de saneamiento integral en todas las CC.AA
—-realizado en la ultima Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente de 1991-, vy de aplicar el canon de vertido para
financiar estos planes -en unas Jornadas sobre el "Ciclo
Integral del Agua" en 1990 (Mopu Informa, 1991).

A) El1 instrumento bédsico en la planificacién de esta
politica es el Plan Hidroldégico Nacional, que funciona como

marco de los distintos planes hidroldégicos de cuenca. Estos
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planes son gestionados por los Organismos de Cuenca vy
comprenden, entre otras cosas: la asignacién y reserva de
recursos para la conservacidén o recuperacidédn del medio
natural, la fijacidén de las caracteristicas basicas de calidad
de las aguas, la ordenacién de 1los vertidos de aguas
residuales, y diversas medidas para la recuperacidén del
recurso y entorno afectados por la contaminacién.

B) Con respecto al control de la contaminacidédn industrial
las actuaciones persiguen, prioritariamente, la identificacién
de todos los puntos de vertido, el inicio de trdmites para su
legalizacidén y control, y la imposicidédn sobre los mismos de un
canon de vertido®' (Orden de 21-12-1986) . La Ley de Aguas de
1985 prohibe de forma genérica efectuar vertidos, directos o
indirectos, aunque esta prohibicién44 se precisa
posteriormente quedando el vertido sujeto a una autorizacidén
administrativa que debe reflejar las instalaciones de
depuracién necesarias, los limites de la composicién de los
efluentes y el importe del canon de vertido. Los limites
cuantitativos y cualitativos del vertido, que se concretan en
su autorizacién, se ajustan a dos listas de sustancias’"'. La
primera lista incluye sustancias segun su toxicidad- vy
persistencia, y la segunda lista incluye sustancias nocivas
que se regulan segun el tipo y caracteristicas del medio
receptor; las autorizaciones de vertido limitan rigurosamente
las concentraciones de las sustancias de la lista I, mientras
que las sustancias de la lista II quedan sujetas a previsiones
de reduccidén de la contaminacidén contenidas en planes

hidrolégicos. En el RD 849/86, que aprueba el Reglamento del
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Dominio Publico Hidrdulico, se establece el principio de
gradualidad para la progresiva adecuacidén de las
caracteristicas de los vertidos a los limites que se fijen.
Con respecto al canon de vertido, la ley distingue entre el
canon de wutilizacién de bienes del dominio publico
hidrdulico -gestionado por 1los Organismos de Cuenca para la
proteccién y mejora de dicho dominio—-, y el canon de vertido -
gestionado por los mismos organismos y destinado a las
actuaciones de proteccidén de la calidad de las aguas previstas
en los planes hidroldégicos de cuenca’’. Ademéds de introducir
un impuesto sobre el vertido, la ley considera la posibilidad
de otorgar ayudas para la modificacién de tecnologias,
instalaciones o equipos, dgque impligquen una disminucidén del
consumo de agua O una menor aportacidén de contaminacidén. Hasta
ahora no se ha hecho nada, sin embargo, para llevar a la
practica estas incentivaciones que supondrian la introduccidén
de un elemento preventivo en la politica de saneamiento de las
aguas (Martin Mateo, 1989).

La Ley de Aguas crea también una nueva administracién
hidrdulica que se vincula a la organizacidén administrativa del
mismo tipo existente ya a nivel autondmico. Las unidades de
gestién de esta nueva administracidén son los Organismos de
Cuenca; estos organismos forman parte del Consejo Nacional del
Agua -junto con el Estado, las CC.AA, y determinadas
organizaciones profesionales y econdmicas— y su ambito
territorial gueda definido en ocho confederaciones
hidrograficas®’.

Al lado del nuevo marco legislativo y de la nueva
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administracién hidrdulica, en esta segunda fase de la politica
de control de la contaminacidén en el medio acudtico se
desarrollan diversas actuaciones de correccidén de 1la
contaminacién en zonas de alta degradacidén medioambiental.
Estas actuaciones toman generalmente la forma de planes
especificos de saneamiento -referidos a una industria-, o
planes globales -referidos a un conjunto de industrias
ubicadas en la misma zona. Un ejemplo del primer caso es el
Plan de Reduccidén de Efluentes de la empresa Tioxide Espaifla,
mientras que el segundo caso seria el del Plan de Correccidn
de los Vertidos Industriales en Huelva®*. El plan de Huelva,
gue comienza en 1986 abarcando el periodo 1987-1990,
representa la primera actuacidén global para reducir la
contaminacién industrial de esta zona y tiene un coste total
superior a los 10.000 millones de ptas. La reduccidén de 1la
contaminacidén abarca dos tipos de medidas: medidas internas, a
financiar por las empresas con ayuda del gobierno mediante la
concesidén de lineas blandas de crédito oficial, y medidas
generales de cardcter comun, a financiar por la administracidn
(Agencia de Medio Ambiente de Andalucia, 1990).

Para salvar la situacién de déficit y retraso en 1la
politica de control de la contaminacién de las aguas -
reflejada en diversos estudios iniciados a finales de 1985
que seflalan el deterioro gradual de la calidad de muchos rios
espafioles (MOPU, 1986)-, y facilitar su adecuacién a 1la
politica comunitaria”, se aprueba el Programa de Creacidén de
una Base Energética y Tecnoldgica Medioambiental del MINER.

Este programa representa, como ya se ha indicado
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anteriormente, el primer intento de abordar una politica
rigurosa de descontaminacién adaptada a los esténdares
mediocambientales de la CE. Las peticiones referidas a medidas
de proteccidén del medio hidrico han sido las m&s numerosas
dentro del programa y han alcanzado el 61% del total (frente

al 35% de peticiones referidas a la proteccién atmosférica).

3.2. La Politica de Saneamiento de las Aguas en Alemania.

La politica de saneamiento de las aguas en Alemania ha
estado condicionada por la ausencia de una gestidédn central del
gobierno federal, y la consiguiente heterogeneidad de las
politicas de los Lander. Esta situacidén se modifica,
parcialmente, a principios de los anos 70 cuando el gobierno
federal consigue la competencia legislativa marco en esta
materia. En este momento, se aprueban las bases legales de una
nueva politica de control de la contaminacién de las aguas
basada en la planificacién -modificacidén en 1976 de la Ley
para la Gestidén del Agua ("Wasserhaushaltsgesetz") de 1957-,
la incentivacién econdémica para la reduccidén de la polucidbn -
aprobacién en 1976 de la Ley sobre el Impuesto de Aguas
("Abwasserabgabengesetz")-, y el control de la contaminacidn
por sustancias concretas -la Ley de Detergentes de 1976
("Waschmittelgesetz"), y el decreto sobre el contenido maximo
de fosfatos de 1980 ("Phosphathochstmengenverordnung''). A
mediados de los afos 80, el aumento de la conciencia ecoldgica
de la poblacién junto a una serie de vertidos accidentales en
diferentes rios, promueven la reforma de la legislacidén y el

endurecimiento de la politica de proteccidén de las aguas.
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Algunos resultados de esta retorma son: la elaboracidén de
disposiciones de aplicacién nacional sobre los requisitos
minimos que deben cumplir los vertidos; el fomento de 1la
competencia planificadora de los Lander; y la realizacidén de
acuerdos voluntarios <con la industria para controlar,
principalmente, el uso de sustancias nocivas para el medio

ambiente.

En Alemania el saneamiento del medio hidrico tiene, desde
el siglo XIX, una gran importancia politica y representa una
de las tareas medioambientales mads antiguas (Wey, 1982). En el
campo del abastecimiento y saneamiento de las aguas, las
asociaciones de usuarios -corporaciones de derecho publico en
numero aproximado de 10.000 que en algunos Lander, como el de
Renania del Norte-Westfalia, se rigen por leyes especiales—,
junto a las regiones (Lander) y los entes locales ("Gemeinden"
y "Kreisen"), han sido tradicionalmente 1los principales
actores. Aunque el gobierno central sélo tiene competencia
marco en esta materia y sus leyes deben ser desarrolladas por
las de los Lander, su papel en esta politica no ha dejado de
cecer en 1importancia desde 1los afios 70. Dentro de esta
competencia marco se aprueban, a mediados de los anos 70, la
Ley para la Gestién del Agua y la Ley sobre el Impuesto de
Aguas. A diferencia de estas leyes que forman parte de una
legislacidén marco que debe ser completada por los Lander, la
Ley de Detergentes de 1975 se basa en la competencia
legislativa concurrente del gobierno central para definir una

regulacién uniforme en todo el pais.



91

Las leyes para la Gestidén del Agua y sobre el Impuesto de
Aguas, arabas de 1976, dan prioridad al criterio de emisidén al
incluir la fijacidén de una serie de niveles de emisidn, vy
gravar con un impuesto la concentracidédn del vertido a la
salida del foco emisor, sin tener en cuenta el grado de
contaminacién del cauce fluvial; la consecucidén de objetivos
de calidad queda, por lo tanto, en manos de los Lander. Con
estas leyes se introduce, ©por primera vez: a) una
estandarizacién de los criterios por los que se rige la
autorizacién de los vertidos; b) una ampliacidén del componente
de planificacién de la politica de saneamiento de las aguas Yy;
c) un elemento de incentivacidén econdmica para reducir la
contaminacidn.

A) El1 control de los vertidos, asi como de todo uso que
se hace del agua, se lleva a cabo a través de la concesidén de
una autorizacidén. En el caso de los vertidos, la autorizaciédn
toma la forma de permiso -sujeto a revocabilidad y limitacién-—
mientras que, en el caso de otros wusos del agua, la
autorizacién toma la forma de concesién"'’ -cuya limitacién vy
anulacidén se produce bajo determinadas premisas. El permiso se
concede cuando el nivel de contaminante vertido se puede
mantener tan bajo como si se cumplieran los requisitos minimos
de emisién de vertidos segun las normas generalmente
reconocidas por la técnica"l'; si la sustancia que se vierte
estd dentro de la Lista I, que recoge los vertidos téxicos y
peligrosos, el valor de la emisidén deberd ajustarse al estado

)i2

de la técnica (Salzwedel & Preusker, 1982 . Este permiso

puede quedar sujeto a una orden posterior que puede exigir del
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responsable de los vertidos que tome medidas, siempre que sean
econdémicamente justificables, para el ahorro en el uso de agua
y para el control y vigilancia de la contaminacién vertida.
Junto a la estandarizacidén del sistema de control de 1los
vertidos, la elaboracién de disposiciones administrativas
generales sobre el cumplimiento de requisitos minimos para
ciertos vertidos supone otro avance en la direccidén de una
gestidén homogénea del medio acudtico. Estas disposiciones,
elaboradas por el gobierno federal con la aprobacidédn del
Senado ("Bundesrat"), son de aplicacién general y no admiten
excepciones regionales ni sectoriales; de esta forma, 1los
vertidos objeto de estas disposiciones deben ajustarse a 1los
mismos estandares generales mientras que, en algunos casos, se
pueden exigir requisitos mds estrictos para sustancias
contaminantes especificas.

B) La planificacién de la politica de proteccidén de las
aguas es una tarea de los Lander, que disponen para ello de

cuatro intrumentos basicos: los planes marco de gestidn

( "Wasserwirtschaftliche Rahmenplane" ) , los planes de
administracién ("Bewirtschaftungsplédne" ) , los planes de
eliminacién de aguas residuales ("Abwasserbeseitigungsplane"),

y las érdenes de saneamiento " (Reinhalteordnungen").

Los planes marco de gestidén forman parte de un esquema de
planificacién global, para el conjunto de las cuencas
fluviales, que comienza en 1957; aunque a finales de 1980 sdlo
el 18% de los rios estaba sujeto a estos planes, se ha
previsto que entre el afno 1985 y el 2000 la totalidad de las

aguas fluviales serd abarcada por los mismos. Los planes de
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administracidén, que tienen su inicio en 1976 aunque no
comienzan a desarrollarse hasta principios de los afios 80,
abarcan distintos aspectos como los incentivos econdmicos, los
acuerdos entre las autoridades y las industrias, y los
criterios que combinan el principio de emisidén con 1los
objetivos regionales de calidad. Los planes de eliminacidén de
las aguas residuales, gque incluyen una ordenacidén de 1los
lugares de instalacién de las plantas de depuracidén vy
orientaciones sobre la gestidén de las aguas residuales, han
sido escasamente aplicados, aunque este tema es de obligado
cumplimiento para los Lander. Las &rdenes de saneamiento
sirven, finalmente, para hacer cumplir los planes de
saneamiento, y pueden establecer exigencias adicionales en las
condiciones de gestidén de los vertidos (Salzwedel & Preusker,
1982); las o6érdenes de saneamiento, a diferencia de 1los
requisitos minimos establecidos por el gobierno, pueden
aplicarse en zonas concretas dando lugar a una regionalizacidn
de la politica medioambiental. De esta forma, quedaria
establecido un principio de minima y homogénea proteccidn de
las aguas a través de la aplicacién universal de exigencias
minimas, permitiéndose a las autoridades regionales que
elevaran el nivel de proteccidén del medio ambiente de diversas
formas: aplicacidén de exigencias medioambientales méas
estrictas en zonas de proteccidén, limitacidén de la cantidad de
usos del agua gue no requieren autorizacidén, y fijacidén de
limites temporales reducidos para la ejecucién de determinadas
medidas.

En lineas generales los Lander no han desarrollado, sin
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embargo, su capacidad de elaboracién y ejecucidn de planes ni
han aprovechado, tampoco, la posibilidad de realizar una
politica mediocambiental mé&s estricta: en 1989, por ejemplo,
las autoridades regionales no habian establecido atn
requisitos adicionales para ningun tipo de vertido.

C) La introduccién de elementos econdmicos en la politica
de saneamiento del medio acudtico se produce en 1976 con la
aprobacién de la Ley sobre el Impuesto de Aguas. Este
impuesto, que no comienza a aplicarse hasta 1981 para dar un
plazo que permita la construccidén de depuradoras, persigue
mejorar la tecnologia de depuracidén y promover el desarrollo
de procesos de produccidén poco contaminantes gue ahorren,
ademds, la utilizacién de agua. La cuantia del impuesto, que
se aplica al conjunto de vertidos realizado durante un afio, se
determina segun la nocividad del vertido que qgueda definida
por una serie de pardmetros (Ronde, 1984); en 1981 la cuantia
del impuesto se fija en 12 marcos por unidad de contaminacién,
a Iso gque se afaden anualmente seis marcos hasta 1985,
alcanzandose en 1986 una tasa impositiva de 40 marcos. Este
impuesto se aplica a aquellos vertidos que no cumplen los
requisitos minimos de emisidén ya que el responsable del
vertido que, ademas de instalar una depuradora introduce un
cambio en el sistema de produccidén para disminuir la cantidad
de contaminacidén, se beneficia de una reduccidén en el mismo>.
Los efectos incentivadores de este impuesto quedaron, sin
embargo, minimizados en los sucesivos borradores de la ley que
redujeron la cuantia del mismo hasta quedar por debajo de los

' . vz 14 < < .
costes de prevencidén de la contaminacidén' . Ademas, el ambito
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de aplicacidén de este impuesto es muy reducido porque, al
afectar Unicamente a los vertidos directos, sdélo tiene en
cuenta el 10% de los vertidos industriales. A pesar de estos
inconvenientes, el primer informe realizado en 1983 sobre la
aplicacién de este instrumento econdmicos seflalaba que el
impuesto sobre las aguas residuales habia favorecido 1la
planificacién en este campo, la construccidén de depuradoras y
el mejor funcionamiento de las instalaciones de depuraciédn, vy
habia conducido al* saneamiento de numerosos usos del agua
(Bundesminister des Innern, 1983).

La Ley de Detergentes de 1975 es la tercera pieza legal
bdsica de la politica de saneamiento de las aguas en esta
primera fase. Esta ley prescribe que a través de decretos se
podrdn introducir determinadas exigencias con respecto a
ciertas sustancias que contienen los detergentes, asi como
prohibirse o limitarse el contenido de sustancias
perjudiciales para el medio acudtico. La produccidén vy
comercializacién de ciertos detergentes y productos de
limpieza queda también sujeta al cumplimiento de determinados
requisitos de informacidén al consumidor sobre la composicidn
del producto y su correcta dosificacién. Esta ley se completa
con una serie de decretos, como el decreto de 1980 sobre el
contenido madximo de fosfatos que trata del procedimiento para
la determinacién del contenido de estas sustancias en los

detergentes.

A principios de los anos 80 se comprueba que el sistema

legal disefiado para la proteccién de las aguas en Alemania ha
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sido insuficientemente aplicado. El desarrollo de los diversos
planes sobre el medio hidrico, asi como la aplicacién del
impuesto sobre los vertidos, ha sido lento y desigual. En
Renania del Norte-Westfalia, por ejemplo, de 4.150 puntos de
vertido que debian pagar impuesto, sdélo 400 cumplian con este
requisito en 1982 (Hartkopf & Bohne, 1983)°°. La constatacién
de esta insatisfactoria situacidén, wunida a la creciente
preocupacién de la sociedad ante el estado mediocambiental de
los rios tras una sucesidén de vertidos accidentales, empuja al
gobierno a endurecer la politica de saneamiento de las aguas a
mitad de los anos 80. En 1986 se presenta asi un catdlogo de
medidas que, entre otras cosas, incluye: una ampliacién de la
lista de contaminantes, la elaboracién de disposiciones
administrativas para la concrecién de los requisitos de
seguridad en las instalaciones industriales, y la modificacidn
de una serie de leyes. Durante esta segunda etapa se produce
también un gran avance con respecto a la elaboracidén de
disposiciones administrativas que obligan a determinados
vertidos a cumplir ciertos requisitos minimos; en 1988 existen
yva 46 disposiciones de este tipo que afectan a determinados
sectores de la produccién. Dentro del proceso de modificacidn
del sistema legal se reforman las siguientes leyes: la Ley
para la Gestidén del Agua, la Ley sobre el Impuesto de Aguas, y
la Ley de Detergentes.

La reforma de la Ley para la Gestidén del Agua se realiza
en 1986, siendo sus principales objetivos la reformulacidén de
la ley, para hacerla méds estricta y exigente, y el énfasis en

la aplicacidén del instrumental existente para el saneamiento
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de las aguas. Con vistas a conseguir estos objetivos se
refuerza el poder de las autoridades regionales para dque
aseguren la ejecucidén de las medidas obligatorias que se deben
cumplir antes del vertido indirecto de sustancias peligrosas,
y se amplian sus competencias con el fin de establecer nuevas
zonas de protecciédn y endurecer las condiciones para la
concesidén de autorizaciones (der Bundesminister flir Umwelt,
1990) . Ademéds, esta ley obliga a gque los procesos de
depuracién de las aguas y también los vertidos indirectos se
ajusten al estado de la técnica, y no a las normas
generalmente reconocidas por la técnica como antes se
prescibia; distingue las sustancias peligrosas, cuyos niveles
quedan sujetos al mads moderno estado de la técnica, del resto
de las sustancias; e introduce un control y limitacidén sobre
ciertas actividades agricolas, prohibiendo el uso de algunos
pesticidas (Griiner, 1989)''™.

La nueva formulacién que en 1986 se hace de la Ley sobre
el Impuesto de Aguas, introduce una clausula de compensacidn
que remunera las inversiones en medidas de proteccidén de las
aguas que van mas alia de las normas generalmente reconocidas
por la técnica, pero no incorpora una propuesta que recoja la
elevacidén linear o progresiva de la cuantia del impuesto a
partir de ese momento™’.

Un desarrollo fundamental en la politica de proteccidén de
las aguas se produce con la reforma de la Ley de Detergentes
en 1986. En esta reforma se fortalece la posicidédn del gobierno
para elaborar decretos de aplicacidén nacional, al tiempo que

se introduce un elemento de flexibilidad —-a través del énfasis
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puesto en la practica de los acuerdos voluntarios entre el
gobierno y la industria-, con el fin de conseguir 1los
objetivos medicambientales sin necesidad de recurrir a la
aplicacidén de normas de cumplimiento obligatorio. Los acuerdos
voluntarios ©persiguen, basicamente, el cumplimiento de
compromisos libremente aceptados por la industria, referidos
generalmente a la limitacidén en el uso de ciertas sustancias
contenidas en productos de limpieza; la sustitucidén de
determinadas sustancias nocivas para el medio ambiente por
otras; y la informacidén a las autoridades federales y al
consumidor sobre la composicidédn y cantidad de dichas
sustancias en ciertos productos. A finales de 1989 y comienzos
de 1990, y como resultado de la aplicacién de compromisos
voluntarios, 1la Oficina Federal del Medio Ambiente ha
recibido, por ejemplo, informaciones detalladas sobre la
tolerancia medioambiental de determinadas sustancias
utilizadas en detergentes vy productos de limpieza (der
Bundesminister fiir Umwelt, 1990).

Al igual que en la politica de proteccién atmosférica, en
el &rea del saneamiento de las aguas se estd produciendo una
discusién sobre la posibilidad de introducir instrumentos
econémicos y fiscales o, mas concretamente, un sistema de
licencias; la legitimidad de un posible reparto de derechos de
contaminacién es, sin embargo, una cuestidén todavia no
resuelta que queda para la legislacidén medioambiental del

futuro.
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4 — La Politica de Control de la Contaminacidén de los Residuos

Industriales.

Los residuos industriales se generan, en numerosas
ocasiones, como resultado de las politicas de proteccidn
atmosférica y de saneamiento de las aguas, y son el mejor
ejemplo del fendmeno de traslacidédn de problemas que
caracteriza a la politica mediocambiental. La politica de
gestidén de los residuos industriales abarca, béasicamente,
medidas para la eliminacidén, reutilizacidén, y evitacidédn de los
desechos; medidas para la supresidén de los vertederos
incontrolados; medidas de fomento de la sensibilizacidn social
medioambiental para la recogida selectiva de residuos y compra
de determinados productos no nocivos con el entorno; y medidas
de apoyo y suplementarias.

Las medidas para la eliminacién de los desechos
constituyen la tarea principal en una primera etapa correctiva
de la politica de gestidén de los residuos. Esta eliminaciédn
debe realizarse de forma controlada en instalaciones dque,
siendo de diverso tipo -incineradoras, plantas de tratamiento
fisico—quimico, depdsitos de seguridad-, tienen que reunir una
serie de requisitos. Las campahas de recogida de residuos -
aceites wusados, pilas, PCBs- son, muchas veces, un paso
previo a su eliminacidén ordenada. Las medidas para la
reutilizacién y el reciclaje de los residuos forman parte de
una etapa posterior de esta politica. Las campafias para la
recogida, y posterior reciclaje, de vidrio, papel, y aluminio,
y la organizacién de Dbolsas de intercambio de subproductos

industriales, son dos ejemplos de medidas que fomentan la
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reutilizacidén de los desechos. Las medidas para la evitaciédn,
o disminucidén, de desechos forman parte del estadio méas
avanzado de una politica de gestidén de los residuos, que ya es
preventiva. Este objetivo se consigue de diversas formas:
cambios en los sistemas y técnicas de produccidén, aplicacidn
de impuestos sobre envases de un sdélo uso, y sustitucidén vy
prohibicién de ciertos productos y sustancias.

Las medidas para la erradicacién de los vertederos
incontrolados persiguen la reparacidén de situaciones de
degradacién mediocambiental a las que, en la mayoria de 1los
casos, no se puede adscribir un responsable porque son
resultado de practicas colectivas practicadas durante largo
tiempo. Estas medidas abarcan tanto el sellado como la
restauracién de los puntos incontrolados de vertido.

El fomento de la sensibilizacién medioambiental de la
ciudadania es una de las principales medidas en la politica de
gestidén de los residuos industriales. Los ciudadanos no sdélo
contribuyen al éxito o al fracaso de las campafilas de recogida
de ciertos residuos sino que, en su papel de compradores,
pueden también orientar el mercado hacia el aumento en la
oferta de productos medioambientalmente inocuos.

Las medidas de apoyo y suplementarias contribuyen a los
objetivos de la politica de gestidén de los residuos
industriales a través de ayudas publicas de todo tipo:

subvencién, financiacidn, apoyo a la investigacidén, etc.

4.1. La Politica de Gestidén de los Residuos en Espafa.

La politica de gestidén de los residuos industriales en
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Espafia se ha caracterizado por su comienzo tardio y falta de
planificacidén: las primeras actuaciones dentro de esta
politica datan de los afios 80 y suelen estar vinculadas a la
politica de gestidén de los residuos sdélidos urbanos (RSU),
realizada por los ayuntamientos en colaboracidén con las CC.AA.
En este primer momento algunas CC.AA elaboran una legislacién
sobre desechos industriales al tiempo que comienzan el disefio
de planes directores de gestidén de residuos; estos planes
consolidan estrategias heterogéneas, carentes de una
perspectiva uniforme y global para el conjunto del territorio.
Posteriormente, a mediados de los anos 80, el gobierno disena
una politica de residuos gue abarca, principalmente, un
instrumento legal -la Ley 20/86 de Residuos Téxicos y
Peligrosos— y uno de gestidén -el Plan Nacional de Residuos
Industriales. Este plan funciona como mecanismo de
coordinacién de los distintos planes directores de gestidén de
residuos aprobados por determinadas CC.AA e introduce, en este

campo politico, un elemento de planificacidén a nivel nacional.

Durante los afos 70 la eliminacién ordenada de 1los
residuos industriales era practicamente inexistente; 1los
residuos, en su gran mayoria, eran acumulados en vertederos
incontrolados mientras qgue las escasas 1incineradoras
existentes funcionaban de forma deficiente. En 1978 no se
conocia todavia ninguin sistema central de eliminacidén de
residuos industriales dentro de una regidén industrial (CIMA,

1978). Los primeros ejemplos de esta politica se relacionan
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con actuaciones promovidas para la gestidén de desechos de
origen no industrial que terminan encargdndose también de
aquellos industriales, o con actuaciones que deben,
inevitablemente, hacer frente a los efectos no deseados de
medidas anteriores de correccién de la contaminacién en los
medios atmosférico y acudtico. El Plan para el Tratamiento de
RSU en Asturias de 1982 es un ejemplo del primer caso pues,
aunque en principio abarcaba solamente la gestidén de 1los
desechos de origen no industrial, acoge posteriormente el
problema del tratamiento de 1los residuos industriales
(Ferndndez, 1990). Como ejemplo del segundo caso estdn 1las
actuaciones que se desarrollaron en Huelva a mediados de 1los
anhos 70 para eliminar de forma controlada los residuos
generados por medidas ya aplicadas de correccién de la
contaminacién en distintos medios naturales”.

Al lado de estas actuaciones, algunas CC.AA comienzan
también una estrategia global con la elaboracién de planes
directores de gestidén de residuos. Estos planes se realizan,
generalmente, a partir de cuestionarios enviados a las
industrias en los gque se recoge una primera estimacidén sobre
la cantidad y el tipo de residuos producidos en la zona. Con
esta informacién se realiza un inventario que sirve de apoyo a
un anteproyecto en el que se incluyen las necesidades en
infraestructura para la gestidén de los residuos; para impulsar
la construccién de esta infraestructura, algunos gobiernos
autondémicos han creado sociedades puUblicas -como COGERSA en

Asturias, e IHOBE en el Pais Vasco.
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A mediados de los afos 80 se produce un doble desarrollo
en la politica de gestidén de los residuos industriales: 1la
aprobacién en 1986'* del instrumento legal basico de esta
politica, la Ley 20/86 Basica de Residuos Toéxicos vy
Peligrosos, y la introduccidén de una gestidén planificada vy
global a través de distintos planes gque se agrupan en el Plan
Nacional de Residuos Industriales de 1989.

La ley 20/86 tiene como objetivo badsico la adaptacidén a
la legislacidén comunitaria sobre residuos industriales, asi
como el cumplimiento de la recomendacidén de la CE sobre la
necesidad de elaborar planes de gestidén de los mismos. La Ley
establece el principio de que el residuo téxico y peligroso
debe tener siempre un titular, productor o gestor, dgque sea
responsable del mismo. Las actividades que se regulan son las
de produccidén y gestidn de residuos, aunque la parte mas
amplia es la que se dedica a esta ultima.

En relacién con la produccién de residuos las industrias
quedan obligadas a garantizar la proteccidén de la salud
humana, la defensa del medio ambiente, y la preservacidén de
los recursos naturales. Asimismo, se somete a las industrias
productoras de residuos a un régimen de autorizacidn
administrativa previa y se las 1impone una serie de
obligaciones: separar y no mezclar los residuos peligrosos;
envasar y etiquetar los recipientes que los contengan; llevar
un registro de los residuos; suministrar la informacidn
necesaria a las empresas autorizadas para su gestiodn;
presentar un informe anual a la administracidén, e informarla

en caso de desaparicidn, pérdida o escape de los residuos.
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Las actividades de gestidén también quedan sometidas al
régimen de autorizacidén administrativa previa, asi como a una
serie de obligaciones: asegurar que el destino final de 1los
residuos no suponga un peligro para la salud humana, 1los
recursos naturales y el medio ambiente; evitar la traslaciédn
de la contaminacidén a otro medio receptor; constituir un
seguro de responsabilidad civil; llevar un registro de 1las
operaciones realizadas; y establecer medidas de seguridad
interna para prevenir riesgos y controlar casos de alarma.

La mayoria de las medidas que contempla esta ley son de
tipo correctivo pues se persigue la eliminacidén controlada del
residuo y no su disminucidén, aunque también hay medidas para
el fomento de bolsas de gestidén de residuos cuyo objetivo es
su reutilizacidén. Como resultado de esta ultima medida, las
Cédmaras de Comercio e Industria aprueban en 1988 un Plan
Cameral de Medio Ambiente que prevé la creacidén de una bolsa
de subproductos industriales en colaboracién con la DGMA.
Aunque actualmente sélo existen cinco bolsas de este tipo en
Espafa: Andalucia -integrada por 7 cémaras-, Aragdédn -3
cdmaras—-, la zona centro -15 cédmaras—, la zona norte -6
cdmaras—- y Valencia -1 cémara-, se tiene la intencidén de crear
una bolsa central, gque unifique a todas las deméds, en el
Consejo de las Cémaras (El Pais, 8-12-1991; Entrevista V-E-10,
1990). Al margen de este sistema, hay bolsas de residuos
gestionadas por asocliaciones empresariales como FEIQUE
(Federacién de Industrias Quimicas Espafiolas) y FEDEQUIM
(Federacién Empresarial del Sector Quimico en Catalufia) ®°.

La gestidén planificada de 1la politica de residuos
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industriales tiene un antecedente en 1988 cuando la DGMA
comienza, en coordinacién con las CC.AA, a desarrollar planes
directores y previsiones de inversidén para su tratamiento
controlado. Estos planes eran inexistentes en algunas CC.AA -
lo que obligaba a realizar estimaciones sobre la cantidad y
el tipo de residuos producidos en esas regiones- y no podian
aportar todavia una estrategia global de gestidén pues reunian
actuaciones sectoriales desvinculadas de un plan general
(Entrevista A-E-3, 1990). Para paliar la carencia de un
elemento de planificacidén central se aprueba en 1989 el Plan
Nacional de Residuos Industriales, que responde a un apartado
de la ley sobre residuos segun el cual el Estado, de acuerdo
con las previsiones de las CC.AA, formularia un plan nacional
para racionalizar, coordinar y optimizar la gestidén de los
residuos.

El Plan Nacional de Residuos Industriales de 1989 intenta
impulsar los instrumentos que garanticen, en todo momento, el
control y tratamiento correcto de los residuos industriales®.
Dentro de este plan se pueden distinguir los siguientes
elementos: a) principios rectores, gque introducen rasgos
preventivos en esta politica; b) inversidén y programas de
actuacién; y c) oérganos de gestidn.

A) Los principios rectores del plan son: la unidén entre
la proteccidén medicambiental y una adecuada gestidén econdmica,
que promueva las economias de escala para la gestidén e
inversién en plantas de tratamiento; la promocidén de procesos
industriales que permitan la reduccidédn y recuperacidén de

residuos; el fomento de la proximidad entre los generadores de
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residuos y los centros para su tratamiento; y el uso flexible
del plan en consonancia con la adecuacidén del sector
productivo a esta normativa. El1 Plan tiene un caréacter
voluntario pues las industrias pueden acogerse libremente al
mismo, gestionar por su cuenta los residuos, o encargar esta
tarea a terceros.

B) Este Plan tiene una inversidén de 62.104 millones de
ptas —-de los cuales 22.694 millones son aportacidén estatal, y
el resto aportacidén autondmica y privada-, y abarca nueve
programas: programa de inversiones en infraestructura de
servicios, programa de fomento y tratamiento in situ y de
actividades de recuperacidén, programa de fomento de
tecnologias limpias, programa de fomento del desarrollo de
planes de I + D, programa de apoyo a la gestidén de 1los
residuos mediante iniciativa privada, programa de recuperacidn
de espacios contaminados®-, programa de gestidén de aceites
usados, programa de gestidén de policlorobifenilos (PCBs), vy
programa de estimulo de la concienciacidédn social sobre la
necesidad de reducir y tratar adecuadamente los residuos®\ De
los programas contenidos en el Plan Nacional de Residuos
Industriales pueden destacarse dos: el programa de gestidén de
aceites usados y el de PCBs.

El primer programa, dgque se rige por una Orden de 1989 -
transposicién de la directiva 87/101 que modificé la 75/439-,
se basa en la recogida centralizada de los aceites para su
posterior regeneracidén o incineracidn con aprovechamiento de
energia. El principal problema de este programa es la baja

rentabilidad del sector del reciclado del aceite gque ha
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provocado qgque una de 1las dos empresas encargadas de este
cometido (Martorell) tuviera que clausurar sus actividades,
quedando solamente un centro de estas caracteristicas en
Madrid. Para solucionar este problema se prevé crear un fondo
de retorno mediante un impuesto sobre los aceites, que se
estima en 5.000 millones de ptas. El programa sobre PCB's
(policlorobifenilos o aceites refrigerantes muy toéxicos de
grandes transformadores), que aparece en una Orden de 1989 -
que transpone la Directiva 76/403-, se centra en la recogida
de estos aceites y de los transformadores que los contienen
para su posterior incineracidédn en Francia o en Inglaterra, ya
que en Espafla no hay ninguna instalacidén apropiada para este
cometido (Entrevista A-E-3, 1990).

C) Los érganos de gestidén del Plan son tres: el Consejo
Rector, la Comisidén de Seguimiento, y la Sociedad Estatal. E1
6rgano de gestidén mas importante es el ultimo, la sociedad
estatal Emgrisa (Empresa para la Gestidén de Residuos
Industriales) creada en 1990 con una dotacidén de 3 a 4.000
millones de ptas -dentro del presupuesto del MOPU-, y una
previsién de autosuficiencia econdmica para 1992 (Martinez
Orgado, 1990) . EMGRISA promueve, Jjunto a las CC.AA y en
ocasiones el sector privado, la construccidén de las
instalaciones necesarias para el tratamiento y eliminacién de
los residuos”, vy desarrolla actividades de consultoria e
ingenieria.

A pesar de que la politica de gestidén de los residuos
industriales en Espafia cuenta, a finales de 1990, con todos

los instrumentos necesarios para su desarrollo —-el instrumento
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normativo de la legislacidén, el instrumento de gestidén del
plan, y el instrumento operativo de la sociedad publica-, su
nivel estd muy por debajo de la media de los paises
comunitarios. Esta situacidén se explica no sdélo por el tardio
comienzo de la politica, sino por la ausencia de una serie de
premisas basicas que configuren el punto de partida de la
misma: conocimiento sobre la problemdtica de 1los residuos,
minima infraestructura de tratamiento, y cooperacién de 1los
sectores implicados. Por otro lado, en el programa del MINER
para la adaptacién de la industria espafiocla a las exigencias
mediocambientales de la CE, el porcentaje de solicitudes
relacionado con la gestidén de residuos ha sido el méds bajo del
conjunto: sdélo un 4%, frente al 61% para el saneamiento de
aguas y al 35% para la proteccidén atmosférica (MINER, 1991).
Esta cifra es indicativa no sélo de la fase incipiente en que
se encuentra esta politica, sino también del generalizado
desinterés que existe con respecto a la correcta gestidén de

los residuos industriales.

2.3.2. La Politica de Gestidén de los Residuos en Alemania.

La politica de gestién de los residuos industriales en
Alemania comienza a principios de los afhos 70 en Alemania con
la aprobacién de la Ley Federal para la Eliminacidén de
Residuos ( "Bundes—-Abf allbeseitigungsgesetz11 ) en 1972, y del
Programa Federal para la Gestidédn de los Residuos
( "Abfallwirtschaftsprogramm" ) en 1975. Este programa, dJque
representa a nivel internacional uno de los intrumentos més

avanzados en la gestidén de los residuos, consolida el
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principio preventivo -preferencia por la evitacidén de 1los
desechos antes de su reutilizacién, y por la reutilizacidn
antes de su eliminacidén-; el programa da también contenido al
principio de cooperacidédn -preferencia por la iniciativa
privada, antes que por la reglamentacidén obligatoria, para el
cumplimiento de objetivos medioambientales—- como uno de los
tres elementos rectores, junto al principio de prevencién y al
de contaminador-pagador, de la politica de proteccidén del
medio ambiente de este pais. A pesar de contar con este
disefio, el desarrollo de esta politica, durante los afics 70 y
primera mitad de los 80, es lento e insatisfactorio porque
faltan las bases 1legales que promuevan la implantacidén del
principio de la prevencidédn. Para suplir esta carencia se
modifica en 1986 la Ley de Eliminacidén de Residuos y su
Reglamento ("TA-Abfall"). El1 principal resultado de este
proceso de reforma legal es la autorizacidén, o habilitacién
concedida al gobierno, para que elabore decretos cuyo objetivo
sea la reduccidén de los residuos, asi como el mayor papel que
se concede a la industria para que libremente asuma los

objetivos mediocambientales propuestos por las autoridades.

En Alemania la eliminacidén de los residuos -con 1la
excepcidén de los residuos industriales— habia sido hasta 1972
una tarea, primordialmente, de los entes locales. A partir de
este momento, y una vez dque el gobierno consigue la
competencia legislativa concurrente en este tema, se elabora
la Ley de Eliminacién de Residuos y la politica de tratamiento

de los desechos pasa a ser basicamente determinada por la



110
federacién®'; un ejemplo de esta nueva situacidén es el apoyo
del gobierno a la competencia de los Lander sobre eliminacién
de los residuos, a través de una serie de requisitos uniformes
que establecen un alto nivel de exigencia en esta politica.

La Ley de Eliminacidén de' Residuos de 1972 abarca una
serie de principios gque han conservado su validez hasta
nuestros dias. Algunos de estos principios son: el
reconocimiento de que la planificacién de la eliminacidén de
los residuos es una tarea de los Lander; la obligacién para
las instalaciones de eliminacién y depdsito de desechos de
seguir un procedimiento de autorizacidén; y la exigencia de
cesidén del residuo a las corporaciones puUblicas encargadas de
su tratamiento, aunque si las mismas no pueden hacerse cargo
de éste por sus especiales caracteristicas, el productor
deberd responsabilizarse de su gestidén a través de terceros o
de sus propias instalaciones. Esta ley establece también el
tratamiento y la eliminacién bajo control de los desechos
industriales, aunque la necesidad de proceder a su reduccidn
s6lo se menciona con respecto a los envases y no tiene la
importancia que adquirird posteriormente con el Programa para
la Gestidén de los Residuos (Hartkopf & Bohne, 1983) .

El tipo y el grado de planificacién en la gestidén de los
residuos varia segun el Land del que se trate; en lineas
generales puede sefialarse, sin embargo, gque pocos Lander
tienen planes comprehensivos y que la mayoria han elaborado
solamente planes parciales para el tratamiento de los desechos
industriales. Los Lander han seguido dos modelo béasicos para

la gestidén de los residuos industriales: un modelo
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descentralizado y un modelo centralizado. El primer modelo se
ha implantado en seis Lander y se basa en el monopolio por el
sector publico de las tareas de eliminacién de los residuos
(Hohmann, 1989)°. E1 segundo modelo, que funciona mediante la
colaboracidén entre el sector publico y el privado en la
creacién de sociedades mixtas de eliminacidén de residuos, es
el existente por ejemplo en Renania del Norte-Westfalia,
Hamburgo y Bremen (Hartkopf & Bonne, 1983). Por otro lado, vy
dentro de la gestidén privada de esta politica, 21 empresas de
la Asociacidén Federal de Gestores Privados de Residuos (BPS,
"Bundesverband Private Sonderabfallbeseitiger und
Rliickstandsverwerter") fundada en 1977, se encargan de la
eliminacién de mas del 50% de los residuos industriales
producidos en todo el territorio (Envitec, 1980). La
organizacién de las bolsas de intercambio de residuos, por
otro lado, estd en manos de la Asociacidén de Industrias
Quimicas y de las Camaras de Comercio e Industria.

Un ambito en el que las autoridades regionales han
combinado modelos de gestidén publica y privada es el del
sellado y saneamiento de puntos incontrolados de vertido®’.
Esta politica se lleva a cabo mediante medidas de seguridad y
medidas de saneamiento: el primer tipo de medidas persigue
disminuir o evitar la entrada de nuevas sustancias tdxicas
para mantener inalterado el potencial nocivo del vertedero,
mientras que el segundo tipo de medidas intenta disminuir o
eliminar este potencial nocivo.

El Programa Federal para la Gestidén de los Residuos de

1975 consagra como objetivo prioritario la evitacidn y
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reducién de la cantidad de residuos, antes de su posible
“recuperacién o, en uUltima instancia, eliminacidén. Este
programa fomenta la iniciativa privada en este campo politico
e introduce, por primera vez en la politica medioambiental
alemana, la practica de 1los acuerdos voluntarios. Esta
practica fomenta una cierta disminucidén del grado de
intervencidén puUblica -reflejada en un retraimiento del
gobierno con respecto al uso de sus competencias para la
elaboracién de decretos y disposiciones de obligado
cumplimiento—, y un aumento del grado de participacidén privada
-reflejado en la posibilidad que tiene la industria de asumir
voluntariamente las metas fijadas por el gobierno—, en el
cumplimiento de las tareas de proteccidén del medio ambiente.
Estos acuerdos tienen su origen en la publicidad que el
gobierno hace de sus objetivos medioambientales, para dque la
industria pueda comprometerse libremente a su realizacidn, sin
necesidad de que se elabore una norma legal que la obligue a
ello. Uno de los primeros ejemplos de este tipo de acuerdos es
el que se alcanza en 1977, entre el gobierno y la industria,
con respecto al mantenimiento del sistema de envases

reciclables (Hartkopf & Bohne, 1983).

En 1982 la reforma de la Ley de Eliminacién de Residuos
no consigue introducir cambios béasicos en la politica de
gestidén de los residuos. Los escasos éxitos en la prevencidn
de los desechos, reflejados en el aumento constante de
determinado tipo de Dbasuras, asi como el fracaso de 1los

acuerdos voluntarios que perseguian el mantenimiento de
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sistemas de envasado reutilizables, promueven un proceso de
reforma de este sistema legal en la segunda década de los afios
80. En 1986 se modifica nuevamente la Ley de Eliminacién de
Residuos y su reglamento ("TA-Abfall"), con el objetivo de
fomentar el principio preventivo y hacer mé&s estricta esta
politica.

La Ley de Eliminacidén de Residuos de 1986 es el
instrumento bdsico de una moderna politica de gestidén basada
en la disminucién de los desechos. Esta ley consolida el
principio de prevencidédn que enfatiza la prioridad de 1la
reduccién de los residuos; esta reduccidén es planteada de
forma més exigente que en la Ley Federal del Aire de 1985
porque no se ve limitada, como en ésta, por el principio de
proporcionalidad, o por la exigencia de que las medidas a
adoptar sean técnicamente realizables o econdmicamente
justificables. La promocidén de la prevencidn en esta politica
se realiza a través de una autorizacidén, o habilitacidén, del
gobierno para elaborar decretos que se apliquen a residuos que
suponen un problema, tanto por su cantidad (aspecto
cuantitativo) como por su naturaleza toéxica o peligrosa
(aspecto cualitativo); estos decretos pueden establecer la
obligacién de reducir determinados residuos e incluir medidas
relacionadas con determinados productos que, posteriormente,
se convierten en residuos: medidas de informacidén a las
autoridades y al consumidor, medidas para su recogida y pago
de depdsito, y medidas para la limitacidédn en su
comercializacidén. Uno de los apartados méds importantes de la

Ley de Eliminacién de Residuos de 1986 es el que se dedica al



114

desarrollo del principio de cooperacidén plasmado en 1los

acuerdos voluntarios. Segun este principio, el gobierno
publicard en la Gaceta Federal ("Bundesanzeiger"), siempre dque
sea posible, declaraciones que contengan objetivos

medioambientales para permitir, de esta forma, que la
industria 1los adopte voluntariamente segun un plan interno
ajustado a determinados plazos. Si no se produce este
compromiso de forma voluntaria, el gobierno podrd recurrir a
los 1instrumentos legales necesarios para obligar a la
industria a cumplir tales metas. La posibilidad de realizacidn
privada de objetivos medioambientales, establecidos por las
autoridades, ha sido posible gracias a la publicacién de una
serie de declaraciones del gobierno -determinacidén por ejemplo
de objetivos sobre envases para bebidas en 1989, y sobre
envases de pléastico en 1990- y se ha plasmado ya en un numero
importante de acuerdos voluntarios —-como el compromiso de 1988
sobre recuperacién y eliminacidén de pilas usadas. Por otro
lado, y dentro de la estrategia clédsica de ordenar vy
controlar, el gobierno puede también elaborar decretos para la
consecucién de sus fines de proteccidén del medio ambiente; los
decretos para la reutilizacidén y eliminacidédn de residuos
incluyen, entre otros, a los aceites usados (1987)6%
disolventes (1989), y envases de pléastico de bebidas. Este
Gltimo decreto impone un depdsito de 50 céntimos (unas 30
ptas) para promover la reduccidén del uso de los envases de
plédstico; este depdsito recoge todas las etapas de la
comercializacién de la bebida hasta llegar al consumidor, que

podrd solicitar el retorno del depdésito una vez que devuelva
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al comerciante el envase vacio mientras que el comerciante, a
su vez, podrad hacer lo mismo con respecto al productor o
importador. Actualmente se prepara un decreto sobre
sefializacidén de envasesAﬂ tras los intentos fracasados de
llegar a un acuerdo voluntario con la industria sobre este
tema (Der Bundesminister fir Umwelt, 1990a).

La reforma del Reglamento de la Ley de Eliminacidén de
Residuos ("TA-Abfall") unifica los estédndares técnicos para la
eliminacién de los residuos mediante la habilitacidén concedida
al gobierno para elaborar -tras escuchar a los sectores
afectados, y con la aprobacién del Senado-, disposiciones
administrativas generales que establezcan el estado de 1la
técnica como requisito de esta eliminacidén. En el reglamento
también se uniformizan los criterios de concesidén para la
autorizacién de instalacidén de plantas de tratamiento de los
residuos.

En 1989 se aprueba la primera parte del Reglamento sobre
Residuos Industriales ("TA-Sonderabfail") que transforma la
disposicidén administrativa sobre exigencias con respecto al
depdsito, tratamiento fisico-quimico y bioldgico, e
incineracién de residuos. La segunda parte de este reglamento,
que estd todavia en proceso de elaboracidén, se aplica a
aquellos residuos que requieren de un control especial ("TA
Besonders iberwachungsbediirftige Abfa'lle"); en este reglamento
se formulan las exigencias que debe cumplir un sistema de
eliminacién de los residuos industriales moderno y respetuoso
con el medio ambiente, con el principal objetivo de vencer la

oposicidén social al emplazamiento de tales instalaciones (Der
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Bundesminister fir Umwelt, 1990).

Las lineas futuras de esta politica, ademas de proseguir
con el énfasis en la prevencidén y exigir requisitos cada vez
mads estrictos para las instalaciones y los sistemas de
tratamiento de los residuos, siguen reconociendo 1la
importancia de la iniciativa propia de la industria a la hora
de cumplir los objetivos medicambientales determinados por el

gobierno.

5. Evaluacidén sobre las Politicas Mediocambientales.

Después de esta exposicidén sobre la administracién
medicambiental y las politicas de proteccidén atmosférica,
saneamiento de las aguas, Yy Jgestién de los residuos
industriales, se evaluard, de forma tentativa, las politicas
de proteccién del medio ambiente en Espana y Alemania’®. Si la
valoracidén de toda politica publica es de por si un tema
dificil, esta dificultad se acrecienta en el caso de la
politica medioambiental por una serie de razones:

— el estado del conocimiento sobre el medio ambiente es,
en la mayor parte de los casos, muy deficiente pues los datos
son discontinuos y heterogéneos (elaborados con metodologias
diferentes y por fuentes distintas); el andlisis sobre el
grado de deterioro medioambiental ha comenzado recientemente
y, ademds de ser muy costoso, estd sujeto a un considerable
nivel de incertidumbre por la novedad del objeto de estudio y
los muchos factores intervinientes (por ejemplo, las
cambiantes condiciones metereolégicas)7| ;

el nivel de conocimiento sobre el medio ambiente
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depende, en gran parte, de la existencia de una
infraestructura de redes de medicidén que debe funcionar de
forma satisfactoria para no distorsionar los resultados
obtenidosn,

— la informacién sobre el estado del medio ambiente esté
casil siempre en manos de las autoridades publicas que, en
numerosos casos, pueden denegar el acceso a la misma; muchos
datos sobre el medio ambiente estdn sujetos a clausulas de
confidencialidad para proteger la identidad de la industria,

— el estado del medio ambiente puede verse afectado por
factores ajenos a la politica medioambiental; la crisis
econdémica, por ejemplo, caracterizada por una reduccidén de la
actividad industrial vy por la implantacién de medidas de
ahorro energético, puede tener efectos positivos sobre el
medio ambiente. Estos efectos, positivos o gratuitos, se
producen cuando la tasa de utilizacidén de los factores de
produccidén, que tienen un fuerte impacto negativo en el medio
ambiente, permanece por debajo de la tasa de crecimiento del
PIB (Simonis, 1990).

A pesar de la dificultad que conlleva la evaluacidén de
esta politica, las actuaciones en el campo de la protecciédn
del medio ambiente pueden ser analizadas y comparadas para
distinguir, entre otras cosas, los paises gue conceden
prioridad a esta politica de aquellos otros que la consideran

un asunto secundario.
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5.1. Evaluacidén sobre la Politica de Proteccidn Atmosférica en

Espafia y en Alemania.

La contaminacién atmosférica en Espafila es un problema
badsicamente puntual, de focos contaminantes concretos (las
centrales térmicas de Teruel y La Corufla, por ejemplo) y de
zonas con alta concentracién industrial y demografica. EI1
juicio sobre la politica de proteccidén atmosférica tiene que
ser mixto: aunque las graves situaciones de degradacién del
aire, que se producian en ciertas ciudades en los afios 70 y
comienzos de los 80, han ido remitiendo paulatinamente como
resultado de distintos planes de saneamiento, los episodios de
alta contaminacidén atmosférica no son todavia un asunto
resuelto ni siquiera con respecto a los contaminantes
convencionales. El control de estos contaminantes
(principalmente el didéxido de azufre) estd, en ciertos casos,
en vias de resolucidén, pero este limitado éxito se ve, sin
embargo, mas que compensado por la aparicidén de fendmenos
recientes de polucidén (indicios de 1lluvia acida) y de nuevos
problemas, que surgen por las mAds rigurosas exigencias
comunitarias de proteccidén del medio ambiente -obligacidén de
controlar sustancias nuevas que, como el plomo, han aumentado
en los Ultimos afilos. Por otro lado Espafia, basdndose en el
argumento de su menor grado de desarrollo econdmico con
respecto a los paises comunitarios, ha conseguido el permiso
de la CE para aumentar sus emisiones de didéxido de carbono en
un 40% (E1 Pais, 26-9-1991).

Las actuaciones de los afios 70 relativas a la declaracidn

de ZAC no tuvieron un gran éxito; la falta de interés de 1la
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administracién por llevar a cabo las medidas elaboradas asi
como la desidia de la industria por cumplirlas, condujeron a
un aumento de la recurrencia de los episodios de grave
contaminacién atmosférica hasta finales de los afios 70’'\ Una
prueba del insuficiente interés de 1la industria por la
proteccidén mediocambiental es la escasa observancia de la Orden
del MINER de 1976 sobre Prevencién y Correccidén de 1la
Contaminacién Atmosférica por la Industria; en un estudio
publicado en 1989, un 45% de las empresas usaban combustibles
sin regular por el Decreto 833/75, emitian contaminantes que
no estaban regulados por la normativa vigente, y carecian de
las instalaciones necesarias para la toma de muestras vy

analisis de la contaminacidén (Garcia Bueno, en: VV.AA, 1989c).

A comienzos de los afos 80 se inicia en ciertas ciudades
un descenso de los niveles de una serie de contaminantes
convencionales, como el didéxido de azufre y el o6xido de
carbono -en Madrid, por ejemplo, el primero desciende por
Tn/afio de 37.979 en 1980 a 25.000 en 1986, y el segundo de
193.865 en 1980 a 180.000 en 1986-, aungue aumentan los
niveles de contaminantes nuevos —en Madrid, para seguir con el
anterior ejemplo, el plomo aumenta de 188 Tn/afio en 1980 a 200
Tn/afio en 1986'°. También se siguen produciendo, aungue no con
la misma frecuencia, episodios de grave contaminacién
atmosférica en diversos puntos de la geografia como Huelva,
Cartagena, Gijén, y Madrid, y se detectan nuevos problemas
fruto de 1la legislacidén mediocambiental comunitaria: la

necesidad de medir contaminantes que antes no se consideraban,



120
como los &éxidos de nitrégeno y el plomo, y la obligacidén de
considerar limites méds estrictos tanto de emisidén como de
inmisién. Al mismo tiempo se puede observar la aparicidén de
fendmenos medioambientales de naturaleza reciente, como la
contaminacién transfronteriza en forma de 1lluvia acida cuya
importancia es, sin embargo, relativizada por 1las
autoridades’'. Comparativamente hablando, Espafia es un pais
cuya contribucién a la polucidén es muy dispar ya que varia
segun la sustancia en cuestidén y la metodologia que se emplea
en su estimacidén: Espafa es el segundo pais de la CE en
emisiones de didéxido de azufre por kg/hab [Cuadro B]; el
cuarto, empezando por atrds, en emisién de o6xidos de nitrdgeno
por kg/hab [Cuadro C]; y con respecto a los 6xidos de carbono,
sus emisiones han aumentado en un 61% desde 1971 a 1988
[Cuadro D] . Si se considera, sin embargo, su contribucidén por
unidad de producto o PIB, el resultado es siempre
desfavorable: el conjunto de las emisiones de o6xidos de
carbono, metano, y CFCs por unidad de PIB, es muy superior al
de paises de la CE con un mayor nivel de desarrollo econdmico
como Alemania, Dinamarca o Francia [Cuadro E], Este hecho
indica que Espafia contamina mds, con respecto a su grado de
desarrollo econdémico, que otros paises mas avanzados dgue
producen de forma méds eficiente y respetuosa con el medio

ambiente.

La contaminacidédn atmosférica en Alemania estd basicamente
relacionada con las centrales de combustién y con zonas

densamente industrializadas como el Ruhr. Desde comienzos de
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los aftlos 80 los niveles de casi todos los contaminantes estéan
bajo control vy han experimentado, en algunos casos,
reducciones muy significativas. El1 problema que subsistia
respecto a los ¢éxidos de nitrdégeno ha comenzado a resolverse,
ya entrada la segunda mitad de la década de los 80, como
consecuencia de una politica de proteccidén atmosférica méas
rigurosa y preventiva. Alemania, ademds, se ha comprometido
ante la CE a reducir voluntariamente sus emisiones
contaminantes entre un 20 y un 25% (El Pais, 26-9-1991).

Desde mediados de los anhos 70 se ha reconocido gue 1la
dramadtica degradacidén mediocambiental del pais, en 1los
diferentes medios naturales, se ha frenado entradndose en una
fase de estabilizacidén (der Rat, 1978) . Esta situacidén es
visible, sobre todo, en la politica de la proteccidén del aire
en la cual, desde comienzos de los afos 70, se observan
descensos generales en los niveles de emisién del didéxido de
azufre, mondéxido de carbono, y polvo o particulas en
suspensién [Cuadro F] . Durante esa década, sin embargo, se
produce un incremento de la concentracidén en metales pesados y
de los niveles de emisidén de los éxidos de nitrdégeno [Cuadro
F] . En los afos 70 se asiste también a un descenso en los
niveles de inmisidén del polvo, plomo, y carbono. Las mejoras
conseguidas con respecto a la proteccidén atmosférica no son
obstdculo para que, ya entrados los afios 80, se registren
todavia fracasos con respecto a la consecucidén de 1los
objetivos de calidad en didéxido de azufre, éxidos de nitrdgeno
y carbono; estos fracasos se localizan sobre todo en las zonas

densamente industrializadas donde el nivel de contaminacidn
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sigue siendo un problema (Hartkopf & Bonne, 1983; Miiller,
1986)

Durante los afios 80 la proteccidén de la calidad del aire
mejora considerablemente pues contintan los descensos
generales de los niveles de emisidén en todos 1los
contaminantes, excepto en los éxidos de nitrdgeno. El1 avance
mas espectacular en este campo se produce con respecto al
didéxido de azufre que desciende en un 34 % entre 1980 y 1987
(Umweltbundesamt, 1989). El1l nivel de ¢éxidos de nitrdégeno sigue
aumentando hasta 1986, aunque se prevé gque descenderd para
1988 [Cuadro G] ; este descenso serd debido, sobre todo, a la
reduccidén de los niveles de emisidédn provenientes de las
centrales de combustidén, después de la entrada en vigor del
Decreto sobre Grandes Plantas de Combustién de 1983 [Cuadro
F] . La reforma del reglamento de la Ley Federal del Aire en
1983 afectard también a los niveles de inmisidén de metales
pesados como el plomo y el cadmio propiciando su progresiva

reduccién (Miller, 1986).

5.2. Evaluacidén sobre la Politica de Saneamiento de las Aguas

en Espaha y en Alemania.

La contaminacidén hidrica en Espafila tiene un carécter
mucho mé&s generalizado que la contaminacidén atmosférica vy
representa, por 1lo tanto, un grave problema. La situaciédn
medioambiental de la mayoria de los rios no ha mejorado en los
ultimos afos, mientras que los casos de vertido incontrolado
de sustancias contaminantes siguen produciéndose con relativa

frecuencia. El problemdtico estado de las aguas continentales
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se ve, ademds, agravado por la insuficiente infraestructura
de saneamiento.

En la politica de control de la contaminacién de las
aguas existe todavia un importante déficit tanto en el control
de la multitud de vertidos que se producen -gque, en gran
parte, no gozan de la autorizacidén necesaria-, como en la
recaudacién del canon de saneamiento. En la mayoria de los
casos, el nuUmero de situaciones graves de contaminacidén por
cuencas hidrogrdficas no ha descendido desde 1980, mientras
que en otros casos este numero ha aumentado’®: de 1980/1 a
1982/3 las situaciones graves en la cuenca del Guadiana han
pasado de ser del 35% al 46.5%; en la cuenca del Duero del 10%
al 15%; en la cuenca del Segura del 7% al 29%; y en la cuenca
del Ebro del 12% al 26% [Cuadro H] . Un estudio de 1990
titulado Rios Vivos constataba, ademds, la grave contaminacién
de los rios de Castilla y Ledn, mientras que el estado de las
principales cuencas fluviales de Euskadi se calificaba como de
completa degradacidén segun otro estudio del mismo afio (El
Pais, 10-3-1990). Ejemplos del grave deterioro de la calidad
de las aguas de 1los rios espafioles serian: el descenso
alarmante del indice de calidad general (ICG) del rio Tajo,
sobre todo en la zona baja de los rios Manzanares y Jarama (E1
Pais, 13-10-1989); 1la situacidén de contaminacidén del rio
Besos, que ha motivado una denuncia ante la CE (el Pais, 3-12-
1990) ; los innumerables expedientes sancionadores abiertos a
industrias que vierten sin permiso en la ria de Mundaka, asi
como los desastres ecoldgicos que se han producido en la misma

(E1 Pais 5-6-1990 y 31-3-1990) ; el descenso de la diversidad
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piscicola y la rapida desaparicién de los salmones (E1 Pais,
6—-5-1990) . La mala calidad de las aguas no se limita a los
rios; el 70% de los embalses tiene sus aguas contaminadas vy
padece un alto indice de eutrofizacidén, mientras que una gran
parte de las aguas subterrdneas tienen altos niveles de
nitrato segun la CE (El Pais, 6-11-1989 y 29-12-1989).

La problemdtica situacidén de las aguas continentales se
ve agravada por la insuficiente infraestructura y el
deficiente funcionamiento' del sistema publico de depuradoras
para el saneamiento de las aguas: en 1980 el porcentaje de
poblacién que disponia del servicio de una red de saneamiento
era del 18% (DGMA, 1985) vy, aunque a finales de los afhos 80
este porcentaje habia ascendido al 48%, sdélo un 1% de los
habitantes disfrutaba de un tratamiento terciario de las aguas
(0o tratamiento bioldégico que se corresponde con el estado de

la técnica) [Cuadro I].

En Alemania, desde los afos 70, la contaminacién de las
aguas con respecto a ciertas sustancias ha descendido
considerablemente mientras que ha aumentado con respecto a
otras compuestas, basicamente, por metales pesados. En 1los
afios 80 la situacidén medicambiental de los rios ha mejorado en
general, y el tratamiento de los metales pesados ha
experimentado ciertos avances, aunque todavia gquedan muchos
problemas por resolver. El gran éxito de esta politica ha sido
el casi total cumplimiento de los objetivos del Programa
Mediocambiental de 1971 con respecto a la mejora de la

infraestructura de saneamiento de las aguas.
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En los afios 70 la situacién de la mayoria de los rios
alemanes es de alta degradacién, a,unque a partir de la segunda
mitad de la década se comienzan a apreciar mejorias en ciertos
tramos de los mismos: en el Rin entre 1975 y 1980, por
ejemplo, se produce una mejora de la calidad bioldgica de las
aguas, mientras que se agrava el problema de la concentracidn
de metales pesados (Hartkopf & Bohne, 1983). Este desarrollo
se produce de forma generalizada en todas 1las aguas
continentales: el grado de contaminacidén por sustancias
orgdnicas biodégradables disminuye, (como en el caso de los
fosfatos) , desde comienzos de los afios 70 y finales de esa
década, pero 1la polucidén por metales pesados de dificil
biodegradabilidad no cesa de aumentar.

Durante los afios 80 se realiza un enorme esfuerzo de
inversién para la mejora del sistema puUblico de saneamiento de
las aguas: en 1982 un 88% de la poblacidén estd unida a un
sistema de canalizacidén y un 73% cuenta con tratamiento
bioldégico para el saneamiento de las aguas mientras que, en
1985, casi se consigue el objetivo de llegar a un 90% de 1la
poblacidén servido con instalaciones de tratamiento de las
aguas residuales (Miller, 1986) [Cuadro I].

En la década de los 80 se asiste a una mejoria
medioambiental con respecto al nivel de oxigeno de las aguas,
y se produce un descenso del grado de eutrof izacidén y de la
concentracidén de metales como el cadmio [Cuadro K] y el
mercurio, este uUltimo debido a progresos de la técnica en la
industria quimica. La presencia de otros metales pesados como

el cloruro [Cuadro J], el amonio [Cuadro K] , el cromo, y los
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hidrocarburos, sigue, sin embargo, aumentando en las aguas.

5.3 Evaluacidén sobre la Politica de Gestidén de los Residuos

en Espafla y Alemania.

La politica de gestidén de los residuos industriales acaba
de comenzar en Espafia por 1lo que su retraso temporal con
respecto a los paises del entorno comunitario es de
aproximadamente gquince aflos. Si en la CE la gestién de 1los
residuos es uno de los campos de la proteccién del medio
ambiente que mads dificultades plantea y cuya situacidén es méas
insatisfactoria, en Espafia esta gestién ha sido hasta ahora
pradcticamente inexistente. Este tema puede gque no haya
alcanzado todavia, sin embargo, las cotas de gravedad que
tiene en otros paises debido a la menor produccidén de residuos
industriales del pais“; esta menor produccidén seria el
resultado de un grado de industrializacidén inferior y del
retraso de las politicas de control de la contaminacidén que
producen, como efecto no deseado, un aumento de los desechos.

En Espafla, los responsables medioambientales se han
declarado incapaces de aplicar el Plan Nacional de Residuos
Industriales por la falta de colaboracién de la industria que,
ademds de no realizar las correspondientes declaraciones,
oculta su produccién de residuos''?. En 1989, y como resultado
del Real Decreto 833/88 que establecia la obligacidén de
presentar las primeras declaraciones y memorias de residuos,
el MINER elabora un censo de 250.000 empresas del que se
escogen 35.000 empresas para dque declaren su produccidén de

residuos, recibiéndose solamente 5.000 respuestas (Clemente,
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1990). A nivel autondémico, el mayor numero de declaraciones se
ha producido en Catalufa (4.461)*°, seguida a gran distancia
por el Pais Vasco (198) y Madrid (62) (E1 Pais, 1-6-1990).
Este numero de declaraciones es insuficiente a la hora de
realizar wuna estimacidédn sobre las necesidades de
infraestructura para el tratamiento de residuos. Por otro
lado, el numero de memorias anuales de gestores es también
claramente inapropiado para controlar el desarrollo de esta
politica: en 1987 sélo se recibieron 5 memorias y 13 en 1983
(SGMA, 1990). A pesar de que existe, de forma constatada, una
insuficiente capacidad de tratamiento de los residuos, se
siguen importando desechos”' y se han producido diversos
traslados 1ilegales de residuos toéxicos dentro del pais.
También se ha admitido gque en Espafla pueden existir hasta
100.000 vertederos incontrolados (El1l Pais, 18-9-1990 y 12-11-
1990) ; este pais es el lugar con mayor cantidad de vertederos

de este tipo dentro de la CE (SGMA, 1990).

En Alemania la politica de gestidén de los residuos en los
aflos 70 alcanzd éxitos significativos en los &mbitos de
eliminacién y reutilizacidén de los mismos. La situacidén de los
residuos industriales vy la aplicacidén del principio
preventivo, con respecto a la disminucién de la cantidad de
desechos, continto siendo, sin embargo, insatisfactoria aunque

en los afos 80 se produjeron algunas mejoras en esta politica.

En Alemania la gestidén de los residuos industriales se

realiza, en lineas generales, de forma controlada: la mitad
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de los residuos son almacenados, sin pretratamiento, en
plantas de depdsito, mientras que la otra mitad se reparte
entre un 35% que tiene tratamiento fisico-quimico, y un 15%,
que es incinerado (Hartkopf & Bohne, 1983). Los escandalos
relacionados con la eliminacién incontrolada de residuos son
cada vez mas escasos, y los esfuerzos por corregir situaciones
previas de degradacién medioambiental -consecuencia de un
comportamiento irresponsable ejercido colectivamente durante
el pasado- estdn comenzando a dar sus frutos. La realizacidn
en todo el pais de inventarios de lugares que puedan haber
sido vertederos incontrolados ha dado un resultado de mas de
48.000 enclaves de estas caracteristicas, aunque 1los
prondésticos los estiman en mas de 70.000 (Umweltbundesamt,
1989) . A pesar de este enorme numero de puntos de vertido, la
situacidén parece estar en vias de solucidén pues entre 1972 y
1976 se sellaron 40.000 wvertederos incontrolados (Der
Bundesminister fir Umwelt, 1990a).

En los afios 80 se han producido también avances en la
aplicacién del principio preventivo con respecto a ciertos
residuos, y en el perfeccionamiento de 1las técnicas de
eliminacién de los mismos. El esperado aumento de los residuos
téxicos, como resultado basicamente de las exigentes medidas
de control de la contaminacidén atmosférica -el descenso, por
ejemplo, de los niveles de emisidén en un 18% desde 1984 a 1989
ha tenido como resultado el aumento de cenizas y yesos— y del
agua -con produccidén de lodos-, exigiréda, sin embargo,
actuaciones méds enérgicas en este campo (Umweltbundesamt,

1989)
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Tras esta breve evaluacidén de las politicas de proteccidn
atmosférica, de saneamiento de las aguas, y de gestidén de los
residuos industriales en Espafia y Alemania, se puede concluir
que en el segundo pais el medio ambiente disfruta de una alta
prioridad en la agenda publica mientras que, en el primer
pais, este tema o problema despierta un insuficiente grado de
interés. La prioridad gque se concede a la protecciédn
mediocambiental en Alemania se refleja en una politica rigurosa
y avanzada, tanto en su aspecto de organizacidn
administrativa, como con relacidén al conjunto de medidas,
instrumentos vy préacticas, elaborado vy ejecutado para la
conservacidén y restauracidédn del entorno.

De todas formas, una cosa es concluir que la politica
mediocambiental sea mads exigente en un determinado pais y otra
muy distinta afirmar que el estado del medio ambiente en el
mismo sea mejor. A este respecto sdélo se puede senalar, de
forma tentativa, gque a pesar de que la degradacidn
medicambiental en Alemania Haya alcanzado cotas no conocidas
todavia en Espafla, parece que este deterioro se ha frenado ya
y que se inicia una lenta mejora, con indudables retrocesos
coyunturales, en el proceso de recuperacién de la perdida
calidad del entorno. Desgraciadamente, el caso espafiol parece
ser distinto pues la degradacidén mediocambiental continua
avanzando mientras que el punto de inflexidén, a partir del
cual comienzan a producirse avances en la proteccién del medio
ambiente, no se vislumbra todavia.

Por otro lado, 1la evolucidén més positiva, en lineas

generales, de la politica mediocambiental en Alemania se
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relaciona no sbélo con los aspectos organizativos vy
legislativos de esta politica sino, principalmente, con los
disefios institucionales imperantes en la misma gque seréan

objeto de andlisis en el siguiente capitulo.
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NOTAS DEL CAPITULO SEGUNDO

1. E1 énfasis de la politica medioambiental en la correccidn,
y no en la prevencidén, se ha reconocido en diversos informes
oficiales: "en ausencia de una politica medioambiental
preventiva y planificadora, las partidas presupuestarias se
transformaban en un vano intento de corregir los efectos
causados por la degradacidén" (DGMA, 1985: p. 285). El andlisis
presupuestario de la politica medioambiental permitiria
corroborar este aspecto correctivo: la mayor parte de las
partidas presupuestarias para la proteccidén del medio ambiente
se dirigen hacia medidas de correccién de la contaminaciédn,
subvencionando instalaciones de depuracidén de efluentes
ligquidos y gaseosos. La ausencia de este andlisis se explica
por la complejidad que plantea ante la existencia de normas
recientes sobre estructura presupuestaria que, aunque
homologan presupuestos, dificultan la consideracidén de
determinados costes que quedan englobados en programas
generales (DGMA, 1987).

2. En 1985 wuna publicacién oficial sefalaba: "durante la
pasada década, la politicct mediocambiental ha sido subsidiaria
de otras estrategias y actuaciones. En consecuencia, el medio
ambiente ha soportado los resultados de una carencia de
planificacidén en la utilizacidén de recursos y del desinterés
por la calidad del medio" (DGMA, 1985: p. 285).

3. Algunos autores han explicado la escasa relevancia de la
politica medioambiental en Espafia mediante el sistema
axioldégico de los grupos rectores (Garcia de la Torre & de
Linos & Martinez & Uriel, 1980) . Por otro lado, 1la débil
sensibilizacién mediocambiental de la sociedad es conocida por
estos mismos grupos rectores gque encuentran, de esta forma,

una coartada para su limitada preocupacidén por la proteccidn
del medio ambiente. Un asesor del MOPU seflalaba en este
sentido: "no hay mas Administracién medioambiental porque el
pueblo no la reclama. El pueblo tiene la Administracidén que se
merece" (El1 Pais, 12-11-1990).

4, Para Diez Nicolés, por ejemplo, la organizacién
administrativa del medio ambiente en Espafa pasa por tres
etapas :

— etapa anterior a 1960 en la gue no existe politica ambiental
con propdsito global, ni aun siquiera érganos con competencias
sobre la materia, y predominan las actuaciones marginales en
sectores concretos,

— década expansionista de los afios 60, sin politica ni &érganos
predominantemente ambientales, en la que se inicia un proceso
de coordinacién de actuaciones sectoriales bajo la forma de
comités y comisiones,

— década de los afos 70 en la que se siente la necesidad,
percibida a todos los niveles, de abordar globalmente el medio
ambiente (Diez Nicolas, 1980).
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Esta periodizacién resalta lo que son diferencias de matiz
dentro de una administracidén basicamente indiferente ante los
temas de proteccidén medioambiental. Ademds, el hecho de que
este andlisis haya sido realizado en 1980 impide que el autor
tenga la perspectiva temporal ahora disponible.

5. La periodizacidén mas extendida sobre la politica
medioambiental alemana distingue tres etapas:
- la primera (1969-1974) es ofensiva, autdénoma con respecto a
las presiones econdmico-industriales, y se caracteriza por el
importante peso que la administracién federal del medio
ambiente tiene en las realizaciones de esta politica,
— la segunda (1974-1978) es defensiva, debido a la importancia
que los intereses econdmico-industriales Jjuegan en ella
(reunidén de Gymnich), vy conlleva un cierto retraso de esta
politica, vy

la tercera (1978-1982) recupera la importancia del medio
ambiente, en parte por los éxitos electorales verdes en
Hamburgo y Niedersachsen en 1978 (Miller, 1986 y 1989) . A
partir de 1982 el nuevo gobierno (CDU-FDP) retoma,
inalterados, los principios y objetivos mediocambientales del
anterior gobierno (SPD-FDP, 1969-1982) reforzando, en algunos
casos, sus contenidos y su aplicacién (Weidner, 1989).

6. La distincidén entre dos etapas, segun el criterio de la
entrada de Espafa en la CE, fue corroborada en una de las
entrevistas; en esta entrevista se afirmé que ni con UCD ni
con el PSOE habia habido una auténtica politica de proteccidn
del medio ambiente, y que sélo se podia hablar de etapas en
esta politica en términos de antes y después de la adhesidn a
la CE (Entrevista V-E-4, 1990).

La importancia del ingreso de Espaha en la CE se reconoce
también en el informe oficial "Medio Ambiente en Espafa 1986",
que seflala que de no haberse producido este ingreso nuestra
situacidén de prevencidén y proteccidédn del medio ambiente
hubiera exigido un espacio temporal ma&s dilatado (DGMA, 1987).

7. E1 CIAMA se encuadra en la ponencia de desarrollo regional
del Tercer Plan de Desarrollo. Este Plan fue el primer
documento politico que reconocidé la importancia del medio
ambiente, aunque este reconocimiento sdélo se tradujo en la
introduccién de partidas simbdlicas de inversidén en medio
ambiente y en el cambio de nomenclatura de apartados
presupuestarios. En el Cuarto Plan de Desarrollo (nonato) se
configurdé una Ponencia y Comisién del Medio Ambiente en la que
se seflalaba la necesidad de invertir para la proteccidén del
patrimonio natural e histérico-artistico, la salud publica y
bienestar social, y el buen nombre de la actividad industrial
(CIMA, 1978)

8. La primera definicién de medio ambiente aparecerd en el
reglamento de la CIMA de 1977, cinco afos después de la
creacidén de esta comisidn.
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9. Estas expectativas no eran undnimemente compartidas pues,
para algunos, la CIMA "[parecia] una reagrupacién de intereses
antiambientales y un foro de defensa contra posibles medidas
de proteccidén ambiental al estar incluidas representaciones de
significados organismos y érganos de responsabilidad en el
fomento de actividades vy productos enfrentados a 1la
integracién y conservacién del entorno" (Sierra, 1982: p.
377)

10. Entre 1985 y 1988 solamente seis CC.AA adoptarian el
modelo de agencia, aungque Galicia sustituiria posteriormente
su agencia por una direccidén general. Por otro lado, el
gobierno wvasco, formado tras las elecciones autondmicas de
1990, quiere crear una Agencia de Medio Ambiente, mientras que
el gobierno catalan ha establecido recientemente un
departamento de medio ambiente (E1 Pais, 25-1-1991; E1
Independiente, 13-2-1991).

11. Segun la Constitucidén Espafiola, las CC.AA pueden asumir
competencias en un gran numero de materias relacionadas con el

medio ambiente: ordenacidén del territorio, urbanismo vy
vivienda (art. 148.1.32); obras publicas (art. 148.1.42);
agricultura y ganaderia (art. 148.1.72); montes y
aprovechamientos forestales (art. 148.1.82); proyectos
hidrdulicos, canales y regadios, aguas minerales y termales
(art.148.1.102); <caza y pesca (art. 148.1.112)... Al nivel
autondémico le corresponde también la gestidén en materia de
proteccién del medio ambiente (art. 148.1.92), ademds de la
posibilidad de establecer normas adicionales de proteccidn
(art. 149.1.232). El1 estado tiene competencia exclusiva en la

legislacidén béasica sobre proteccidédn mediocambiental y en 1la
coordinacién y representacidén internacional de la politica del
medio ambiente.

12. La descoordinacién vertical es, en parte, producto de una
organizacién en la que los intercambios de informacidén, entre
las distintas administraciones, se realizan sobre una base de
cooperacidén voluntaria y estdn sujetos a las disponibilidades
presupuestarias y técnicas del momento (Aguilar, 1992).

13. Un problema que ejemplifica la dificultad de la gestidn
medioambiental debido al nuevo reparto competencial, seria el
de la fédbrica de Inquinosa en Huesca. El Gobierno aragonés
autorizd, a principios de 1990, una prueba para la instalacién
de una planta de reciclaje de residuos en esta empresa, siendo
esta prueba vigilada por una entidad colaboradora de la SGMA
del MOPU; este ministerio recomendd, posteriormente, el cierre
definitivo de Inquinosa por sus efectos nocivos sobre el medio
ambiente. La resolucidén sobre este tema estd todavia pendiente
de 1la decisién del gobierno aragonés, a pesar de las
declaraciones de responsables de la SGMA a favor de que la
fabrica no vuelva a abrirse (El Pais, 12-3-90 y 12-9-90).

14. Segln un asesor de la CE, "causa preocupacidén en medios
europeos la dispersién de las competencias medioambientales
espafiolas al menos entre 17 diferentes organismos, rengldn
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aparte de las competencias autondémicas" (El1 Pais, 25 y 26-12-
N) .
15. Las diferencias surgidas entre el Ministerio de

Agricultura y el MOPU retrasaron la aprobacidén de la SGMA;
este organismo ha sido criticado tanto por los ecologistas,
como por ciertos sectores de la administracidén central
(Ministerios de Exteriores y de Sanidad) que sefalaban que la
nueva organizacidén no tenia el rango suficiente para dirigir
la politica medicambiental (El1 Pais, 16-2-90).

16. A pesar de la creacidédn de esta Secretaria de Estado,
Espafia es uno de los paises europeos dgue tiene una
organizacién medioambiental con el mas bajo rango
administrativo. Recientemente el ministro de obras publicas
opinaba que no era imprescindible la creacidén de un ministerio
de medio ambiente (E1 Pais, 4-5-1991), aunque éste es el
modelo elegido por la mayoria de los paises europeos, sSi no
por la totalidad de los paises comunitarios. Portugal ha sido,
en este sentido, el 4Wltimo pais de la CE en crear un
ministerio de este tipo.

17. La Conferencia Sectorial de Medio Ambiente no tiene
todavia soporte legal—-institucional. Esta falta de
formalizacidén estaria motivada, en parte, por el recuerdo del
mal funcionamiento de la CIMA que se institucionalizdé como
reunién de responsables mediocambientales (Entrevista A-E-1,
1990)

18. En 1973 se produce, sin ningun éxito, un nuevo intento del
gobierno federal por ampliar sus competencias en la politica
de proteccidén del medio ambiente.

19. Las medidas de tipo econdémico, que fomentan e inhiben de
forma flexible e individualizada ciertos comportamientos con
repercusién medioambiental, también forman parte de esta
politica. Estas medidas se encuentran todavia en un estado
embrionario, y estdn sujetas actualmente a un proceso de
discusidén; la mayoria de los paises siguen utilizando el
tradicional enfoque regulativo basado en ordenar y controlar
("command and control"), y sbélo utilizan medidas econdmicas de
forma subsidiaria.

En la politica de proteccidén atmosférica 1los instrumentos
econdmicos ma&s conocidos son las practicas asociadas a 1la
politica de burbuja ("bubble policy"), y los certificados de
emisidén; estos instrumentos permiten gque las industrias
nuevas, que reducen sus niveles de emisidén més alld de los
valores establecidos, puedan vender a las industrias antiguas
derechos para que aumenten sus emisiones, siempre que el nivel
de contaminacién en la zona sea inferior al que resultaria si
todas las instalaciones industriales cumplieran con los
valores atmosféricos vigentes.

En la politica de saneamiento de las aguas el instrumento
econdmico mads conocido es el impuesto sobre el vertido; este
impuesto incentiva la disminucién del vertido mediante 1la
imposicidén de cargas contributivas que pueden reducirse, e
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incluso anularse, si se demuestra que disminuye la carga
contaminante.

En la politica de gestidén de los residuos industriales se
estdn comenzando a aplicar diversos impuestos a envases no
retornables y de determinada naturaleza, mientras que se
incentiva el uso de envases reutilizables y de productos
elaborados de forma no perjudicial para el medio ambiente.

20. La inmisidén se define como los "limites maximos tolerables
de presencia en la atmésfera de cada contaminante, aislado o
asociado con otros en su caso" (en: Grau, 1988: p. 159).

21. La emisién es la "cuantia de cada contaminante vertida
sistemdticamente a la atmdésfera en un periodo determinado,
medida en las unidades de aplicacidén que corresponda a cada
uno de ellos" (en Grau, 1988: p. 159).

22. Cada uno de estos conceptos implica estados distintos,
cada vez mas perfeccionados, del conocimiento técnico.

Las normas generalmente reconocidas por la técnica aluden a
procedimientos que, una vez comprobados en la praxis y segun
la opinidén mayoritaria de los expertos, se corresponden con el
desarrollo técnico del momento.

El estado de la técnica agrupa procedimientos, instalaciones,
y modos de produccidén avanzados, cuya idoneidad practica esta
asegurada.

El estado de la ciencia y de la técnica se refiere a 1los
tltimos conocimientos cientificos que todavia no son de
aplicacién general (Kloepfer, 1989).

Estas nociones, que parecen vagas e imprecisas, se plasman en
la praxis en procedimientos y técnicas concretas; en la
politica de saneamiento de las aguas, por ejemplo, se admite
generalmente que el mAds avanzado estado de la técnica con
respecto a los métodos de depuracidén es el bioldgico, frente a
los métodos técnicos o incompletamente bioldgicos que reflejan
un estado de la técnica méds retrasado.

23. Las medidas de control de las fuentes méviles, asi como
las que se aplican a las calderas domésticas, no son
analizadas porque introducen un tercer actor -los individuos,
en su vertiente de conductores o de consumidores de energia-
en un estudio que se circunscribe a las relaciones entre el
gobierno y la industria.

24. El estudio de la legislacién mediocambiental se basa
principalmente en la compilacidén realizada por Salvador Grau
(Grau, 1989) . El anédlisis de la politica de control de la

contaminacién de origen industrial en los campos de la
proteccién atmosférica, de las aguas continentales, y de la
gestién de los residuos, se centrard basicamente en los
aspectos que afectan a la industria como actor dentro de este

drea politica, al lado del gobierno, y como agente
contaminante. Este andlisis se refiere, asimismo, a 1los
principios rectores de la 1legislacidén y reglamentacidn
mediocambiental Yy a las actuaciones que abarcan,

principalmente, la implantacidén de medidas de correccidén de la
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contaminaciédn, la elaboracién y ejecucidén de planes
medioambientales, y la aprobacién de ayuda publica. El aspecto
sancionador de la legislacidén, asi como todo lo referente a la
instalacién de redes y equipos de medida de la contaminacién,
no es objeto de consideracidén en este trabajo.

25. Antes de que se aprobase la ley de Proteccidén del Ambiente
Atmosférico, el instrumento legal bdsico para el control de
las actividades industriales desde un punto de vista
mediocoambiental era el Reglamento de 1961 sobre Actividades
Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas.

26. Esta caracterizacién relativamente optimista sobre el
estado del medio ambiente en Espafia contrasta con 1las
apreciaciones de otros autores que resaltan el alto grado de
degradacién del mismo ("nuestra calidad ambiental media es muy
baja, sensiblemente inferior, en algunos casos, a la de paises
con indices de industrializacién equiparables al nuestro"
(Martinez Martin, 1976: pp. 129-30), y el tipo de desarrollo
econémico contaminante que ha tenido lugar en este pais ("el
modelo de desarrollo econdmico adoptado se ha basado en una
tecnologia intermedia, méds contaminadora que la utilizada en
los paises méds industrializados" (Ensefat, 1977: p. 43).

27. Estas ayudas, establecidas por la 1ley 38/72 vy
desarrolladas en el decreto 795/1975, fueron absolutamente
ineficaces pues el decreto sometia "a tan rigurosos

condicionamientos la concesidén de los auxilios y alicientes
econdmicos en cuestidén que, en la practica, los recursos
publicos anualmente presupuestados con dicha finalidad no
[pudieron] ser objeto de aplicacién a los diversos casos
concretos"™ (en Grau, 1988: p. 166). Desde la entrada en vigor
del decreto 795 hasta abril de 1977 se presentaron siete
solicitudes, de las cuales sbélo cuatro fueron resueltas
favorablemente en lo relativo a beneficios fiscales. Para
corregir esta situacidén se aprueba el RD 2512/1978, que recoge
subvenciones de hasta un midximo del 30%, bonificaciones
tributarias de distinto tipo, y acceso al crédito oficial para
inversiones en correccidén de la contaminacién atmosférica.
Este RD dispone también que la declaracién de ZAC implicaré
una obligacién de transferencias de capital a 1la =zona
afectada, vy una tramitacidén urgente de las solicitudes de
ayuda por parte de las industrias alli localizadas.

28. La declaracién de ZAC puede tener consecuencias econdmicas
negativas y por ello Bilbao, que deberia haber sido declarada
ZAC en 1975 y 1976 por su nivel de didéxido de azufre, no es
declarada ZAC hasta 1977 (CIMA, 1978).

29. La explicacién del gobierno sobre el retraso en la
aplicacién de la Ley de Proteccién del Ambiente Atmosférico de
1972 se haria en los siguientes términos: "la concienciacidn

en Espaha de este problema ha surgido en un momento totalmente
inoportuno" (CIMA, 1978: p. 634).
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30. "La administracién publica espafiola (...) relacionada con
el tema, aparte de honrosas excepciones, ha mostrado y muestra
aun una actitud de desidia, falta de control y vigilancia
efectivos, falta de interés y, a veces, hasta de vergonzosa
complicidad con las actividades atentatorias contra el medio
ambiente, en especial las de carédcter industrial" (Pérez de
Gregorio, 1988: p. 3).

3l1. El Plan de Saneamiento Atmosférico de Madrid se estructura
en tres fases segln las acciones sean a corto, medio y largo
plazo; dentro de la primera fase las actuaciones se referian a
tres sectores -—-doméstico de servicios, industrial, vy de
transportes—, pero sbélo fueron aplicadas, y de forma
defectuosa, con respecto al sector de servicios. Esta primera
fase, que tenia gque concluir en 1983, deberia haberse
continuado con una segunda (hasta 1988) y tercera fase (hasta
1993), aunque los programas de estas dos fases no se han
introducido todavia (Estevan & Siso, 1984).

32. En 1979 comienza el Plan de Medidas Urgentes en el
poligono de Huelva cuyo fin principal era hacer descender el
nivel de inmisién de didéxido de azufre (La Industria Quimica y
Basica en Huelva, 1989).

33. La CE ha 1limitado, progresivamente, la cuantia de las
ayudas publicas que 1los estados miembros destinaban a la
politica medioambiental:

- para el periodo de 1974 a 1980 la cuantia de las ayudas
disminuyé desde el 45% de la inversidén (en términos de
subvencidén neta equivalente) en 1975 y 1976, hasta el 30% en
1977 y 1978, y el 15% en 1979 y 1980,

— en 1980 se prorrogaron estas ayudas hasta 1986, y

- en 1987, ante la constatacidén de que el progreso en 1la
mejora del medio ambiente era lento y costoso, se volvieron a
prorrogar las ayudas hasta 1992, con un limite del 15% de la
inversidén (Huidobro, 1990)

Esta continua reduccidén del recurso a la financiacidén publica
supone una desventaja comparativa para Espafia, gque parte de
una situacidén de déficit méds grave en la proteccidn
medioambiental que la de la mayoria de los paises
comunitarios. Ademds, la disminucidén de las ayudas se produce
en el momento en el que este pais mds las necesita, en la
etapa de transposicidén de la legislacidén comunitaria y de
adaptacidén de la industria al reto del mercado unico.

34. La importancia y amplitud de este programa ha llevado a
algunos expertos a afirmar que sélo en el MINER existe una
cierta inquietud ante la politica mediocambiental de la CE
(Entrevista

V-E-4, 1990).

35. Este presupuesto es compatible con 1las lineas de
subvencién de las CC.AA siempre que la cuantia total de la
ayuda publica no supere los topes méximos establecidos por la
CE. La cuantia de las subvenciones comunitarias, dentro de los
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programas de adaptacidén de la industria a la politica
medioambiental, ha ido gradualmente descendiendo y actualmente
se piensa incluso en su supresidén. Excepto Espana, Portugal,
Grecia e Irlanda, todos los paises comunitarios han completado
sus politicas de adaptacién medioambiental con la ayuda de
estos programas (de Andrés, 1990).

36. El andlisis de la legislacién mediocambiental alemana se
basa principalmente en el 1libro de Michael Kloepfer,
Umweltrecht, de 1989. De esta forma, si no se hace referencia
a otros autores, la base del estudio es el libro de Kloepfer.
La traduccién de los términos legales del alemdn al espafol
es:

"Rechtsverordnung" = decreto, puede ser elaborado por el

gobierno federal, por los ministerios federales, y por los
gobiernos de los Lander; su objetivo es la puesta en préactica
de las leyes y reguiere la aprobacién del Senado; debe ser
publicado en el Boletin de Leyes de la Federaciédn.
- "Verwaltungsverordnung11 o "Verwaltungsvorschrif t" =
disposicidén administrativa, sirve para la puesta en préactica
de las leyes y para su ejecucidédn por la administracidn; muchas
disposiciones requieren la aprobacidén del Senado; es de uso
interno -sélo vinculante para los funcionarios.

" (Technische) Anleitung" = reglamento, es un tipo de
disposicién administrativa de cardcter general y de uso
interno. - "Anordnung11 = orden, es un acto administrativo para

la ejecucidén de disposiciones, y es de wuso interno (Ley
Fundamental de la Republica Federal de Alemania, 1983;
Conversacidén con Walter Oertel, 1990).

37. Este decreto habia comenzado a elaborarse en 1977 pero
habia experimentado numerosos retrasos debido a las
resistencias del sector energético (Miiller, 1986).

38. Méas adelante, las centrales de energia de menor tamafo
quedan también sujetas a exigentes obligaciones
medioambientales mediante el decreto de 1988 sobre pequeifias
plantas de combustién ("Kleinfeuerungsanlagen-Verordnung") .

39. 39. El instrumento para la correccidén de la contaminacidén

por alpechines (restos organicos de la industria
agroalimentaria del aceite) es el Real Decreto 3499/81. Este
decreto concede wunas ayudas estatales de un 30% (457

millones), como subvencién del IRYDA, mé&s una subvencién de la
DGMA de hasta un 70% (1.067 millones), siendo el total de la
inversién de 1.524 millones de ptas. La DGMA distribuyd estas
subvenciones a través de convenios con asociaciones de
empresas (821,7 millones), 0 a través de los ayuntamientos
(245,3 millones) (DGMA, 1985).

40. Los vertidos industriales, tanto si son indirectos

—cuya depuracién se financia con el plan de saneamiento-, como
si son directos -cuya depuracién corresponde a los titulares,
que tienen derecho a una ayuda publica-, son regularizados
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administrativamente procediéndose a su autorizacidn o
prohibicién.

41. En la legislacién anterior a 1985 no habia habido ningtn
intento de ordenacién global de la politica de aguas ni
tampoco una base para la realizacidén de planes integrales en
el medio hidrico. La necesidad de llevar a cabo esta tarea de
ordenacién es lo gque motiva, en 1988, la sentencia 227 del
Tribunal Constitucional, que salvaguarda "el ejercicio de las
competencias estatales sobre ordenacién del territorio vy
proteccidén ambiental" (Martin Mateo, 1989: p. 207).

42. Se ha calculado gque en el afo 2.070 se alcanzaria el
limite médximo de capacidad de absorcidédn de la contaminacidn
por los rios espafioles, siempre vy cuando se produjera un
reciclado de 1las aguas del 60% vy un rendimiento de 1los
sistemas de depuracidén del 90% (Ensefat, 1979). Estos
supuestos no se cumplen actualmente.

43. La recaudacién del canon de vertido parece ser el aspecto
menos desarrollado de la nueva politica de saneamiento de las
aguas. Prueba de este insuficiente desarrollo seria el
principio de acuerdo, alcanzado a finales de 1990 en 1las
Primeras Jornadas sobre el "Ciclo Integral del Agua", entre
representantes municipales, administracidn central y
administraciones autondmicas; el acuerdo recalca la necesidad
de financiar los planes de saneamiento <con los recursos
obtenidos, en parte, de la recaudacidédn del canon de vertido,
por lo gque se hace necesario incentivar su aplicacién (MOPU
Informa, 1990). La CC.AA con mayor experiencia en la
aplicacidén del canon es probablemente Catalufla: la cuantia de
la recaudacién del canon de saneamiento, que grava el vertido
de contaminantes, no ha cesado de crecer desde 1983: 1983
(98.276.225 ptas.)/ 1984 (286.925.305), 1985 (662.790.769),
1986 (844.271.178), 1987 (1.013.871.149), 1988 (1.207.741.580)
(Junta de Saneamiento de Aguas, 1990: p. 97).

44, La legislacidén espafiola ha contemplado tradicionalmente la
prohibicién de efectuar vertidos vy 1la exigencia de su
autorizacidén previa. Estos principios eran positivos "aunque
su influencia, la inadecuacién de las medidas administrativas
disuasorias y penalizadoras y una cierta permisividad
administrativa, han dado lugar a la consolidacidén téactica de
situaciones negativas hoy dificiles de corregir" (Martin
Mateo, 1989: p. 236).

45. Estas relaciones de sustancias tienen su origen en la
transposicién al derecho interno del sistema de 1listas
imperante en la CE. La CE ha disefiado dos listas: una Lista I,
gue relne contaminantes muy nocivos que deben ser limitados
estrictamente y prohibidos cuando puedan afectar al medio
receptor, y una Lista II, que relne contaminantes que deberéan
ser reducidos vy controlados segun las previsiones de 1los
planes hidroldégicos que contienen objetivos de calidad de las
aguas.
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46. La Comisaria de Aguas, dependiente del presidente de los
Organismos de Cuenca segun el RD 984/89, tiene un papel
fundamental en la politica de saneamiento de las aguas y, mas
concretamente, en la gestién del canon pues dentro de sus
funciones se encuentra: proponer el otorgamiento de
concesiones y autorizaciones de vertidos, controlar el censo
de vertidos de aguas residuales, ejercer las propuestas de
resolucién en materia de policia de aguas, inspeccionar vy
vigilar las obras derivadas de las autorizaciones, estudiar y
proponer los cafiones, y analizar y controlar la calidad de las
aguas.

47, El RD 650/87 define el &mbito territorial de las
Confederaciones Hidrogréaficas del Norte, Duero, Tajo,
Guadiana, Guadalquivir, Segura, Jucar y Ebro. La Confederacidn
Hidrogréafica del Sur esté& adscrita al MOPU y tiene un plan
hidroldégico tGnico aunque la CC.AA de Andalucia, como las deméas
CC. AA en sus correspondientes organismos de cuenca, puede
incorporarse a su Junta de Gobierno. Las Confederaciones
Hidrogrdficas cuentan con un presidente del que dependen la
Comisaria de Aguas, la Direccién Técnica, la Secretaria
General, vy la Oficina de Planificacidén Hidroldgica (RD
984/89) .

48. Otras actuaciones que persiguen corregir la contaminacidn
industrial en las aguas continentales serian el Plan de
Acciones de Mejora de Efluentes Liquidos y Gases de la Empresa
Nacional de Celulosa (ENCE) de 1988 (Conselleria de Ordenacidn
do Territorio de Galicia, 1990) , y el Plan de Correccidn de
Nertidos Industriales en Algeciras de 1990 (Agencia de Medio
Ambiente de Andalucia, 1990).

49. La incorporacidén a la CE obliga a definir una serie de
nuevas estaciones de control de la calidad de las aguas de
interés especial, y a facilitar datos regulares a la Comisién
sobre el estado mediocambiental de las aguas (MOPU, 1986) .

50. La revocacidén de una concesidén, gque puede producirse para
paliar un aumento de la degradacidén mediocambiental del medio
acuadtico, se acompafa de una indemnizacién del particular que
repare el perjuicio ocasionado al bien comin. La distinciédn
entre permiso y concesidén queda atemperada, de todos modos,
por la posibilidad de aplicar &érdenes posteriores que
restrinjan, o anulen, los derechos a 1los que da lugar el
otorgamiento de la autorizacién.

51. Antes de 1976 no existian estdndares de emisidédn para los
vertidos, sino que se estipulaban plazos transitorios para la
reduccidén progresiva de los niveles de emisidén de los mismos
(Salzwedel & Preusker, 1982).

52. De todos modos, la ley para la Gestidén del Agua no
prescribe, de forma obligatoria, la adopcidén del estado de la
técnica para el vertido de sustancias peligrosas, sino que
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seflala la obligacién del ejecutivo de elaborar disposiciones
administrativas sobre este tema.

53. La cuantia del impuesto se reduce a la mitad cuando los
vertidos se ajustan a las normas generalmente reconocidas por
la técnica, mientras que la reduccidén es del 80% cuando el
ajuste es al estado de la técnica (Bundesminister des Innern,
1983) .

54. Ademds de su baja cuantia, el problema del impuesto sobre
las aguas es gque su reduccidén o exencidén se aplica solamente
cuando se cumplen los requisitos establecidos por las
autoridades, y no cuando libremente se disminuye 1la
contaminacién. A pesar de que el impuesto sobre el vertido no
representa un incentivo econdémico éptimo para reducir la
contaminacidén, la critica sobre su insuficiente cuantia no
toma en consideracidén que los vertidos ya estdn sujetos a otra
serie de obligaciones contributivas, como las que provienen de
las asociaciones de usuarios de aguas.

55. A pesar de la insuficiente contribucidén privada a 1la
politica de saneamiento del medio hidrico, las estimaciones de
1981-1985 sobre el impuesto de aguas se refieren a unas
contribuciones anuales por encima de los 300 millones de
marcos.

56. La creciente preocupacidén por las consecuencias negativas
de la agricultura intensiva sobre el medio ambiente, ha
conducido al establecimiento de nuevas medidas en la politica
de proteccidén de las aguas. En Baden-Wurtemberg se ha creado
un impuesto ("Wasserpfennig") cuyo objetivo es reducir la
cantidad de fertilizantes existentes en las aguas. Este
impuesto no funciona como incentivo econdmico que favorezca
pradcticas agricolas mé&s favorables al medio ambiente, sino
como mecanismo de financiacién de las medidas de reparacidédn de
la contaminacién. Ademés, este impuesto contempla una
compensacidén para aquellas actividades agricolas que sufran
desventajas econdémicas por estar situadas en =zonas de
proteccidén con requisitos medioambientales mé&s estrictos
(Donner & Fischer, en: Donner & Magoulas & Simon & Wolf
(eds.) , 1989)

57. En 1989 el gobierno elabora un borrador para una nueva
modificacién de la Ley sobre el Impuesto de Aguas. En este
borrador se contemplan el aumento de la cuantia del impuesto -
de 40 marcos a 50 marcos a partir de 1991, y a 60 marcos a
partir de 1993-, y la ampliacidén de la lista de vertidos que
quedan sujetos al mismo (Der Bundesminister fir Umwelt, 1990).

58. Para eliminar los desechos de Huelva se plantea, en un
primer momento, la construccidén de un vertedero de residuos
industriales en Gibraledén que, posteriormente, serd sustituido
por una planta de tratamiento de residuos industriales en
Palos de la Frontera (Consejo Asesor de Medio Ambiente de
Andalucia, 1988).
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59. Espafia lleva catorce afnos de retraso con respecto a
Alemania, pais pionero en legislacidén sobre residuos
industriales.

60. La preocupacidén de la industria quimica por establecer
bolsas de intercambio de residuos se debe, entre otras
razones, a la gran cantidad de desechos que genera: el sector
quimico produce el 30% de los residuos industriales, mientras
que sélo un conjunto de industrias —-transformados metdlicos,
metalurgia basica, papeleras, industria textil y de curtidos-,
lo sigue en esta produccién con un 23% de los residuos
(Clemente, 1990).

6l. En Espaha se producen anualmente 1.700.00 Tn de residuos
industriales téxicos y peligrosos, de los que 400.000 Tn son
eliminados de forma controlada. Basandose en la experiencia
europea, los cinco aios de duracidén del plan servirdn para
realizar la gestién de solamente un 60% de los residuos
existentes (Lucio, 1989)

62. Desde 1987 y con anterioridad a la aprobacidén de este
plan, existe un programa de sellado de vertederos en algunas
CC.AA (MOPU, 1988)

63. El1 Plan Nacional de Residuos Industriales no contiene
ningin programa sobre las pilas. Este residuo es el objeto de
un plan del MOPU, que persigue la recogida y almacenamiento de
las pilas botén (con un 30% de mercurio) a nivel nacional a
partir de 1991; este plan contempla el depdsito de las pilas
en envases estandarizados en las oficinas de correos, como
paso previo a su eliminacidén y/o reciclaje (E1 Pais, 23-10-
1990 y 29-11-1990) . Con anterioridad a este plan, existieron
diversas campaflas de recogida de pilas en ayuntamientos vy
CC.AA, a través de una colaboracién con Cruz Roja (E1l Pais 30-
5-1990 y 17-10-1990).

64. A la dificil decisidén sobre el tamafio y el numero éptimo
de plantas, hay que afadir el problema del rechazo social a su
localizacién. Este rechazo fue, por ejemplo, la causa de la
retirada del Plan Director para la Gestidén de los Residuos
Industriales de Catalufa de 1990.

65. La tendencia hacia la limitacidén de 1las tareas
mediocambientales de los entes locales no es exclusiva de
Alemania.

En Alemania esta tendencia se ha basado en dos principios: el
principio de centralidad, gque traslada las tareas desde
unidades inferiores ( "Gemeinde", o municipios) a unidades
superiores ("Kreis", o conjunto de municipios), y el principio
de subsidiariedad, gque ©propugna la busqueda del nivel
administrativo mads adecuado para la realizacidén de las tareas
publicas (Hohmann, 1989).
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66. El1 monopolio publico en la politica de eliminacidén de los
residuos se ha sequido, sobre todo, en las regiones del sur.
Este monopolio habria sido el resultado, segin el sector
privado, de una actuacidén equivocada de la industria que
habria permitido que las autoridades publicas asumieran la
gestidén de los residuos (Envitec, 1980).

67. El modelo de financiacidén seguido para el Saneamiento de
vertederos incontrolados en Renania-Palatinado es un ejemplo
de colaboracidén entre el sector publico y el privado: los dos
sectores han firmado un contrato para 1la creacidén de una
sociedad, encargada no sélo del saneamiento de vertederos sino
también de la eliminacidén de los residuos industriales,
financiada en un 75% por la industria y en un 25% por el Land.

68. Las medidas para el tratamiento de los aceites usados se
inician en 1979 e incluyen la implantacidén de un impuesto
sobre determinados productos, para la formacidén posterior de
un fondo que se utiliza como subvencidén para los encargados de
la eliminacién de los aceites.

69. Esta seflalizacidén obligaria a indicar si los envases son
de un sdélo uso o, por el contrario, de mé&s usos. Este tipo de
indicacidén estd dirigido al publico que, en su comportamiento
como consumidor, puede orientar el mercado hacia la promocidn
de productos respetuosos con el medio ambiente. La proteccidn
medioambiental, a través del aumento de la sensibilizacidn
social, es la base del sistema de etiquetado ecoldégico ("der
blaue Engel") existente en Alemania desde 1978. Este sistema,
a pesar de su enorme interés para la politica medioambiental,
no serd analizado porque incide, Dbéasicamente, sobre la
sociedad, o sobre los individuos gque la componen, y no sobre
los actores de este estudio: el gobierno y la industria.

70. La evaluacidén sobre la politica medioambiental se basaréa
en material secundario y sdélo, subsidiariamente, en el
andlisis de datos primarios.

71. En Espafia el nivel de conocimiento sobre el estado del

medio ambiente dista de ser satisfactorio porque la
informacién mediocambiental se publica en informes que carecen,

en la mayoria de los casos, de una base regular y de
naturaleza comprehensiva. El intercambio de informacidén entre
las distintas administraciones es también deficiente por su
falta de fluidez y por la heterogeneidad de las medotologias

que se utilizan para recoger los datos mediocambientales
(Aguilar, 1992)

En Alemania no existen tampoco descripciones completas sobre
la situacidén del medio ambiente porque no hay ninguin organismo
a nivel federal encargado de recoger datos para todos los
ambitos, vy sélo existen informes parciales, de calidad
desigual, en los distintos Lander. En este pais las
probabilidades de mejora de 1la situacidén informativa son
pequeflas ya que, segun la ley de estadistica mediocambiental,
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sé6lo existe obligacién legal de distribucidén de datos en
determinados campos de esta politica (Hartkopf & Bohne, 1983).
Esta deficiente situacién ha sido reconocida por el Consejo de
Expertos para Cuestiones Mediocambientales gue, en su Dictamen
de 1978, seflalaba gue un balance global medioambiental, segun
el actual estado del conocimiento, no tenia sentido (der Rat,
1978)

72. En Espafia, por ejemplo, la calidad de las redes de control
de la contaminacién no es éptima. En la red de control de la
contaminacidén atmosférica se han detectado numerosas
anomalias: ausencia de mediciones regulares, peguefio numero de
contaminantes medidos, e inadecuacidén de los sensores para
medir determinadas sustancias. La red automdtica de control de
la contaminacién de Madrid, por ejemplo, no da la sefal de
alerta cuando la concentracidén de 6xidos de nitrdégeno excede
los limites establecidos por la regulacidén, y mide en exceso
el didéxido de azufre procedente de los coches y no de las
calderas (en: Aguilar, 1992). Tampoco las redes de control de
la contaminacién de las centrales eléctricas, principales
responsables de la contaminacidén por didxido de azufre con un
60.2% del total, funcionan de forma satisfactoria (INYPSA,
1986) . La red de control de la contaminacién hidrica tiene 393
estaciones de control, aungue no todas miden los 44 pardmetros
establecidos en la legislacidén (Garcia Berrio et al., 1988).

73. La administracién tenia dificultades constantes para
conseguir la mas minima actuacién de proteccidn medioambiental
por parte de la industria, y asi "el esfuerzo por reducir o
prevenir [las averias en las instalaciones era] muy escaso"
(Estevan, 1979: p. 29).

74. Todas estas cifras deben ser tomadas con mucha precaucidn
pues pertenecen a estudios distintos (las cifras sobre 1980
son del libro Medio Ambiente en Espafa 1984, y las de 1986
pertenecen a Rodriguez Porras, 1989). Los valores sobre la
contaminacién atmosférica son meramente indicativos pues no
suelen permitir una comparacidén diacronica al estar estimados
de distinta forma: Tn/afio, ug/m3, kg/km2, kg/habitante, por
medias mensuales...

75. Diversas asociaciones ecologistas consideran gue la
administracidén esconde informacidén sobre el fendmeno de la
lluvia acida. Aungue se afirma que este problema es
practicamente inexistente -el ministro de Obras Publicas

seflald en 1987 que en Espafa no habia lluvias acidas-, algunas
fuentes sefialan que el 30% de los bosques estd seriamente
daftado (E1 Pais, 16-12-1990) . Un estudio de Greenpeace,
realizado entre 1988 y 1989, concluia que la concentracidén de
azufre en la provincia de Teruel era anormalmente alta, vy
culpaba de este fendmeno a la central térmica de ENDESA. En
1989, 21 municipios de Castelldédn presentaron una querella
criminal contra ENDESA al considerarla causante del progresivo
deterioro de la masa forestal de la =zona. El Consejo de
Administracién de la empresa reconocid, posteriormente, no
haber tratado de forma especifica el problema de 1la
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contaminacién atmosférica en los dos ultimos afos (El1 Pais,
12-11-1990) .

76. La informacién bésica sobre la calidad de las aguas en
Espafa se refleja en el estudio anual de la Direccidén General
de Obras Hidr&ulicas del MOPU. Este estudio, como todos los
que se refieren a la situacidén del medio ambiente, debe ser
tomado con precaucidén pues tanto los instrumentos de medicidn
de la contaminacién fluvial como la policia de aguas, resultan
insuficientes para controlar la totalidad de los puntos de
vertido. Hay, ademds, una serie de metales como el mercurio,
cadmio, arsénico y plomo, que no son analizados
sistemdticamente (El1 Pais, 3-12-1990).

7T, En un informe oficial se sefalaba que el nivel de
rendimiento de las 1.480 depuradoras municipales era
insatisfactorio, y se atribuia esta situacién a la
desequilibrada distribucidén presupuestaria de las inversiones
de capital en detrimento de los gastos de funcionamiento
(CIMA, 1983)

78. A finales de los anos 80 la cantidad de residuos

industriales producidos en Espafla era de 5.110 Tn frente a los
61.400 Tn de Alemania [Cuadro L].

79. E1 Subdirector de Calidad Ambiental del MOPU senalaba en
1990: "aun no hemos recibido garantias por parte de los
productores de que la ley sobre residuos tdéxicos y peligrosos
vaya a cumplirse" (El1 Pais, 29-5-1990).

80. En Catalufia se realizé un censo de 10.000 empresas
productoras de residuos industriales a las que, en 1985, se
pididé wuna declaracién sobre los mismos. El1 numero de

declaraciones contestadas ha aumentado con el paso del tiempo
y sélo 150 empresas no presentaron declaracidén el afio pasado
(Entrevista

A-E-11, 1990).

8l. La empresa Minas de Almadén importd, entre 1981 y 1987,
11.700 Tn de residuos toéxicos. E1 problema fue que las
instalaciones de la empresa eran incapaces de tratar ese
volumen de residuos, y esto condujo a almacenar al aire libre
8.800 Tn de residuos a la espera de posterior tratamiento (E1
Pais, 5-7-1990).
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III. DISENOS INSTITUCIONALES Y POLITICAS MEDIOAMBIENTALES EN
ESPANA Y ALEMANIA: DISENO ESTATISTA VERSUS DISENO

CORPORATISTA.

El disefio institucional, que abarca la pauta predominante
de relacidén entre los actores publicos y privados y el
conjunto de instituciones y organizaciones en las dque se
desenvuelve esta relacidén, es el resultado de desarrollos
histéricos y estructurales dentro de un pais.

En Espana la tradicidén de intervencionismo estatal y la
debilidad de los grupos de interés han conducido, a lo largo
del tiempo, a un disefo institucional estatista caracterizado
por la escasa cooperacidén entre los actores publicos vy
privados, en el que el aparato publico elabora y ejecuta las
distintas politicas sin incorporar de forma significativa a
las organizaciones sociales. Este disefio institucional se
refleja también en la politica mediocambiental, aungque este
drea politica, debido a su rasgo de complejidad técnica y a su
relativa novedad, ha tenido una cierta influencia en un modo
de ejecucidén politica relativamente cooperativo.

En Alemania el abandono de la tradicién intervencionista
estatal tras 1949, -plasmado en la adopcidén del principio de
economia social de mercado-, y la importancia de las
asociaciones, han conducido a un disefio institucional
corporatista en el que la elaboracién y la ejecucidn de las
politicas se realiza, de forma conjunta, entre los actores
publicos y los privados. Este disefio institucional se refleja

en una politica medioambiental desarrollada mediante la
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cooperacién institucionalizada entre el gobierno y la

industria.

1 - Los Disefios Institucionales en Espafia y Alemania.

1.1- E1 Disefno Estatista: Intervencionismo Estatal v Debilidad

del Sistema de Intereses en Espafa.

El disefio institucional en Espafia estd enmarcado por dos
factores principales: la tradicidén de un estado
intervencionista y poco abierto a la participacidén social, vy
la escasa relevancia de 1los grupos sociales, débilmente
articulados, en el proceso politico. Estos dos factores han
influido no sélo en la pauta de relacidén entre el gobierno y
la industria, sino también en la propia imagen de la industria
sobre si misma y en la imagen que la sociedad tiene sobre el

estado, la industria y el sistema capitalista.

En Espafia el fracaso de la revolucidén industrial
contribuyé, en parte, a la 1implantacién de un sistema
capitalista autéctono de caracteristicas poco conformes con
los principios del nuevo orden econdmico (Nadal, 1986). Desde
finales del siglo XIX hasta mediados del siglo XX, el sistema
capitalista se basa en un elevado proteccionismo estatal, y en
el predominio de las actividades especulativas y financieras
sobre las actividades ligadas al desarrollo industrial. Si
bien en ese momento la predisposicidén proteccionista era un
fendémeno generalizado en casi toda Europa, el proteccionismo

en Espafa reunia una serie de notas diferenciales:
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en Europa el proteccionismo tenia wun caréacter
educativo, que servia de adaptador de ias economias nacionales
a las nuevas condiciones del mercado internacional, mientras
que en Espafla el proteccionismo aparecia revestido de
legitimacién doctrinaria, y era considerado no un medio sino
una meta y un objetivo histérico,

— en Europa el proteccionismo presentaba una estructura
selectiva subordinada a los intereses estratégicos de 1la
industria, mientras que en Espaha el proteccionismo era de
tipo integral, sintomatico de la correlacidén de fuerzas en el
bloque dominante, y resultado de la debilidad de la burguesia
industrial (Carballo & Temprano & Moral, en: Carballo et al.,
1981).

La diferencia cuantitativa y cualitativa del
proteccionismo espafiol frente al europeo asi como su dilatada
permanencia temporal, han conducido a hablar de "la
predisposicidén estructural del capitalismo espanol al
proteccionismo" (Carballo & Temprano & Moral, en: Carballo et
al., 1981: p. 30). Esta predisposicién habria favorecido que
"el empresario [hubiera] interiorizado histdéricamente una
actitud de desconfianza hacia el mercado" (Pinilla, 1967: p.
143); se puede afirmar incluso que la burguesia industrial,
cuando defiende el sistema de libre mercado, se comporta como
un lider tradicional en el sentido de "un individuo
politicamente conservador, gque percibe amenazas derivadas de
modelos competitivos del capitalismo y que, en términos
asociativos, tiende a apoyar (...) una participacién politica

de las asociaciones, no para asumir el rol de agente
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negociador dentro de un sistema plural, flexible y cambiante,
'sino con wvistas a la defensa del statu quo Jjuridico vy

econdémico" (Martinez & Avellaneda, 1985: p. 104).

En el capitalismo espanol ha predominado
tradicionalmente, al lado del proteccionismo, la actividad
financiera sobre la industrial; la burguesia industrial no
sélo estuvo en un primer momento subordinada a 1los
terratenientes sino que, principalmente a partir de los afos
50, se vio desplazada en importancia por una burguesia
financiera vinculada a negocios especulativos.

La disociacidén entre la banca y la industria -dos
sectores que funcionan en estrecha relacidén en otros paises-
explicaria, en parte, la debilidad del tejido industrial
espafiol asi como la carencia de una sdélida base para su
desarrollo. Este hecho parece confirmar la teoria de
Gerschenkron segtn la cual, cuanto mas tarde se industrializa
un pais no sbélo es méds grande e importante el papel del estado
en la esfera econdmica, sino que también es méds probable que
las industrias dependan de los bancos o del estado como fuente
de capital (Gerschenkron, en: Vogel, 1986). Incluso durante el
boom econdémico de 1los afios 60, sdélo puede hablarse de
movimiento industrial —capitalista en <ciertas regiones
caracterizadas por su alta concentracién industrial y mayor
tradicién burguesa', aunque ni siquiera estas zonas escapan a
prdcticas poco acordes con el espiritu capitalista de 1la
época?: recurrencia al poder publico para la defensa de

situaciones de privilegio, falta de horizonte planificador a
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medio y largo plazo y atraccidédn por los negocios a corto
plazo, y escaso interés por la inversidén en investigaciédn
(Pérez Diaz, 1985). De esta forma, el capitalismo se ha
desarrollado en Espaha mediatizado por circunstancias
autdéctonas gque han producido wuna mezcla curiosa e
inconsistente de defensa ideoldégica del libre mercado junto a
una constante préactica, muchas veces solicitada por 1los

actores privados, de injerencia estatal.

El intervencionismo estatal en Espafia no se ha producido
Unicamente en la esfera econdmica ya que el gobierno se ha
caracterizado, tradicionalmente, por su alto grado de
injerencia y "reglamentismo" en la mayoria de los &mbitos
sociales'. El caracter interventor del estado ha sido, ademés,
histdéricamente favorecido por la tradicidén centralista
imperante en Espafa. En este pais "los cuerpos de funcionarios
siempre han monopolizado (...) un poder considerable, y en
mayor o menor medida han escapado al control politico y de los
ciudadanos" (Linz, en: Linz et al., 1984: p. 74). Los procesos
de elaboracidén y decisidn politica han estado generalmente
alejados del escrutinio publico, y de la posible participacién
de los sectores sociales afectados. El1 aparato publico ha
inhibido la capacidad de autoorganizacién de la sociedad al no
favorecer el gobierno privado en las tareas politicas. Los
grupos sociales, a la vista de esta situacidédn y ante la falta
de tradicidén de un movimiento asociativo enmarcado en
regimenes politicos abiertos y economias libres de mercado,

tampoco se preocuparon por desarrollar un sistema de intereses
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fuerte y estructurado a nivel nacional: "la clase politica
podia ganar elecciones sin asumir efectivamente 1la
representacién de los intereses mediante el uso del aparato
del estado y de los favores que podia garantizar a sus redes
clientelistas. Agquellos que necesitaban defender sus intereses
podian siempre (...) alcanzar un acuerdo en el nivel local sin
tener que crear organizaciones nacionales para negociar con
los politicos" (Linz, en: Berger, 1981: p. 375)*. La ausencia
de este sistema de intereses ha contribuido a crear un
sentimiento de impotencia y una inhibicidén en la sociedad con
respecto a la participacién politica. Ademéas, la
generalizacién del gobierno por decreto ha provocado un
alejamiento, y separacién, entre el estado y los ciudadanos

del que no ha sido excluida la burguesia industrial.

La burguesia industrial, como grupo de interés, se ha
encontrado tan alejada de las esferas de decisidén politica
como otros sectores sociales y no ha podido, por lo tanto,
influir significativamente en la elaboracién y el desarrollo
de la politica econdmica general. El mecanismo preferido por
la burguesia industrial para actuar en la esfera publica ha
sido, tradicionalmente, a través de individuos
(preferentemente ex politicos) que mantuvieran una relacidn
privilegiada con la administracién. Este mecanismo cred un
complejo entramado de influencias reciprocas y favores mutuos
que favorecid una configuracidén de empresarios "privilegiados
impotentes" (Linz & de Miguel, 1966); aunque los empresarios,

de forma individual, podian tener acceso directo a las méas
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altas instancias de poder, de forma colectiva y como grupo,
sélo poseian recursos limitados para formular una politica
general”. El predominio de la influencia personal y de 1la
presidén politica individualizada no fueron los unicos factores
que limitaron la formacidén de asociaciones empresariales
poderosas y representativas a nivel nacional, la falta de una
opinidén favorable sobre la actuacidén colectiva también
obstaculizé este desarrollo®: todavia en 1984, un 72% de los
empresarios sefialaba que, para resolver problemas importantes
que requirieran la intervencién de la administracidén, acudiria
directamente al ministerio u organizacidén en cuestién,
mientras que sélo un 26% lo haria a través de organizaciones

empresariales (Pérez Diaz, 1985).

El intervencionismo estatal, la orientacidén tradicional
de la burguesia industrial hacia mercados intervenidos’ y su
debilidad como actor colectivo, han favorecido la aparicidén de
dos fendmenos :

1) la estatolatria, caracterizada por la recurrencia
constante de 1los actores privados al estado, y por la
atribucidén generalizada al poder publico tanto de los logros
como de los fracasos politicos, como si se tratara de un
agente omnipotente (Pérez Diaz, en: Linz et al., 1984), y

2) la incierta imagen de la clase empresarial sobre si
misma, y su negativa valoracién por una sociedad en la que
predomina un difuso sentimiento anticapitalista.

La estatolatria se refleja en una creencia, ampliamente

compartida, que sobrevalora el poder del estado para
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transformar y modificar el orden socio-politico; de esta
forma, al estado se le adscribe lo bueno y lo malo, los logros
y los fracasos que tienen lugar en la esfera publica, sin
relacionar los mismos con las actuaciones de los actores
privados. El énfasis sobre el poder del agente estatal conduce
también a una constante demanda social de actuacidén publica,
en muy diversos &mbitos, vy a wuna dilucidén de 1las
responsabilidades individuales y privadas en la gestidén de los
asuntos personales¥*.

La burguesia industrial ha participado también de esta
sobrevaloracidn del Estado infravalorando, asi, sus
posibilidades de actuacidén e influencia como grupo
organizado®: "no se encuentra en el empresariado ni una
conciencia clara de grupo ni, mucho menos, la idea de que
tengan en sus manos resortes para influir claramente en las
decisiones politicas que puedan afectarles" (Murillo, en: Linz
& de Miguel, 1966: p. XIX). La clase empresarial ha
experimentado durante mucho tiempo un sentimiento de
impotencia colectiva y de falta de confianza en su funcidn
como grupo econdémico dirigente''. La dificultad de 1la
burguesia para asumir el rol de lider econdmico tiene su
origen, en parte, en el intento del régimen franquista por
apropiarse de los logros del crecimiento material de los afnos
60 y 70 para asi legitimar el sistema politico autoritario;
este intento provocd no sdélo el recelo social hacia la clase
empresarial, sino la generalizacidén de un difuso sentimiento
anticapitalista en diferentes sectores sociales". E1 boom

econdémico condujo a una identificacidén de los factores
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econdémicos y, sobre todo, financieros con un sistema politico
ilegitimo (Linz, en: Linz et al., 1984). Los empresarios, por
su parte, no se esforzaron en contrarrestar su mala imagen
publica, ni tampoco en explicar y Jjustificar su papel en la
sociedad como "creadores de riqueza colectiva". Como
consecuencia de todo esto, la presentacién de los empresarios
en los medios de comunicacién ha sido y es, con frecuencia,
ambivalente en Espafa, al tiempo qgque expresa una relativa

desconfianza hacia los mismos (Pérez Diaz, 1985) 2.

La vulnerabilidad de 1los empresarios parece empezar a
cambiar a principios de la década de los 80, en un momento de
consolidacién democratica y de desarrollo de un sistema de
representacién de intereses. Este sistema se asemejaria al
modelo pluralista en el que los grupos de interés estéan
fragmentados -compitiendo entre si-, débilmente organizados a
nivel nacional, y carecen de una estructura Jjerdrquica vy
poderosa que garantice el control sobre sus miembros. Por otro
lado, y de forma sincrénica, se producen ciertas
modificaciones en el modo de actuar de la administracién que
comienza a buscar el compromiso y la accidn concertada'® con
los grupos sociales en una serie de temas fundamentales. Las
perspectivas de acercamiento entre el Estado y los ciudadanos
no son sin embargo excesivamente halagiiefias, ni parece tampoco
que vayan a institucionalizarse a corto plazo'® (Martin
Rebollo, en: Garcia de Enterria et al, 1984). La busqueda de
acuerdos entre la administracién y los grupos sociales, aunque

supone una cambio de actitud y de mentalidad de los actores
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publicos y privados, estd aun lejos de haber consolidado una
nueva pauta de relacidén entre los mismos; la administracidn
conserva todavia habitos intervencionistas y cierta reticencia
a la participacién social en las tareas publicas, mientras que
los grupos de interés carecen de fuertes organizaciones y son
renuentes, en muchas ocasiones, a institucionalizar una
relacién con la administracidén por la responsabilidad politica

que esto conlleva.

1.2. El1 Diseflo Corporatista: Economia Social de Mercado y

Relevancia de las Asociaciones en Alemania.

En Alemania hay tres factores que definen bédsicamente el
disefo institucional corporatista: el limitado papel del
sector puUblico dentro de la economia social de mercado, la
importancia de las asociaciones y del gobierno privado en la
formulacidén y ejecucidén de las politicas, y la tradicional
relevancia de los cientificos y expertos en la arena publica.
Estos tres factores se han combinado para producir una pauta
de relacidén entre los actores publicos y los privados en la

que predomina la cooperacidédn basada en el "expertise".

A pesar de la tradicidén intervencionista del estado
durante gran parte de la primera mitad del siglo XX, 1los
trdgicos acontecimientos del periodo nazi conducen después de
la segunda guerra mundial al rechazo undnime hacia un aparato
publico excesivamente poderoso e injerencial. Como
consecuencia de este rechazo, el gobierno toma la decisidn

politica de implantar en el pais el principio de economia
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social de mercado, como sistema econdmico-politico en el que
la coordinacidén de las decisiones se realiza a través de los
mecanismos del mercado, reservandose al estado el papel de
organizador y garante de ese marco legal (Hartkopf & Bonne,
1983) '°. El1l principio de la economia social de mercado no
implica un retorno al "laissez-faire" vya que, Jjunto a los
elementos de mercado, existe un estado con funciones de
configuracidédn y aseguramiento del orden general
("Ordnungsrahmen"), direccidén global del proceso econdmico, y
también proteccidédn social (Duwendag, 1976).

La economia social de mercado, como pilar basico de 1la
politica alemana en la segunda mitad del siglo XX, abarca dos
cosas diferentes:

— la prioridad del mercado sobre la actividad estatal y
la preferencia por la iniciativa privada (sélo donde esta
iniciativa no basta se admite el papel del gobierno) vy

- la obligacién del estado de garantizar a la poblaciédn
un nivel de existencia aceptable (Krautzberger, 1971).

La importancia de 1la iniciativa privada en la esfera
publica responde a una tradicidén histdrica, ya existente en el
siglo XIX, que establecia la participacién de las asociaciones
y los grupos sociales en diversas tareas publicas como, por
ejemplo, los procedimientos de aprobacién de determinados
planes y proyectos en ciertas 4&reas politicas (Schrader,
1990). Las asociaciones funcionan, al igual que el estado,
como instituciones garantes de la economia social de mercado
mientras que el estado, a su vez, establece el marco de

coordinacidén y desarrollo entre las fuerzas del mercado y el
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gobierno privado de las asociaciones (Alemann, 1983; Bulmer,
1989)

El ejercicio del poder estatal, limitado a crear el marco
de actuacién de las fuerzas libres del mercado y del gobierno
privado de las asociaciones, se Jjustifica claramente con
respecto al objetivo de garantizar un nivel de existencia
aceptable a los ciudadanos. La actividad del estado, definido
en este respecto como estado social, debe estar presidida, sin
embargo, por los principios de previsibilidad, calculabilidad,
y subsidiariedad; segun estos principios toda actuacién
plblica debe ser ofrecida de forma objetiva y mesurada, y debe
ser proporcional con respecto a la pérdida de libertad que
conlleva. El estado social no es, de esta forma, un poder en
blanco que permita cualquier tipo de intervencidén publica
masiva, pues la responsabilidad social del estado es siempre
subsidiaria con respecto a la responsabilidad de la sociedad y
de los individuos que la componen (Griter, 1990) . La
aceptacién de la responsabilidad social del estado estd, de
todos modos, generalizada y ha podido contribuir a conformar
la positiva imagen que la sociedad tiene sobre el mismo

(Herbert, 1989) 9.

La reaccién en contra del estado interventor ha traido
consigo una exagerada devocidén por las ideas liberales, y ha
convertido el principio de la economia social de mercado en
una retérica para-constitucional, o religidén con sus profetas
y predicadores (von Beyme, 1985). Las medidas de politica

econdémica son juzgadas primeramente no por su efectividad,
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sino por su conformidad con los principios del mercado; esto
ha resultado en un menor impacto del sector publico en la
economia, y en una planificacién econdmica infradesarrollada
en comparacidén con la de otros paises de Europa occidental
(von Beyme, 1986). Ademds de que los controles gubernativos en
determinadas &reas politicas no estédn legitimados, 1la
autoridad del gobierno estd definida de forma muy estrecha
debiendo el estado, por 1lo tanto, utilizar como principal
instrumento de direccidén la persuasidédn moral y el
corporatismo, o la participacidén de las asociaciones en la

esfera publica.

El limitado papel del estado tiene su correlato en la
organizacién federal del mismo. La auto-administracidén
territorial emergid entre los siglos XVII y XIX, y se concretd
en un federalismo cooperativo en la segunda mitad del siglo XX
(Katzenstein, 1987). El1 estado federal se caracteriza por la
existencia de wuna red de diferentes niveles de gobierno
politicamente interdependientes. Aunque la influencia del
gobierno federal, con respecto a los gobiernos regionales o de
los Lander, no ha cesado de aumentar durante las uUltimas
décadas, el poder publico es disperso y el estado se
caracteriza por su descentralizaciédn, frente a wuna
centralizada sociedad civil. La busqueda de consenso entre una
gran diversidad de agencias publicas Jjunto a los restringidos
poderes del gobierno federal para hacer cumplir sus leyes y
regulaciones, han conducido a que el acuerdo a nivel politico-

administrativo sea una tarea dificil que conduce, en muchos
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casos, a decisiones subdptimas y a bloqueos politicos (Hanf &
Scharpf, 1978) 7. Los problemas para conseguir acuerdos entre
los distintos niveles politico-administrativos del estado
federal han abocado a que "la coordinacién de la politica
federal, regional y local [sea] de hecho mds dificil que la
creacién de un consenso entre el gobierno, el mundo

empresarial y el laboral" (Katzenstein, 1987: ps. 31-2).

Frente a un estado descentralizado, limitado en su
actividad econdémica y politica, y con una organizacidn
territorial que dificulta la existencia de un centro politico
dominante, la sociedad se caracteriza por su centralizaciédn.
Los individuos se organizan en asociaciones que, desde el
siglo XIX, Jjuegan un papel central en la vida politica
(Katzenstein, 1987). La importancia del asociacionismo en
Alemania se resume en una conocida expresidén -donde se relUnen
tres alemanes, se forma una asociacién-, y se refleja en que
mds de la mitad de la poblacidén pertenezca a alguna
organizacién de afiliacidén wvoluntaria (Alemann, 1989) . Las
asociaciones disfrutan de status oficial y participan en la
elaboracién de las politicas a cambio de cooperar en su
ejecucidn; las asociaciones llevan a cabo funciones publicas y
se comportan, hasta cierto punto, como agencias estatales que
facilitan la realizacién de las politicas mediante el control
de sus afiliados. El importante papel politico de 1las
organizaciones sociales responde no sbélo a una tradicidén de
gobierno privado y limitada intervencién publica, sino que ha

sido ademéds favorecido para superar la fuerte fragmentacidén
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horizontal y vertical de las estructuras de decisién (Ulrich,
1986) . Legalmente, los ministerios y el Congreso tienen la
obligacién de incorporar a los representantes de los grupos de
interés en la preparacidén de los borradores legislativos
(Simén, 1976); la relevancia de estos grupos es reconocida por
los altos burdécratas que los seflalan como sus principales
socios (41.7%), por encima de la autoridad federal (18.1%),
las autoridades regionales (12%), y los partidos o el
parlamento (3.5%) (von Beyme, 1986). Este proceso de
interaccién entre actores publicos y privados ha conducido a
un desdibu Jjamiento de la linea que separa al estado de la

sociedad (Katzenstein, 1987).

Dentro de este sistema de intermediacidén de intereses,
las asociaciones empresariales han disfrutado tradicionalmente
de una posicidén privilegiada. Este privilegio se demuestra en
el hecho de gque los ministerios alemanes sugieran a las
empresas que contacten con el aparato publico a través de sus
asociaciones, y no de forma individual (Grant & Streeck;
1985) . En respuesta a esta ventajosa situacidén "las
asociaciones empresariales alemanas hace mucho tiempo que han
optado estructuralmente por estar mas prdéximas al estado que
al mercado" (Streeck, 1983: p. 281); un ejemplo de esta
proximidad es la Asociacidén Federal de la Industria Alemana
(BDI, "Bundesverband der deutschen Industrie"), qgue mantiene
una relacidédn de cooperacidn institucionalizada con el gobierno
en muy diferentes campos. Las asociaciones empresariales

alemanas, en comparacidén con otras organizaciones europeas, se
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caracterizan, ademds, Ppor Su mayor peso politicow, unidad,
sistematicidad y complejidad organizativas, y por su mayor
enraizamiento en la sociedad. Estas asociaciones proporcionan
al gobierno informacidén y consejo técnico y reciben, a cambio,
apoyo organizativo que se concreta, entre otras cosas, en la
concesién de status politico y de poderes de sancidn; las
organizaciones de empresarios tienen también un papel
fundamental en la ejecucidén politica a través de su auto-
regulacidén y cooperacién con el gobierno en muy diferentes
dreas. Junto a la importancia de sus organizaciones, la clase
empresarial ha sido reconocida en la sociedad como la
principal artifice del milagro econdémico de los afios 50 y ha
conseguido, por ello, un penetrante mito de legitimacic’m19
(Katzenstein, 1987). El reconocimiento de los empresarios como
artifices de la recuperacidén econdmica debe mucho, sin duda, a
la simbiosis entre banca e industria, paradigmdtica en el caso
alemdn (Hall, 1986); la estrecha relacidén entre el capital
industrial y el financiero ha favorecido gque los bancos se
interesen en la actuacién a largo plazo de las empresas, y que

mantengan una fuerte vinculacidén con las mismas (Hall, 1984).

Ademds de la existencia de un estado caracterizado por su
limitado intervencionismo y del poder de las asociaciones en
el proceso politico, el corporatismo enfatiza también 1los
principios de objetividad, consejo técnico y "expertise"
(Dyson, en: Richardson, 1982).

En Alemania "los intentos por establecer organismos que

pudieran proporcionar a la burocracia consejo experto en
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asuntos politicos especificos se retrotraen a comienzos del
siglo XIX" (Mayntz & Scharpf, 1975: p. 135) . La necesidad de
asesoramiento por parte del gobierno y la administracién no ha
cesado de crecer: en 1969 el gobierno contabilizaba 264
comités consultivos mientras que en 1977 este numero habia
ascendido ya a 358 (von Beyme, 1985). La relevancia del
"expertise" se refleja en el importante papel que se adscribe
a los cientificos y a los expertos en la elaboracién de las
politicas.

El papel politico del experto estd perfectamente
legitimado; en 1974, por ejemplo, el grupo al que se concedia
mayor credibilidad en la politica mediocambiental era al de los
cientificos (64%) por encima, incluso, de los
conservacionistas (14%) (der Rat, 1974). Esta legitimidad
favorece a las asociaciones empresariales y a la industria que
mantienen una estrecha relacién con los expertos; de esta
forma, entre los expertos del gobierno y los de la industria
predomina el principio de unanimidad (Sieber, en: VCI, 1976).
Los partidos Jjuegan aqui un papel insignificante pues los
burécratas especialistas mantienen una gran estabilidad dentro
de la administracidén publica y raramente son sustituidos con
los cambios de gobierno (Ulrich, 1986). Por otro lado, la
cultura alemana no distingue nitidamente entre el experto como
profesional y el experto como empresario, tendiéndose asi a no
cuestionar la actividad publica de ninguno de los dos.

En Alemania existe también una importante pauta de
cooperacién cientifica que se plasma en la creacidén, con

recursos publicos, de instituciones privadas sobre las que no
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se ejerce pleno control o influencia politica. Estas
instituciones privadas tienen, en su mayoria, tareas politicas
y se remontan en algunos casos al siglo XIX y principios del
XXm; organismos como el Centro de Vigilancia Técnica (TUV,
"Technische Uberwachung Verein"), la Asociacién de Ingenieros
Alemanes (VDI, "Verein der deutschen Ingenieure"), o el
Instituto Alemd&n para la Estandarizacién (DIN, "Deutsches
Institut fir Normierung" ) son cada vez mas importantes en la
vida publica y representan, ademds, el pragmatismo de 1la
cultura alemana. Estos organismos funcionan como instrumentos
de defensa con respecto al control estatal, y de apoyo con
respecto al gobierno privado de los actores sociales y son
ejemplo, una vez mas, del fundamental papel de los expertos en
la vida publica.

. Los Disefios Institucionales en la Politica Medioambiental

de Espafa v Alemania.

En Espafla el intervencionismo estatal y el cerrado
cardcter de la administracién con respecto a la participaciédn
social en las tareas publicas, Jjunto a la debilidad del
sistema de representacidén de intereses y, en concreto, de las
organizaciones empresariales, son los factores gque conducen a
un disefio institucional estatista.

Este disefio enmarca la elaboracidén y la ejecucidén de la
politica medioambiental de distinta forma:

— la elaboracién ha sido bésicamente llevada a cabo por
los actores publicos, y no se ha establecido una relacidn

institucionalizada, ni una cooperacidén formal, entre el
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gobierno y la industria, vy

- la ejecucidén, a pesar de que la industria no ha sido
incorporada en el proceso de elaboracién de la politica
medioambiental, se ha caracterizado por wuna relativa
cooperacidén entre los funcionarios regionales y locales y las
empresas individuales. Esta cooperacidén se explica por dos
razones principales: la baja prioridad politica de este Aarea
que no ha estimulado, hasta hace poco, un cumplimiento
riguroso de la misma gque pudiera conducir a una situacién
conflictiva entre los actores publicos y privados; y las
caracteristicas de este A&rea politica en la qgque predomina,
entre otras cosas, una actuacidén empresa por empresa Jue
favorece 1la consolidacidén de una relacidén de dependencia
reciproca entre el gobierno y la industria.

En Alemania la economia social de mercado, que inhibe el
intervencionismo estatal detallado, y la importancia de las
asociaciones y, por ende, de las organizaciones empresariales
en el proceso de elaboracidén y ejecucidén de las politicas, son
los factores dque conducen a un disefo institucional
corporatista. Este disefio enmarca la politica medioambiental
de la siguiente forma:

la elaboracidén es realizada entre el gobierno y la
industria de forma conjunta estableciéndose, entre estos
actores, una cooperacidn institucionalizada que se desarrolla
dentro de una red de instituciones (comisiones, grupos de
expertos, comités asesores), y
— la industria participa en la ejecucidén, como resultado de

una tradicién de auto-regulacidén o gobierno privado vy, a
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cambio de sa incorporacidén en la elaboracidén de la politica
medioambiental, facilita el cumplimiento de 1la politica

mediante el control de sus miembros.

2.1. La Politica Medioambiental en Espafia: la Ausencia de un

Disefilo Institucional de Cooperacidén entre el Gobierno y

la Industria.

2.1.1. La Elaboracién de la Politica Medioambiental: el

Protagonismo de los Actores Publicos.

En Espafia la elaboracidén de la politica medicambiental ha
sido bésicamente, y hasta hace poco, una tarea del gobierno
central. En esta elaboracién no ha habido una participacién
institucional de la industria, ni se han constituido tampoco
comités de expertos independientes: la participacidén de
especialistas en distintas materias en &érganos consultivos no
es "una préactica habitual de nuestra administracidédn, gque pocas
veces constituye comisiones o comités de expertos pero
contrata individualmente en ocasiones parcelas significativas
de su qgquehacer habitual" (Martin Rebollo, en: Garcia de
Enterria et al., 1984: p. 291).

En la administracidén central han existido diversos
proyectos que preveian la creacidén de instituciones
mediocambientales con participacién social. Estos proyectos no
llegaron a aprobarse, mientras que los escasos organismos de
participacidén creados funcionaron deficientemente hasta su
definitiva supresidén. La Ley General del Medio Ambiente

(LGMA)21 qgque recogia, en uno de sus ultimos borradores de
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1984, 1la constitucidén de wuna Comisidén Nacional del Medio
Ambiente como dérgano de participacidén y consulta con presencia
de CC.AA, instituciones del estado, y grupos sociales, ha
caido actualmente en el olvido (Costa, 1985). El Anteproyecto
de Ley de Criterios Béasicos para la Proteccidén del Medio
Ambiente, que proponia la creacidén de un Consejo Superior del
Medio Ambiente integrado por la administracidén, parlamentarios
de las comisiones correspondientes, asociaciones ecologistas,
ciudadanas, econdémicas, y profesionales, tampoco fue llevado a
cabo (BIMA, n” 14, 1980). El Unico organismo con participacidn
social en la politica medioambiental ha sido, hasta ahora, el
Comité de Participacién Publica creado en 1983 a propuesta de
la CIMA y suprimido en 1986; este organismo, aungque surgid
para institucionalizar la participacién de los ecologistas en
la administracidén, no jugd un papel destacado en esta politica
ya gque sus propuestas no se incluian en los plenos de la

CIMA* (Informacién Ambiental n” 9, 1980).

En la nueva administracidén autondmica del medio ambiente
la situacidén, con respecto a la participacidén social en esta
politica, es similar a la gue se encuentra en la
administracién central (Aguilar, 1992). La mayoria de 1los
consejos rectores de las agencias de medio ambiente o de otros
organismos cuentan con representantes de las mas diversas
areas administrativas, pero no incluyen a los grupos sociales
(Sudrez, 1990); 1la Comisidén Ambiental del Pais Vasco, por
ejemplo, funciona como instrumento de relacidén y participacidn

de las distintas administraciones que acttian en el 4rea
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medioambiental (SGMA, 1990) . Badsicamente las Unicas
instituciones con participacidén social son los consejos
regionales del medio ambiente, o6rganos colegiados compuestos
generalmente por asociaciones ecologistas y de ciudadanos, dque
se encargan de temas relacionados con la conservacidén de la
naturaleza. Existen también, en fase de elaboracién, &érganos
de participacidén social que no se limitan a la gestidn de
Adreas naturales, como es el caso del Consejo Social del Medio
Ambiente en el Pais Vasco; en otros casos, organismos ya
establecidos como el Consejo Asesor de Medio Ambiente en
Andalucia, —-que se ha reunido una sola vez desde su creacidén-—

han tenido un desarrollo insatisfactorio.

En la politica mediocambiental no existe, por lo tanto, un
érgano especifico y permanente para la participacién de la
industria, ni tampoco una comisidén paritaria de actores
publicos y privados en la que pueda debatirse globalmente la
proteccién del medio ambiente-'.

La relacién entre estos dos actores no esta
institucionalizada, es informal, discontinua, vy se lleva a
cabo generalmente a través de contactos personales y no de
asociaciones®®. Esta relacién es principalmente de tipo
consultivo e informativo por parte de la administracidén -
reuniones con la industria para recabar, y proporcionar
informacidén sobre legislacidén, proyectos y transposiciones de
directivas, y para concertar inversiones y ayudas—-, y de tipo

reivindicativo y recomendatorio por parte de la industria -

discusidén de legislacidén vy proyectos, planteamiento de
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demandas y problemas, y propuesta de soluciones.

En la fase de elaboracién de la politica medioambiental,
las relaciones entre el gobierno y la industria son
canalizadas a través de tres mecanismos, gque dependen
bédsicamente del tamafio de la empresa:

— las multinacionales y las empresas grandes tienen
contacto directo con los responsables publicos de las tareas
de proteccidén del medio ambiente,

- las empresas de tamaio medio se relacionan con la
administracién a través de asociaciones empresariales, que
mantienen reuniones informales con la administracién sobre
temas especificos,

- las empresas pequenas se comunican con la
administracién a través de las Cédmaras de Comercio e
Industria.

La ausencia de un disefio institucional d9que permita la
participacidén industrial en la politica mediocambiental, asi
como el predominio de una relacidén informal e irregular entre
los actores publicos y privados de esta politica, no implica
gue la administracién sea un bloque monolitico; la
administracién mantiene actitudes distintas con respecto a la
industria, siempre dentro de la pauta de relacidén descrita,
seguin se trate del responsable medioambiental propiamente
dicho (la SGMA dentro del MOPU%®) , O de ministerios con
atribuciones sectoriales relacionadas con el medio ambiente
(el MINER). Entre estos dos ministerios se produce una especie
de divisidén del trabajo pues la SGMA se relaciona basicamente

con las Cémaras de Comercio, mientras que el MINER se vincula
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mas a la CEOE y al mundo industrial.

La SGMA, que es el principal organismo publico dentro de
la politica de proteccidén del medio ambiente, define su papel
como garante de un pacto mediocambiental que vincule a la
administracién y a todos 1los sectores sociales?®. Esta
secretaria se considera instrumento de canalizacidn, asi como
de acomodo, de los diversos, y muchas wveces contrapuestos,
grupos de interés que operan dentro del &rea medioambiental;
por esta razdén, no seria necesario ni tampoco legitimo, que
dentro de este ministerio se institucionalizara una relacidn
con la industria, ya que ésta no es el Unico actor con
intereses medioambientales y, se argumenta, tiene ademds como
interlocutor principal al MINER (Entrevista
A-E-5, 1990). La SGMA mantiene, sin embargo, una relacidn
privilegiada con las Cémaras de Comercio como &érganos
consultivos de la administracién. La relacidén con las Cémaras
tiene dos vertientes principales: la colaboracién en el
establecimiento de bolsas de subproductos industriales, y la
realizacién de una tarea formativa con la organizacidén de
jornadas y cursos para los empresarios®’ . Esta relacién entre
la SGMA y las Cé&maras ha sido, hasta ahora, de caréacter
informal ya que se ha basado principalmente en el intercambio
de informacidén; la cooperacidén entre los dos organismos ha
sido, por lo tanto, bastante superficial, prueba de ello es
que todavia no se haya discutido con la industria la filosofia
glogal de la politica medioambiental (Entrevista V-E-5, 1990).

Por esta razdén, las Cémaras de Comercio intentan ahora
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institucionalizar la cooperacidén con los gestores publicos del
medio ambiente a través de la creacidédn de un equipo de trabajo

Administracidén—-Cémaras?*.

Dentro del MINER la actitud hacia la industria en el tema
medioambiental es distinta. E1 MINER, a pesar de realizar
importantes tareas dentro de la politica de proteccidén del
medio ambiente, no es, ni se considera, la principal autoridad
dentro de este area ya que el MOPU, como "Ministerio del Medio
Ambiente" en los Consejos de Ministros en la CE, representaria
este papel. E1 MINER reconoce, sin embargo, su preocupacidén
por la proteccidén medioambiental como reto bédsico de 1la
industria espafiola ante el mercado Unico europeo. Esta
preocupacidén se ha plasmado en la existencia de contactos
estables entre este ministerio y empresas individuales (u
organizaciones empresariales) y, principalmente, en la
aprobacién del Programa de Creacidén de una Base Industrial,
Energética vy Tecnoldégica Medioambiental. Este programa
constituye el mé&s ambicioso proyecto de ayuda publica,
existente hasta ahora, para la adaptacidén de la industria a
las exigencias medioambientales comunitarias, y fue realizado
conjuntamente por la DGMA y el MINER, aungque se decidid que su
presupuesto y ejecucidédn fueran asumidos por este Uultimo
(Entrevista A-E-5, 1990): este programa parecia adecuarse
mejor a una serie de planes elaborados por el MINER -como el
de fomento de nuevas tecnologias—- dirigidos a la preparacidn
de la industria ante el desafio europeo de 1993.

A pesar de que en el MINER existe una relacidén més fluida
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con la industria en la ©politica mediocambiental, la
institucionalizacidén de esta relacidén no se ha producido
todavia y los contactos entre los dos actores carecen de base
formal y de regularidad; por ello, el ministerio tiene
actualmente la intencidén de establecer reuniones regulares con
la industria para discutir de forma conjunta el problema
mediocambiental (Entrevista A-E-16, 1990).

La ausencia de cooperacidén entre el gobierno y 1la
industria y la débil estructuracién de los contactos entre los
dos actores principales de este &rea politica, definen pues un
disefilo institucional de politica mediocambiental en el dque

predomina el protagonismo de los actores publicos.

2.1.2. La Ejecucidén de la Politica Medioambiental: el Pacto

Medioambiental y la Aproximacidén entre los Actores de

esta Politica.

El disefio institucional de la politica medioambiental
caracterizado por una elaboracidén gque estd en manos del
gobierno y no se fundamenta en una cooperacién o, al menos,
relacién institucionalizada con la industria, se refleja
también en la ejecucidén de esta politica en dos hechos
fundamentales :

la reticencia del gobierno a la auto-regulaciédn
industrial (Entrevista I-E-1, 1990), vy

— el escaso uso que se hace en este area politica de las
medidas voluntarias, entendidas como objetivos
medioambientales que, planteados por el gobierno, pueden ser

llevados a cabo con los medios y procedimientos que la
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gue ésta los asuma voluntariamente.

A pesar de la existencia de un disefio institucional de
dirigismo administrativo gque restringe la participacién
privada en las tareas publicas, en la practica cotidiana de la
politica de proteccidén del medio ambiente se constata una
relativa cooperacidédn -no exenta de cierto grado de
conflicto-*- entre los funcionarios regionales y las empresas
individuales. Esta cooperacién se explica basicamente por las
caracteristicas y contingencias de esta politica; las
caracteristicas de este &rea -como su novedad, complejidad y
especializacidén técnica- asi como su objeto de regulacidén -
constituido por un gran nuUumero de empresas heterogéneas-—,
influyen en el tipo de relacidén qgque se establece entre el
gobierno y la industria a la hora de aplicar las medidas
elaboradas, de forma bastante unilateral, por el primero. En
la ejecucidén se revela una dependencia reciproca entre las
autoridades publicas y las empresas y una cierta necesidad de
cooperacidédn para poder llevar a cabo y cumplir, de alguna
forma, esta politica. Tras la entrada de Espafia en la CE esta
dependencia y necesidad de cooperacidén se han visto
acentuadas, ademds, por la necesidad de realizar los
imperativos mediocambientales comunitarios y por el reto del

mercado Unico.

La ejecucidén de la politica mediocambiental se realiza de

. . 1 . . ' .
forma casuistica"’, principalmente entre funcionarios
regionales y locales —-que no han participado en la elaboracidn

de la politica- y empresas individuales. Dentro de este
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proceso de ejecucidén se puede afirmar, en lineas generales,
que los funcionarios carecen del "expertise" necesario para
hacer cumplir esta politica y que tienen un déficit de
informacién sobre 1las situaciones particulares de las
multiples empresas que tienen que controlar; al mismo tiempo,
las empresas desconocen la legislacidén mediocambiental vigente,
y necesitan el apoyo puUblico para financiar las medidas que
esta politica exige. Esta dependencia reciproca, de 1los
actores publicos frente a los privados y viceversa, se refleja
en lo siguiente:

la necesidad, por parte de los actores publicos, de
aplicar cuestionarios y encuestas a la industria antes de 1la
elaboracién y aplicacidén de planes medioambientales (como en
el caso del PSA de Bilbao, y del Plan Nacional de Residuos
Industriales) “,

la necesidad, también por parte de los actores
publicos, de delegar en la industria ciertas tareas
mediocambientales importantes (como la medicidén y el andlisis
de las emisiones) en una practica que se asemeja a la auto-
regulacién”™', y

la necesidad, por parte de los actores privados, de
financiacién para la aplicacién de las medidas de proteccidn
medioambiental.

Las autoridades puUblicas reconocen que el cumplimiento de
la politica de proteccidén del medio ambiente debe descansar en
un cierto grado de cooperacidén con las empresas -—-responsables
de la aplicacidén Ultima de la politica- y son, asimismo,

reticentes a una estricta ejecucidén de la legislacidédn que
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pudiera poner en peligro la situacidén econdémica de 1la
industria”. Las empresas, por otro 1lado, necesitan de 1la
financiacidén publica para llevar a cabo esta politica vy,
aungue son conscientes de su poder como "agentes creadores de
riqueza y de empleo", comienzan a percibir que el control
mediocambiental serd cada vez mas exigente al tiempo gque su
incumplimiento conllevard ademds perjuicios econémicos'’. Esta
interdependencia entre actores publicos y privados favorece,
como paso previo a la ejecucidén de esta politica, un proceso
de negociacién”® entre técnicos de la administracién y de la
industria. Algunos resultados de esta negociacidén, que se
mantiene alejada del discurso politico y del escrutinio
publico, son: la consecucidén de acuerdos sobre planes
graduales de adaptacién a la legislacidén medicambiental con
industrias que incumplen esta legislaciénA6; la subvencién
publica a la inversién industrial destinada a medidas de
correccidén de la contaminacidén; la notificacidén previa a las
industrias de las visitas administrativas de control; y el

escaso uso de medidas sancionadoras.

En lineas generales, las medidas que se adoptan en el
proceso de negociacién previo a la ejecucidén de la politica
medioambiental pueden distinguirse segin dos criterios: el
criterio de sectorialidacl frente al de globalidad, y el
criterio de obligatoriedad frente al de voluntariedad.

El primer criterio define el alcance de las medidas:
sectoriales si estdn circunscritas a actuaciones especificas

de descontaminacidén, y globales si afectan al conjunto del
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proceso industrial ("from eradle to grave"); las medidas
sectoriales abarcan basicamente actuaciones de correccidén de
la contaminacidén y concesidén de subvenciones publicas a las
mismas, mientras que las medidas globales incluyen tanto
proyectos integrales de descontaminacidén, como pactos de
actuacién general que van mas alld de la mera financiacidén
publica. El segundo criterio define la naturaleza, vinculante
o no, de las medidas: obligatorias si su incumplimiento
conduce a un expediente sancionador, y voluntarias si se basan
en compromisos, asumidos libremente y sin vinculacidén legal,
cuya falta de observancia no apareja sancidn.

Los dos criterios que distinguen las medidas adoptadas en
el proceso de negociacidén de la politica mediocambiental pueden

ser combinados de la siguiente forma:

NATURALEZA DE LAS MEDIDAS
ALCANCE DE LAS

MEDIDAS OBLIGATORIA VOLUNTARIA
SECTORIAL
Acuerdo Acuerdo
GLOBAL Mediocambiental Voluntaria
Pacto Convenio
Medioambiental Voluntario

(Fuente: Elaboracién Propia)

En Espaha estas medidas son, generalmente, de tipo
sectorial vy obligatorio vy, aunque representan actuaciones
especificas que toman la forma de acciones de correccidén de 1la

contaminacién con financiacidén publica, suelen ser denominadas
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acuerdos. También existen medidas de tipo general vy
obligatorio, o pactos medicambientales, mientras que las
medidas de caracter voluntario, tanto si son sectoriales como
globales, representan la excepcidén. Los acuerdos y los pactos
medioambientales se distinguen, ademds, por el numero y tipo
de actores gue incluyen: en los acuerdos generalmente
participan, de una forma u otra, los +tres niveles
administrativos -central, autondémico, y local- y empresas
individuales mientras que, en los pactos, los actores suelen
ser la administracidén autondmica y un grupo de empresas.

Las medidas medioambientales existentes en Espafia pueden
ser clasificadas -siempre que se entienda la clasificaciédn
como un intento de sistematizar actuaciones especificas sobre
las cuales no existe informacidédn escrita sino, meramente, un
registro no sujeto a escrutinio pﬁblico3t— de la siguiente
forma:

12) Acuerdos medioambientales, como actuacidén de
correccidén de la contaminacidén con subvencidén publica, gque se
llevan a cabo entre una CC.AA o ayuntamiento y una industria
(acuerdos a dos bandas), o entre estos tres actores (acuerdos
a tres bandas) . Un ejemplo de acuerdo a ,dos bandas es el
realizado entre la CC.AA de Galicia y la Empresa Nacional de
Celulosas (ENCE), mientras que en Cartagena y Valladolid se
han formado comisiones ad hoc interadministrativas a tres
bandas (SGMA del MOPU, CC.AA, ayuntamiento, e industria)®.
Existen también ejemplos de focos puntuales de contaminacidén
(como el caso de la central térmica de Andorra en Teruel) en

los que, desde hace tiempo, se han constituido comisiones de
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trabajo mds amplias que las anteriores (Entrevista A-E-18,
1990) .

27”) Compromisos, para la construccidén de infraestructuras
de tratamiento de los residuos, entre una CC.AA y distintas
empresas de ' un mismo sector industrial. Este compromiso no
estd muy generalizado en Espafla porque la agrupacidén de
industrias para la solucidén conjunta de problemas no es una
practica frecuente en la politica medicambiental, debido al
individualismo del empresario y a su desconfianza hacia las
otras empresas como fuente de competencia'4. Este tipo de
acuerdo suele producirse tras una etapa de aviso
administrativo, e incluso de imposicidén de sanciones, motivado
por la mala gestidén de 1los residuos; este aviso, y las
sanciones que suelen seguirle, lavorece la posterior creacidn
de asociaciones 1industriales que persiguen discutir 1los
problemas de los desechos con la administracidén: este seria el
caso de una nueva asociacidén de empresas de recubrimientos
metdlicos, creada después de gque se impusieran sanciones a
varias industrias del ramo por la Agencia de Medio Ambiente de
Madrid (Entrevista A-E-15, 1990). Otro ejemplo de compromiso
entre la administracién y una asociacidén de industrias es el
de la constitucidén de la empresa mixta Reclorisa, gque agrupa
al Consorcio de Aguas de Bilbao y a nueve industrias, y cuyo
objetivo es la regeneracién del 4cido clorhidrico en el Pais
Vasco™.

32) Acuerdos voluntarios entre el gobierno y las empresas
de un sector industrial sobre la reduccidn, o sustitucidn, de

sustancias o productos perjudiciales para el medio ambiente.
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Estos acuerdos, que son poco frecuentes en Espafia, suelen
buscar por la via del compromiso voluntario la adaptacidén de
la industria a las exigencias medioambientales de la CE. Los
principales acuerdos de este tipo se han referido a los CFCs y
a las pilas botdén (con un 30% de contenido en mercurio). En el
primer caso se llegd a la firma en 1989 de un compromiso entre
el MOPU y la Asociacidén Espafiola de Aerosoles para que, entre
otras cosas, se redujera el contenido de CFCs en la
fabricacidén de envases de aerosoles en un 90% con respecto a
1976, a la vista de la exigencia comunitaria para que en 1992
el 90% de los aerosoles comercializados estuviera libre de
estas sustancias®! (Entrevista A-E-5, 1990). En el segundo
caso, el gobierno ha promovido acuerdos con las industrias del
sector para reducir, y sustituir, el contenido en mercurio de
las pilas alcalinas ya que la CE prohibird, a partir de enero
de 1993, la comercializacidén de las que tengan un contenido en
esta sustancia superior al 0.025%''.

42) Pactos medioambientales entre una CC.AA y una gran
empresa, O varias empresas situadas en la misma zona, sobre la
adopcidén de planes globales de correccidén de la contaminacidn
para la recuperacidén de A&reas gravemente degradadas desde el
punto de vista medioambiental; estos planes tienen a veces
como objetivo la consecucidén de estédndares de proteccidén del
medio ambiente méds exigentes de los vigentes en 1la
legislacién.

La distincidén entre los acuerdos vy los pactos
mediocambientales se basa tanto en una razdén "de iure" -el

caracter global, y no sectorial, de las medidas que incluyen-—
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como en una razdén "de facto" -el hecho de que los actores de
la politica mediocambiental se refieran a sus actuaciones como

pacto o acuerdo.

La aparicidén de los pactos medioambientales ha producido
un cambio cualitativo no sdélo en la préactica de la politica
medioambiental -centrada generalmente en actividades
especificas de correccidén de la contaminacién-, sino también
en el disefio institucional de la misma pues 1los pactos
conllevan el establecimiento de un didlogo regular, y mas o
menos institucionalizado, entre el gobierno y la industria. En
este sentido, los pactos representarian un indicio, entre
otros que se discuten en el préximo capitulo, de un posible
cambio en la tradicional pauta de relacidén entre los actores

publicos y los privados.

2.2. La Politica Medioambiental en Alemania: la Tradicidn de

un Disefio Institucional de Cooperacidén entre el Gobierno

y la Industria.

2.2.1. La Elaboracién de la Politica Mediocambiental: 1los

Acuerdos Voluntarios y el Protagonismo Industrial.

En Alemania la elaboracién de la politica medioambiental
se ha basado en dos pilares fundamentales: la tradicidn de
cooperacidén entre el gobierno vy la industria, y la
participacidén del mundo cientifico y de los expertos en la
formulacién de las politicas. La tradicidén de cooperacidn

entre el gobierno y la industria abarca distintos campos de la
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politica de proteccidén del medio ambiente -—-proteccidn
atmosférica, saneamiento de las aguas, y gestidén de 1los
residuos industriales-, en los gue existen comisiones,
comités, y grupos de trabajo, donde funcionarios, industria, y
técnicos, se reunen para discutir los principios y las lineas
rectoras de este 4&rea; en algunos casos no hay ninguna
prescripcidén legal con respecto a la participacidén de grupos
que no sean de la administracidén, pero la presencia de la
industria es requerida siguiendo una pauta establecida de

v . . . 4
cooperacidn entre ésta y el gobierno *.

La industria ha estado presente en la elaboracidén de la
politica mediocambiental a través, principalmente, de la
Asociacién Federal de la Industria Alemana (BDI)‘"!, y ha
mantenido una presencia constante en la formacién de esta
politica desde el momento de la redaccidén de borradores vy
proyectos en departamentos ministeriales y grupos de expertos,
hasta el de la aprobacién de los mismos en el Parlamento
("Bundestag"), la Cémara Territorial o Senado ("Bundesrat"), vy
otros organismos o comités. La actividad industrial ha
abarcado conversaciones y reuniones informales con las
autoridades publicas de los distintos niveles administrativos;
dictdmenes sobre propuestas oficiales; presentacidén de
sugerencias en la etapa de redaccidén de borradores; debates en
el seno de grupos de expertos; vistas publicas en los comités
del Bundestag ("Anhbérungen"); tomas de postura por escrito en
la preparacidén de proyectos legales; el perfeccionamiento y la

aprobacidén definitiva de leyes, reglamentos y programas, asi
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como diferentes procedimientos de participacién anclados en
las leyes medicambientales (Adam, 1979; Miller, 1986). La
influencia de la industria en la politica mediocambiental se ha
plasmado, entre otras cosas, en la elaboracidén (la Ley Federal
para la Eliminacién de Residuos de 1972), modificacidén (la Ley
Federal para la Proteccién del Aire de 1974) , y retraso en la
aprobacién (Decreto sobre Grandes Plantas de Combustién de
1983) de una serie de leyes y reglamentos.

La participacidén institucional de la industria en este
drea politica, asi como su influencia en el desarrollo de la
misma, no significa sin embargo que la administracién o, méas
concretamente, el gobierno federal se relacione con el sector
industrial de igual forma: el Ministerio de Economia ha sido
generalmente mé&s receptivo a las demandas industriales que el
Ministerio de 1Interior -responsable de 1la politica
mediocambiental hasta 1986- y, en ocasiones, el Ministerio de
Agricultura. Estos dos uUltimos ministerios, por ejemplo, han
intentado, con escaso éxito, incorporar a grupos de interés no
exclusivamente industriales en la elaboracidén de esta politica

(Miller, 1986).

La pauta de estrecha relacidén enere el gobierno y la
industria en la politica mediocambiental se intensificé desde
comienzos de los afios 70. En 1969 la coalicidén socialista-—
liberal del SPD-FDP llegaba al poder con un ambicioso programa
mediocambiental que enfatizaba la necesidad de cooperar con los
grupos sociales para la realizacidén de esta politica. Como

parte de este programa el gobierno establecid una nueva
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organizacidén medioambiental compuesta por una multitud de
grupos de expertos, comités con participacién social, vy
secciones de coordinacidén administrativa. Ejemplos de esta
nueva organizacidén del medio ambiente son: el Gabinete de
Medio Ambiente de 1970, el Consejo de Expertos para Cuestiones
Medioambientales de 1971, el Grupo para Temas Medioambientales
de 1971, la Conferencia de Ministros del Medio Ambiente de
1972, y la Oficina Federal del Medio Ambiente de 1974.

Este disefio organizativo no sélo perseguia la mejora de
la politica mediocambiental a través de la concentracidn de
tareas en una serie de agencias puUblicas, -el Ministerio de
Interior reunié en 1969 1las funciones de planificacién
hidroldégica, proteccidén atmosférica y contaminacidédn acustica,
y en 1972 las de seguridad de los reactores nucleares y
proteccidén de las radiaciones—-, y la coordinacidén de 1los
diferentes ministerios con competencias mediocambientales. La
nueva organizacién de la politica de proteccidén del medio
ambiente perseguia, de forma prioritaria, el fomento de la
cooperacidén con los grupos sociales o, mas concretamente, con
la industria y el mundo cientifico. En este sentido, el
principio de cooperacidén que es, Jjunto al principio del que
contamina paga y al principio preventivo, uno de los tres
pilares basicos de la politica medioambiental se define de
forma doble y, hasta cierto punto, contradictoria:

- como cooperacién amplia entre el gobierno y el
ciudadano, y 1las asociaciones conservacionistas, en 1la
realizacidén de la tarea de la proteccidén del medio ambiente

para lo cual el primero debe despertar la conciencia
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medioambiental de la poblacidén e incorporar a las asociaciones
ciudadanas al proceso politico, y
como cooperacién limitada entre el gobierno y 1la
industria ante la ineludible necesidad de trabajar con 1la
misma, no sin ella o contra ella (Griter, 1990).

De estas dos definiciones, el principio de cooperacidn se
ha aplicado principalmente en su segunda versidn; de esta
forma, la industria intensificé su ya institucionalizada
relacién con el gobierno en la politica de proteccidén del

medio ambiente.

El principio de cooperacidén en la politica medioambiental
no implica un mandato de consenso, ni tampoco la consolidacién
de una posicidén de veto de las asociaciones, pues si la
cooperacidén entre los actores publicos y privados fracasa, y
no se produce ningun acuerdo entre los mismos, el gobierno
puede y debe adoptar decisiones de forma unilateral (Hartkopf
& Bohne, 1983). Esta posibilidad se refleja claramente en la
practica de los acuerdos voluntarios ("freiwillige
Vereinbarungen"), también llamados compromisos o medidas
voluntarias ("freiwillige Verpflichtungen, Massnahmen"), que
se realizan entre el gobierno y la industria y se incluyen
bajo el rétulo genérico de actuaciones administrativas
informales y negociadas ("informane Verwaltungshandeln" )

Los acuerdos voluntarios y las actuaciones negociadas
responden al principio de cooperacidén pero deben ser
distinguidos entre si: los acuerdos voluntarios son un

elemento especifico de la elaboracién de la politica
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medioambiental, mientras que las actuaciones negociadas son un
elemento genérico que forma parte estructural de la actividad
publica ya que predominan en la ejecucidén de esta politica y
de otras muchas. Los acuerdos voluntarios, a pesar de carecer
de definicidén univoca y de regulacidén Jjuridica, han sido
objeto de diversas clasificaciones®"' que, en su mayoria,
incluyen préacticas que estdn cercanas a las actuaciones
administrativas informales. La clasificacién més extendida es
la siguiente:

Acuerdos que representan o sustituyen normas
("normvertretende Absprachen"). Estos acuerdos suelen ser

escritos y funcionan como alternativa a la elaboracién de

instrumentos legales, pudiendo sustituir leyes
("Gesetzesvertretende" ) -como en el caso del control de las
aguas superficiales en Baden-Wirtenberg-, o decretos
("Verordnungsvertretende") -como en el campo del control de

los productos quimicos. Los participantes en estos acuerdos
son el estado (gobiernos vy ministerios federales vy
regionales), y la industria (asociaciones industriales o
grandes empresas), aunque el primero puede tener simplemente
una participacidén indirecta. Esta prédctica se ha llevado a
cabo en los campos de la proteccién atmosférica, del
saneamiento de las aguas y de la gestidén de los residuos,
aunque estd méds extendida en este Ultimo ambito
—-renuncia, por ejemplo, al uso y a la comercializacidn de
determinadas sustancias y productos%.

— Acuerdos para la ejecucidén de normas ("normvollziehende

Absprachen"). Estos acuerdos pueden ser escritos u orales, y
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sustituyen a actos y procedimientos administrativos. Los
acuerdos gque sirven para la ejecucidédn de normas abarcan
distintos aspectos: la prenegociacidén gque conduce a la
concesién de autorizacidén para la instalacidén de plantas
industriales; la notificacidé4n previa de proyectos
industriales; los acuerdos de saneamiento (como alternativa a
la imposicidén de oérdenes posteriores); y el consentimiento
activo (como alternativa a la denegacidén de autorizaciones vy
al uso de prohibiciones). Los participantes en los acuerdos de
ejecucidén son los funcionarios regionales y locales y 1los
empresas individuales.

— Acuerdos mixtos, de sustitucidén y ejecucidn de normas
("normvertretende und normvollziehende Absprachen"). Estos
acuerdos, que suelen ser escritos, se emplean sobre todo en la
politica de proteccién atmosférica como alternativa a la
declaracidn de zona contaminada que establece la
obligatoriedad de realizar declaraciones de emisiones (Bonne,
1982; Hartkopf y Bohne, 1983; Bohne, 1984; Bohne, 1988)%.

Los acuerdos voluntarios, como elemento especifico de la
elaboracidén politica mediocambiental, son los del primer tipo
gque representan o sustituyen normas, mientras que los otros
dos tipos de acuerdos forman parte de la actuacidén cooperativa
y negociada que predomina en la ejecucidén de esta politica y
de otras &reas politicas.

En la praxis los acuerdos voluntarios se desarrollan, en
términos generales, a través de tres etapas:

— en una primera etapa, el gobierno establece una serie

de objetivos mediocambientales ("Zielfestlegung”") vy se los
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comunica a la industria mediante su publicacidén en la Gaceta
Federal ( "Bundesanzeiger" )*,

en una segunda etapa la industria, conociendo los
objetivos mediocambientales del gobierno, tiene dos opciones:
adoptar voluntariamente las medidas gue conduzcan al
cumplimiento de los mismos, o no considerar la oferta de las
autoridades y esperar a que éstas impongan la realizacidén de
los objetivos a través del enfogue regulatorio tradicional de
ordenar y controlar,

- en una tercera y ultima etapa, el gobierno inicia
conversaciones y reuniones con la industria gue acepta
emprender medidas voluntarias. Estos contactos desembocan en
un compromiso de la industria gue puede ser oral o escrito,
pero siempre no vinculante, para la realizacidén de 1los
objetivos mediocambientales. Este compromiso se da a conocer a
la opinidén publica gue actuard como garante del mismo mediante
la presién gue pueda ejercer sobre la industria. La
elaboracién del plan, asi como su ejecucidn, gueda béasicamente
en manos de la industria aunque se producen continuos
contactos bilaterales entre ésta y el gobierno para vigilar su
cumplimiento (Bohne, 1982).

El gobierno, en el caso gue la industria no muestre su
disposicidén a cumplir voluntariamente los objetivos
medioambientales establecidos, hace uso de su poder de
autorizacién ("Ermachtigung") -recogido en diversas leyes
medioambientales—, para elaborar una ley o decreto gue imponga

sobre la misma estos objetivos, sin permitirla adaptarse a los

mismos mediante una estrategia flexible y de auto-
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responsabilizacidn.

La primera vez gque se habla de los acuerdos voluntarios
es en el Programa Medioambiental de 1971, aunque su plasmacidn
concreta se producird cuatro afios mds tarde en el Programa
Federal para la Gestidén de los Residuos (Miiller, 1989) . Desde
1977, fecha del primer acuerdo voluntario entre el gobierno y
la industria del refresco, y a pesar del deficiente
cumplimiento de algunos de estos acuerdos, el nUmero de
compromisos de este tipo no ha dejado de crecer?®. A partir de
1979 el Ministerio de Interior recurre con mas fuerza a este
tipo de medidas como forma de compensar las dificultades que
tiene para imponerse en el nivel legislativo y, en 1980, esta
estrategia se fortalece nuevamente extendiéndose a casi todos
los campos de la politica medioambiental: proteccidn
atmosférica, saneamiento de las aguas, control de productos
guimicos... (Miller, 1986; Hartkopf & Bohne, 1983). Ademds, en
los sucesivos procesos de reforma y enmienda de las leyes
medioambientales, el gobierno se ha reafirmado en la préctica
de los acuerdos voluntarios, reforzando su poder de
autorizacién para los casos en los que la industria no adopte
voluntariamente los objetivos medioambientales.

El numero de acuerdos voluntarios concluido hasta
nuestros dias es aproximadamente de <cuarenta, siendo

especialmente relevantes los siguientes'?:
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Tipo de Motivo del Acuerdo Participantes Nivel Ao
Acuerdo
Compromiso Tratamiento y Eliminacion de M° Medio Ambiente, Central 1988
Pilas Usadas Sector Industrial y
Comercio
Convenio Limitacién de Envases de un sélo MP? Interior, UBA, Central 1977
Uso para Bebidas Sector Industrial y
Comercio
Convenio Reciclaje de Vidrio MP°Interior, Sector Central 1977
Industrial y Cdmara de
Comercio
Compromiso Mantenimiento del Sistema de M? Interior, Sector Central 1982
envases Retornables para Bebidas Industrial y Comercio
Convenio Reduccién de CFCs como M? Interior y VCI Central 1976
Propelente 1977
Promesa Reduccién de CFCs en Aerosoles Sector Industrial Central 1987
Compromiso Supresién Gradual de la Sector Industrial Central 1989
Produccién de CFCs
Compromiso Sustitucién Parcial del Asbesto M? Interior y Sector Central 1982
Industrial
Promesa Renuncia al Uso del Asbesto en M? Interior y Sector Central 1984
ciertos Productos Industrial 1989
Promesa Renuncia al Uso de ciertas M° Medio Ambiente y Central
Sustancias Ignifugas vl
Acuerdo Analisis de Productos Quimicos M?° Interior y VCI Central 1982
en el Mercado
Promesa Reduccién Consumo Energético M?P Interior y Sector Central 1979
en la Industria del Automdvil Industrial 1982
Promesa Reduccion Voluntaria de M?° Interior, M° de Central 1982
Emisiones de Vehiculos en la Economia y Sector
Industria del Automévil Industrial
Acuerdo Reciclaje de Vidrio, Hojalata y M? Interior, Sector Central 1981
Mercurio Industrial y Cdmara de
Comercio
Convenio Limitacién del Contenido de M? Interior y Sector Central 1979
Fosfatos en Detergentes Industrial
Acuerdo Renuncia al Uso del Sustitutivo de |M° Interior y Sector Central 1981

Fosfatos y Andlisis de la
Incompatibilidad Medioambiental
del mismo

Industrial
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Convenio Reduccidn del Uso de Cadmio en M? Interior y Sector Central 1981
ciertos Productos Industrial

Acuerdo Reduccion de Emisiones de SO2 M? Interior y Sector Central 1981
en el Sector Energético Industrial

Acuerdo Renuncia al Uso de M?° Medio Ambiente y Central 1987
Hidrocarburos Clorados Sector Industrial

Compromiso Reduccién del Contenido de M° Interior y Sector Central 1984

Disolventes y Metales Pesados en Industrial
Barnices y Pinturas

Promesa Sustitucién de APEO M? Interior y Sector Central 1986
Industrial

Compromiso  |Informacién para el Andlisisdela | M° Medio Ambiente y Central 1988

Compatibilidad Medioambiental de | Sector Industrial 1990

Sustancias en Detergentes

(Fuente: Elaboracidén Propia a partir de: Bonne, 1982;
Rengeling, 1988; VCI, 1990; Lautenbach et al., 1991; BMU,
1990; Miiller, 1986; Westheide, 1984).

La prioridad que el gobierno concede a las medidas
voluntarias, frente al enfoque regulatorio tradicional que
apareja obligacidén Jjuridica, se explica no sélo por razones
estructurales —-de cooperacidén entre el aparato publico y 1los
grupos sociales, y de renuencia a un intervencionismo estatal
detallado—-, sino por razones 1inherentes a la politica
medioambiental; los acuerdos voluntarios reducen 1la
complejidad que caracteriza a este &area politica por wvarios
motivos: promueven un intercambio de informacidén entre los
actores que facilita la resolucidén de los problemas de
ejecucidén; disminuyen el conflicto politico y los gastos
administrativos ligados al control del cumplimiento de esta

politica; aumentan la flexibilidad de las estrategias de la
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legalmente y lo que realmente debe exigirse (Bohne, 1982;
Bulling, 1985; Rengeling, 1988). Estas ventajas tienen su
contrapartida en una serie de inconvenientes: desdibujamiento
de las responsabilidades de proteccién del medio ambiente;
faSfca de sistematizacidén de las préacticas de cooperacidn;
posibilidad de que la colaboracién se convierta en
Cfolaboracionismo; debilitamiento de la posicidén de las
autoridades vy relativizacidén del sistema de normas;
dificultad para realizar las tareas publicas de control vy
Limitacién de la efectividad de la actividad administrativa;
discriminacién con respecto a los grupos sociales no
participantes en los acuerdos voluntarios; disminucidén del
nivel de exigencias en la proteccidén mediocambiental vy
consiguiente relajacién de los actores gque buscan la
consecucidén de compromisos faciles; problemas de distorsidén de
la competencia y dudosa aceptabilidad de los acuerdos por la
CE (Hartkopf & Bohne, 1983; Westheide, 1984; Bulling, 1989;

Schrader, 1990).

Junto a 1la industria, el otro grupo social de mayor
importancia en la elaboracidén de la politica medioambiental es
el compuesto por los cientificos, expertos o técnicos. En la
politica de proteccidén del medio ambiente la comunidad
cientifica se encuentra, de muy diversas formas, estrechamente
relacionada con la comunidad industrial; 1la industria ha
establecido, desde hace tiempo, grupos de trabajo de expertos
en problemas medioambientales dentro y fuera de las empresas,

y ha invertido una gran cantidad de dinero en I + D°' en este
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campo. Un ejemplo de la cooperacidén que prevalece entre la
industria y los expertos es la iniciativa llamada Sustancias
de Relevancia Medioambiental, fundada en 1988 por la industria
quimica para apoyar el trabajo de los comités independientes
de expertos sobre este tema (VCI, 1990). Esta situacidn, de
fuertes vinculos entre el mundo industrial y el cientifico,
puede ser muy beneficiosa para la industria cuando surge la
necesidad de defender sus argumentos sobre una base
cientifica.

La incorporacidén de los cientificos al proceso politico
no es un fendémeno relacionado exclusivamente con la politica
medioambiental, aunque si suele tener una presencia mas
destacada en este &rea politica. En este sentido, el principio
de cooperaciédn, incluido en distintos programas
medioambientales, no sdélo refleja la naturaleza acomodaticia
del estilo politico alemédn, sino también las caracteristicas
peculiares de la politica de proteccidén del medio ambiente; el
principio de cooperacidén en esta politica implica no sdélo un
modo de intermediacidén de intereses basado en el didlogo y en
la negociacién para la evitacidén de conflictos, sino también
un modo de elaboracidén politica basado en la discusidn
"objetiva"™ y cientifica para la resolucidén de los problemas

presentes en los distintos campos de este &rea politica.

La estrecha relacidén entre el gobierno y la industria, y
los expertos vinculados a esta uUltima, definen pues un disefio
institucional de politica mediocambiental en el que predominan

la cooperacidén institucionalizada entre los actores publicos y
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privados, vy la preponderancia de ciertos grupos de interés

(industria) en detrimento de otros (asociaciones ecologistas).

2.2.2. La Ejecucidén de la Politica Medioambiental: la

Negociacidén y el Déficit de Ejecucidn.

El disefio institucional de 1la politica medioambiental
caracterizado por la cooperacién entre el gobierno y la
industria abarca no solamente la fase de elaboracidén sino
también la de ejecucidén; a cambio de la incorporacidén en la
formacidén de esta politica, el gobierno requiere el apoyo de
la industria en su ejecucidén y cumplimiento, asi como su
cooperacién en el control de sus asociados para evitar
cualquier posible comportamiento desviado.

La cooperacién entre el gobierno y la industria en la
ejecucién de la politica medioambiental responde a una larga
tradicién histdérica que ha sido importante, sobre todo, en el
campo de la descontaminacién de las cuencas fluviales; en este
campo, y desde el ultimo cuarto del siglo XIX, las
asociaciones de usuarios de aguas ("Wasserverbande") Jjunto a
los municipios han llevado a cabo funciones de limpieza de las
cuencas de los rios, mientras gque 1la industria y los
ayuntamientos han resuelto conjuntamente problemas como el de
la instalacidén de infraestructuras comunes de saneamiento

(Wey, 1982; Rengeling, 1988).

El hecho de que la ejecucidén politica esté badsicamente en
manos de las asociaciones corresponde a una tradicidén de

gobierno privado o auto-regulacidén en Alemania. Esta préctica



193

de auto-regulacidén ha sido particularmente relevante en la
politica medioambiental; la ejecucidén de esta politica
descansa principalmente en las empresas, como responsables de
los procedimientos de control, medicién y andlisis, de las
emisiones y vertidos, asi como de la provisién de informacidn
al gobierno sobre nuevos procesos productivos y problemas
técnicos dentro de las instalaciones industriales. Incluso en
campos como el del control de las emisiones atmosféricas, en
el que la industria estd sujeta a una extensa regulacidn, "el
dominio de la etapa de ejecucidn por los expertos del gobierno
y de las empresas se ha aproximado a menudo en la practica a
la auto-regqulacidén" (Paterson, 1989: p. 88). Ademéds, la
industria ha promovido esta auto-regulacidén mediante 1la
elaboracién de directrices o principios guia ("Leitlinien")
que enmarcan el cumplimiento medioambiental de sus miembros, y
el asesoramiento y consejo a las autoridades puUblicas a través
de diversos institutos y organizaciones -como el Instituto
para la Gestidén Industrial del Agua y la Proteccidn
Atmosférica ("Institut filir gewerbliche Wasserwirtschaft und
Luftreinhaltung"), y la Oficina de Negociacidén de la Industria
para el Asesoramiento sobre el Saneamiento de los Vertederos
("Vermittlungsstelle der Wirtschaft fir
Altlastensanierungsberatung") .

El gobierno privado de 1la industria en 1la fase de
ejecucién se plasma, por ejemplo, en la figura de 1los
responsables mediocoambientales de la empresa
("Betriebsbeauftragter" ). Esta figura, gque se encuentra en los

campos de la proteccidén atmosférica -en la Ley Federal para la
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Proteccién del Aire-, del saneamiento de las aguas —-en la Ley
para la Gestidén del Agua-, y de la gestion de los residuos
industriales -en 1la Ley Federal para la Eliminacidén de
Residuos-—, debe estar presente en las empresas que,
respectivamente, necesitan de autorizacidén para su
funcionamiento, tienen vertidos superiores a los 750 m3 por
dia, y en las instalaciones de tratamiento de residuos
industriales. El responsable mediocambiental no tiene
competencias publicas sino privadas pues su compromiso
profesional solamente le wvincula al empresario, al que debe
informar sobre la situacidén medioambiental de la industria
para ahorrarle dificultades y problemas con las autoridades
(Rengeling, 1988). Con independencia del campo en el dgue
actien los responsables tienen tareas practicamente idénticas,
que se resumen en la vigilancia del cumplimiento de 1la
legislacién medicambiental, la adopcidén de medidas para
reducir los impactos sobre el medio ambiente, la promocidén de
procedimientos y procesos respetuosos con el medio ambiente, y
el analisis de las inversiones ©para la protecciédn
mediocambiental (Ullmann, 1981) . Otra forma de gobierno privado
es la que predomina en ciertas asociaciones de usuarios de
aguas -esencialmente en Renania del Norte-Westfalia- que se

rigen de forma autdénoma (Klopfer, 1989).

Ademéds de la existencia de wuna tradicidén de auto-
regulacién industrial, las caracteristicas de la politica
medioambiental han favorecido gque la ejecucidén de esta

politica se lleve a cabo a través de un continuo proceso de
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negociacidén entre los funcionarios regionales y locales y las
empresas individuales; la complejidad técnica de esta politica
y el cuasi-monopolio de la informacidén y del "expertise" por
la industria, asi como el gran numero de empresas sujetas a
control -méds de 50.000-, promueven un didlogo constante entre
los actores publicos y los privados a la hora de aplicar y
hacer cumplir la politica de proteccidén del medio ambiente
(Tébpfer, en: Hartkopf et al., 1986). La negociacidén estéd
presente en las cuatro fases en que puede dividirse 1la
ejecucidédn de esta politica: la concesidén de la autorizaciédn,
el control y la vigilancia, el saneamiento, y el uso de
sanciones.

En todas estas fases, y a pesar de 1las diferentes
posibilidades de actuacidén que tienen las autoridades, suelen
predominar las mismas estrategias: las prenegociaciones a la
concesidén de autorizacidn para la puesta en funcionamiento de
la instalacidén industrial; la escasa frecuencia de las
actuaciones de control y vigilancia; 1la realizacidén de
acuerdos informales para fomentar el saneamiento de las
industrias y evitar la imposicién de ordenes posteriores; y el
escaso uso gque se hace de las sanciones" (Mayntz et al.,
1978) .

Algunos ejemplos del proceso negociador en la ejecuciédn

de la politica mediocambiental son los siguientes:
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La imperfecta ejecucidén de la politica medioambiental
estd en el origen del término déficit de ejecucidn
("Vollzugsdefizit"), acuflado por el Consejo de Expertos para
Cuestiones Mediocambientales en su Dictamen de 1974 para
referirse a los pobres resultados y escasos éxitos de 1la
politica mediocambiental. Vinculado a esta problemdtica, el
Dictamen de 1074 abridé una discusién sobre los limites de la
regulacién publica y del gobierno privado de la industria en
este &rea politica. Esta discusidén, junto a otros factores que
se discuten en el prdéximo capitulo, representaria uno de los
primeros indicios de un posible cambio en el diseno
institucional de la politica medioambiental. De todos modos, y
a pesar del frecuentemente lamentado déficit de ejecucidn, la
politica de proteccidén del medio ambiente en Alemania es
llevada a cabo de forma méds estricta que en la mayoria de los
paises (Schneider, 1984); en este pais, la "ejecucidén efectiva
representa una de las méds altas prioridades de la politica
mediocambiental contemporéanea" (Bennet & wvon Moltke, en:
Sbragia, 1991: p. 48). A pesar de esta prioridad, y aungque
esta politica se ejecuta de forma estricta, los resultados
mediocoambientales no son siempre muy favorables vy, en
ocasiones, se asiste a retrocesos que justifican la discusidn
sobre el déficit de ejecucidédn. Estos desfavorables resultados,
y los posibles retrocesos, se explican a partir de factores
externos a la propia politica mediocambiental que se sigue en
Alemania: por ejemplo, a pesar de las rigurosas medidas
tomadas para la proteccidén del medio acudtico, la degradacidn

medioambiental de los rios sigue siendo un problema
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importante, principalmente por la contaminacidén importada de
los paises vecinos, que no han emprendido wuna politica
medioambiental de la misma intensidad que la alemana (Mayntz,

et al., 1978)

NOTAS DEL CAPITULO TERCERO.

1. Catalufia, el Pais Vasco y Madrid, concentraban el 53% del
valor afadido industrial en 1975 (Auricles y Cuadrado, 1989).

2. En un estudio sobre los empresarios industriales catalanes,
realizado entre 1964 y 1965, se sehalaba: "los cambios en el
empresariado cataldn son todavia poco profundos y demasiado
lentos"™ (Pinilla, 1967, p. 9).

3. A finales del siglo XIX y principios del XX, se crean una
serie de instituciones de distinta naturaleza (Cémaras,
Instituto de Reformas Sociales...) que, al estar excesivamente
controladas por el estado, sdélo ocasionalmente llegaron a ser
el centro de una representacién de intereses dindmica vy
agresiva, y no cuerpos que cooperaban con la administracidn
(Linz, en: Berger, 1981).

4. La escasa participacidén social en las tareas puUblicas se
relaciona en Espafia con la tradicional separacidén de los
politicos de sus bases sociales de apoyo y de los grupos de
interés; durante la restauracidén, "el cardcter no partidista
de gran parte de las politicas de interés, combinado con la
carencia de una mobilizacidén de masas real (...) previene el
tipo de vinculo entre intereses y partidos" encontrado en
otras monarquias europeas en el mismo periodo; aungque durante
la dictadura de Primo de Rivera se produce una creciente

articulacién de intereses, en la segunda repUblica "la
integracidn de intereses socioecondémicos reales en
organizaciones de miembros efectivas (o..) fue un fendmeno
secundario”". Por ultimo, el frangquismo, a pesar de su idea

corporatista de representacidén de intereses, tampoco concedid
a los mismos los medios "para su organizacidén colectiva y
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representacién autd4nomas” (Linz, en: Berger, 1981: ps: 375,
385, y 391).
5. La debilidad de 1la clase empresarial, como grupo

organizado, se corresponde con una debilidad generalizada de
los grupos de interés a nivel nacional. La fragmentacidén del
sistema asociativo en Espafa ha sido explicada como resultado
de los conflictos ideoldgicos, del problema religioso, y de
los nacionalismos periféricos (Linz, 1981).

6. La prioridad concedida a la relacidén individualizada entre
el gobierno y la industria influyd en que "la comunicacidn
entre las instituciones normadoras de la vida econdémica y
social, y las empresas privadas, [fuera] una comunicacién muy
imperfecta” (Pinilla, 1967: p. 253).

7. Los empresarios espaholes son partidarios moderados de la
intervencidén del estado: el 54%, por ejemplo, piensa que el
gobierno debe fijar prioridades en 1la politica industrial
(Pérez Diaz, 1985)

8. Esta dilucién de las responsabilidades privadas se ha
constatado en un estudio sobre las actitudes de 1los
empresarios en Espafia; en este estudio se seflala la inmadura
percepcidén de los empresarios sobre determinados problemas al
considerarlos asunto de los otros, o asunto cuya solucidén sélo
puede venir de terceros (Marzal, 1985).

9. La peculiar situacidén de la burguesia industrial espaifiola
ha 1llevado a afirmar que la abstraccidén conceptual del
empresariado no existe efectivamente como realidad politica, y
que si existe lo es en menor grado que en otros paises (Linz,
y de Miguel, 1966)

10. En una encuesta de 1958 sobre el empresario y la industria
en Catalufia, el profesor Estapé sefialaba que el factor que
suele limitar decisivamente las posibilidades de progreso es
el empresario: "la necesidad mas urgente de nuestra industria
viene determinada por la escasez absoluta y relativa de
empresarios preparados técnica y econdmicamente, dotados de
visidén amplia, que crean en su propia misidén" (Pinilla, 1967:
p. 161).

11. El sentimiento anticapitalista mantiene todavia un cierto
arraigo popular y, por ello, la economia de mercado no acaba
de 1imponerse sobre sectores econdmicos acostumbrados a la
tutela estatal, ni sobre amplias capas de la poblacidn con

actitudes criticas hacia el capitalismo. En un estudio de
valores de 1981, realizado a nivel europeo, la sociedad
espafola se situaba bastante a la izquierda —-frente a la

media europea- en el espectro politico, y sdélo un 21% de los
espafioles —la proporcidén méds baja en Europa detrds de Francia-
optaba por la pura propiedad privada. En otro estudio sobre
mentalidades econdmicas en Espafia, realizado en 1983, se
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aprecia que, "incluso para los espafoles conservadores, la
economia capitalista aparece en proporciones significativas
asociada a valores negativos frente a una economia socialista"
(Linz, en: Linz et al., 1984: p. 89).

12. En una encuesta de 1984 realizada a 610 empresarios, el
80% afirmaba que la clase empresarial estaba infravalorada y
no era tratada de forma justa: "entre la clase empresarial y
la sociedad espafola se 1interpone, © una necesidad de
disculpa, o un sentimiento de inadecuacidén, o quizd ambas
cosas a la vez" (Pérez Diaz, 1985: p. 31).

13. Tanto en los primeros ahos del franquismo como en los ahos
que siguen a la transicidén, el diseflo y desarrollo de
estrategias corporatistas obedecié a imperativos politicos
(Foweraker, 1985).

14. Los pactos, sobre todo en la politica de rentas,
promovidos por los gobiernos de la transicidén carecen
completamente de institucionalizacidn; estos pactos, que no
tienen una existencia constitucional legal y surgen sobre una
base ad hoc, no constituyen una forma de representacidén de
intereses distinta y especializada (Foweraker, 1985).

15. En algunas ocasiones se han producido desviaciones de este
principio y asi, por ejemplo, la intervencidn publica en el
sector del metal ha ido mucho mé&s lejos de lo que una simple
lectura del modelo de economia social de mercado podria
sugerir (Grant & Paterson & Whitston, 1988).

16. El porcentaje de encuestados que opina que las condiciones
econdémicas son justas en Alemania ha pasado del 42% en 1964 al
50% en 1979 (Noelle—-Neumann, 1981).

17. Como el gobierno federal carece de agencias publicas que
vigilen la ejecucidén y el cumplimiento de las politicas, el
instrumento preferido del mismo para influir en el desarrollo
politico es la elaboracidén de una legislacidén caracterizada
por su detallismo y precisién (Katzenstein, 1987) . Desde 1950
hasta hoy el numero de leyes ha aumentado en un 3.75% mientras
que, en el Uultimo periodo 1legislativo, hay méds leyes vy
decretos que en la legislatura de 1982-1986. Solamente en el
drea de la proteccién atmosférica existen més de 1.350 piezas
legales, entre leyes, decretos y reglamentos (Nosler, 1985;
BDI, 1990) . Esta inflacidn legislativa o detallismo
reglamentario, gque forma parte de la cultura administrativa
alemana, puede convertise en un problema, como lo reconocid el
gobierno en 1983 al hablar de hiperlegislacién. Para abordar
este problema se elaboraron una serie de medidas, cuyo
objetivo era la desburocratizacién vy la simplificaciédn
juridica, que no parecen haber modificado el rasgo legalista
alemdn ya que el crecimiento de la legislacidén, al menos en el
campo mediocambiental, ha continuado (Nosler, 1985).
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18. El1 peso de los empresarios en la sociedad alemana se
refleja en su importante presencia en instituciones como el
Congreso: en la formacidén del séptimo Congreso habia, por
ejemplo, 130 diputados, de un total de 518, que pertenecian al
bloque empresarial (Simén, 1976).

19. Las personas que piensan que los empresarios industriales
han tenido un importante papel en la recuperacidn econdmica
tras la guerra mundial pasaron de representar el 48% en 1965
al 58% en 1977. La positiva 1imagen de los empresarios
industriales en la sociedad alemana no ha dejado de crecer
como se constata en una serie de estudios: desde 1950 a 1980
el porcentaje de encuestados que creia que la mayoria de las
industrias sélo pensaba en la ganancia descendidé del 60% al
39%, mientras que los gque opinaban que las industrias tenian
también una conciencia social aumentd del 16% al 40% (Noelle-
Neumann, 1981).

20. Desde 1911, por ejemplo, existen en el area politica de la
salud vy seguridad 1laboral wunas asociaciones profesionales
privadas ( "Berufsgenossenschaften") , de caracter para-estatal,
que tienen en su campo poder para elaborar reglas vinculantes
e imponer sanciones; la regulacidén vinculante tiene que ser,
sin embargo, aprobada por el Ministerio de Trabajo y ahora
también por la CE (Grant & Paterson & Whitston, 1988) .

21. E1 punto de arranque de esta ley es el IV Plan de
Desarrollo, que sehala que el gobierno elaborara un proyecto
de LGMA. En 1979 el ministro de obras publicas, Sancho Rof,
promete que antes de finales de ese aio el proyecto de ley
estard en las Cémaras. A principios de 1980 se contabilizan ya
cuatro borradores sucesivos sobre el proyecto. Las elecciones
de 1982 sorprenden a la LGMA en su décimo borrador y, aunqgque
esta ley es definida como wuna de las prioridades de 1la
legislatura, todavia hoy no ha sido aprobada (Costa, 1985). A
finales de 1986 el director general de medio ambiente,
Martinez Salcedo, sefialaba que no habria, al menos de forma

inmediata, una LGMA vya 4que la normativa comunitaria
mediocambiental la hacia innecesaria (Informacién Ambiental n”*
11, 1986)

La polémica sobre la LGMA estuvo presente, dentro de la misma
administracidén, en unas Jjornadas celebradas en 1987 sobre el
medio ambiente; mientras el ministro de obras publicas, S&enz
Cosculluela, seflalaba que el cuadro normativo existente hacia
innecesario una LGMA ya dque ésta representaba un nivel de
compromiso mucho menor que las medidas especificas sobre medio
ambiente, un representante del Ministerio de Administraciones
Publicas, Javier Velazquez, resaltaba la conveniencia de
promulgar una ley Bédsica del Medio Ambiente (VV.AA.: Hacia una
Politica 1Integral del Medio Ambiente, 1989) .— En unas
declaraciones recientes el secretario general de medio
ambiente, Domingo Ferreiro, ha wvuelto a repetir que Espafla no
necesita una LGMA (El1 Pais, 28-3-1990).

La conveniencia o no de esta ley es un tema muy discutido;
para algunos autores, una LGMA supone un apoyo normativo para
la politica medioambiental pues toda accidén politica de fondo
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precisa una legislacién bésica (Garcia de la Torre et al.,
1980). Para otros autores, estas leyes generales pecan de
oportunismo pues sacrifican "la posibilidad de normas
parciales mas minuciosas o incluso eficaces en el cuadro del
ordenamiento Jjuridico-publico nacional en aras de la
popularidad y el eco propagandistico que la cuestidén suscita”
(Martinez Martin, en: VV.AA, 1981: p. 53).

22. El1 Unico logro del Comité de Participacidén Publica fue la
organizacidén en 1984 de unas Jornadas con el ICONA en las que,
por primera vez, se dicutidé 1la politica forestal entre
responsables de la administracidén, cientificos y ecologistas
(Informacién Ambiental n”~ 9, 1986).

23. La carencia de organismos en los que la industria pueda
debatir junto al gobierno la politica medicambiental ha
llevado a la patronal vasca Confebask, dentro de su Programa
de Actuacidén Ambiental de 1992, a pedir la constitucidén de una
mesa permanente entre la administracidn y la misma
organizacién en la que se trate la normativa ambiental.
Asimismo, vy dentro de los objetivos de este programa, se
intentard potenciar a medio y largo plazo "la presencia del
empresariado en la creacidén, desarrollo y aplicacidén de 1la
normativa ambiental”" (Confebask, 1992: p. 7).

24. La preferencia de la industria por la relacidén personal
con la administracién, en detrimento del papel de las
asociaciones, es compartida incluso por los lideres de las
organizaciones empresariales; en un estudio realizado entre
1981 vy 1982, el 61% de estos lideres afirmaba que ellos
contactarian directamente con los ministerios para obtener
informacién sobre proyectos legales de su interés (Martinez &
Pardo, 1985)

25. En Espafa la organizacidén medioambiental ha experimentado
recientemente una elevacidn de rango administrativo.
Primeramente se cred la Secretaria General de Medio Ambiente
(SGMA), sustituyendo a la anterior Direccidén General del Medio
Ambiente (DGMA) vy, hace poco, se ha constituido —-dentro del
proceso de transformacidén del Ministerio de Obras Publicas
(MOPU) en Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT),
con el RD 576/1991 de 21 de abril- la Secretaria de Estado
para las Politicas del Agua y el Medio Ambiente, que suprime
la SGMA en septiembre de 1991 (MOPU Informa, 1991) . Aunque la
SGMA y la DGMA ya no existen, el trabajo de campo en Espaha se
realizé cuando éstos eran, cada uno en periodos distintos, los
maximos organismos de la politica medicambiental a nivel
central. Por ello, el texto se refiere a la SGMA o a la DGMA,
pero no a la Secretaria de Estado que acaba de ponerse en
funcionamiento.

26. Segun un representante del MINER, los pactos
medioambientales no podian tener su origen en este ministerio
porque no era el principal responsable politico en esta



204

materia (Entrevista

A-E-16, 1990). Un entrevistado del MOPU sefialaba, sin embargo,
que no habia diferencias entre los dos ministerios con
respecto a los acuerdos con empresas pues éstos formarian
parte de la misma filosofia del pacto medioambiental
(Entrevista A-E-5, 1990).

27. La relacidén entre las Cémaras de Comercio —-instituciones
publicas con tareas consultivas y de afiliacidén obligatoria-,
y la CEOE -confederacidén privada de asociaciones empresariales
y de afiliacién voluntaria-, no ha sido generalmente éptima y
se ha resentido, ademds, por la reciente demanda de esta
Gltima para que el gobierno suprimiera la afiliaciédn
obligatoria a las cémaras. Esta dificil relacién, asi como la
ausencia de cooperacidén entre el gobierno y la industria en la
politica medioambiental, se refleja en que un miembro de 1la
CEOE senalara que era falsa una noticia (E1 Sol, 4-10-1990)
segun la cual el MOPU afirmaba que sus campailas de informacidén
para los empresarios sobre la legislacidén medioambiental se
realizaban a través de la CEOE y de las Camaras, ya que el
MOPU, en realidad, sélo contaba con estas ultimas (Entrevista
I-E-1, 1990).

28. Existe un proyecto de creacidén de un equipo de trabajo
con miembros de las Céamaras de Comercio y de la administracién
dentro del Plan Cameral de Medio Ambiente de 1988 (Entrevista
V-E-5, 1990). Este equipo, compuesto por dos representantes
elegidos por el Consejo Superior de las Cédmaras y por dos
representantes del MOPU, tendria las siguientes funciones:
intervenir en la creacidén y adaptacidén legislativas; conocer
el coste de la aplicacidén de la ley; procurar la igualdad de
competencia con la industria europea; proponer, ampliar, vy
aplicar fondos para la adaptacidén a la legislacién
comunitaria; y vigilar, a través del didlogo permanente con la
administracién, la adecuacidén de la legislacidén con respecto a
las premisas del mercado Unico (Plan Cameral de Medio
Ambiente, 1988).

29. La gestidén de los residuos industriales parece ser el
campo mas conflictivo dentro del Area politica medioambiental.
A pesar del inicial talante cooperador de la administraciédn,
reflejado en la no adopcidén de medidas que obligaran
taxativamente a las industrias censadas a realizar su
declaracién de residuos, la mayor "visibilidad" de 1los
residuos -frente a otras formas de contaminacién- y la
sensibilizacién de la poblacidn ante este problema, pueden
haber conducido a que el numero de sanciones por el
incumplimiento de esta politica sea mayor, comparativamente,
que el numero de sanciones en otros campos medioambientales.
La oposicién social a la ubicacién de plantas para el
tratamiento de los residuos acentuaria, ademés, esta
conflietividad.

30. La definicidédn de casuistica es la "consideracidén de los
diversos <casos particulares dgque se pueden prever en
determinada materia" (Espasa-Calpe, 1988: p. 271). En relacidn
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a la politica medioambiental se puede afirmar que su ejecucidn
es casuistica ya que se lleva a cabo empresa por empresa y no
globalmente.

3l. La ejecucidén de la politica mediocambiental se desarrolla
generalmente de la siguiente forma: las autoridades realizan
cuestionarios o encuestas a las empresas para conocer su
situacidén administrativa y regularizarla a través basicamente
de dos vias, informes que exponen la obligatoriedad de adoptar
determinadas medidas en un plazo dado, o expedientes de
sancién. La industria suele, después de conocer dichos
informes, elaborar planes que recogen tales medidas y que son
evaluados por una comisién de la administracidén; esta
evaluacidn es discutida, posteriormente, en reuniones
conjuntas en las que se exige a la industria que presente
proyectos definitivos con especificacidén de objetivos, plazos,
e inversiones. Este es el esquema que se ha seguido, por
ejemplo, en Asturias donde la Agencia de Medio Ambiente se
puso en contacto con una serie de empresas para que, en el
plazo de cuatro meses, se estudiaran conjuntamente medidas que
redujeran la contaminacién atmosférica. Al final de este
periodo, <cada empresa debia presentar un plan de medidas
correctoras indicando plazos de ejecucidén, y estimacidén de las
inversiones necesarias (Ferrdn, 1988).

32. En la politica medioambiental espafiola la auto-regulacidén
industrial se limita, Dbéasicamente, al control de 1las
emisiones: la 1industria debe comunicar a la autoridad
pertinente los resultados de las mediciones, asi como las
medidas adoptadas en caso de un nivel anormal de emisiones. La
auto-regulacidén, entendida aqui en sentido restringido como
cesidén de tareas publicas especificas a los actores privados,
seria el resultado de las caracteristicas de 1la politica
mediocambiental -cuyo objetivo de regulacidén abarca multitud de
empresas que dificilmente pueden ser controladas de forma
satisfactoria por las autoridades- y, principalmente, de la
baja relevancia politica de este 4rea.

33. La necesidad de cooperar con la industria en la politica
medioambiental, y de no poner en peligro su situacidn
econdémica, se reconoce explicitamente por la Agencia del Medio
Ambiente de Asturias que, en su politica de proteccién
atmosférica, trata de crear un clima de didlogo para gque
administracién vy empresas trabajen teniendo en cuenta la
realidad socioecondédmica de la industria, sector o =zona
(Ferrdn, 1988) .

34. La industria espafola estd obligada, a corto plazo, a
cumplir la legislacidén medioambiental si no quiere que se
utilice en su contra el argumento de competencia desleal con
respecto a las empresas europeas, que ya han interiorizado los
costes que implica la proteccidén del medio ambiente. Ademds -y
aun cuando este campo estd todavia infradesarrollado en
Espafia— el etiquetaje ecoldgico, como forma de premiar los
productos que respetan el medio ambiente y de sancionar a los
que no lo son, se impone cada vez con mads fuerza en los paises
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occidentales.

35. La negociacién abarca, incluso, la fijacidén de la cuantia
del canon de saneamiento, ya que la legislacidén no determina
su exacto monto pues se indica meramente que es funcidén del
caudal del rio, 1las caracteristicas del vertido, vy los
objetivos del plan hidroldégico (Entrevista A-E-4, 1990).

36. Este apoyo a industrias que no cumplen las exigencias
medioambientales vigentes se practica, casi uUnicamente, con
las instalaciones antiguas pues las nuevas deben,

tedricamente, respetar la legislacién medioambiental desde el
primer momento; si la industria es antigua, y demuestra su
disposicién a cumplir la politica mediocambiental presentando
un plan gradual de mejoras, se intenta legalizar su situaciédn
administrativa mediante 1la concesidén de un plazo largo y
flexible de adaptacidén a la legislacidn; si la industria es
nueva también puede beneficiarse de plazos, que deberdn ser
justificados, para adaptarse a la legislacidén vigente
(Entrevista A-E-17, 1990). En Catalufia existen, por ejemplo,
planes de descontaminacidén gradual con empresas, anteriores al
plan de saneamiento integral, que incumplen la legislacién
sobre vertidos; estas industrias pueden recibir una subvencidn
de hasta el 30% para la construccidén de instalaciones de
depuracién (Entrevista A-E-10, 1990).El1 caso de ayuda a
industrias incumplidoras de 1la legislacidén medioambiental
puede dar lugar a una atipica situacidén que combine apoyo
publico y sancidén administrativa o penal; la conclusidén de un
acuerdo que establezca un ajuste gradual a la politica, no
impide que, mientras dure este ajuste, las industrias puedan
ser sancionadas a partir de denuncias efectuadas ante la CE o
ante la Fiscalia del Estado (Choy, 1990).

37. En Espafla se carece de tipologias, o de intentos de
sistematizacidén, sobre las practicas cooperativas que se
establecen entre el gobierno y la industria para la ejecucidn
de la politica mediocambiental. En otros paises, con una mayor
tradicidén de colaboracidén entre los actores puUblicos y los
privados, y con una experiencia méds dilatada en el &rea
politica que aqui se trata, estas practicas han sido frecuente
objeto de estudio y analizadas, principalmente, por Jjuristas
especializados en legislacién medioambiental.

38. En Galicia se realizdé en 1989 un convenio base entre la
Consejeria de Ordenacidén del Territorio y Obras Publicas y
ENCE. Este convenio abarcaba distintas medidas, y mecanismos
de financiacién, para la mejora del medio hidrico:
construccién de un colector y de estaciones depuradoras, a
financiar por la CC.AA; instalacién de un emisario submarino,
a financiar entre la CC.AA (33%) y la empresa (77%)-; e inicio
de una serie de obras para la adecuacidén de los vertidos a la
legislacidén vigente, a financiar por la empresa (Conselleria
de Ordenacién do Territorio e Obras Publicas, 1990).

Cartagena ha tenido, tradicionalmente, uno de los mas altos
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niveles de contaminacidén atmosférica dentro de Espafha. A
finales de 1990 la preocupante situacién atmosférica de 1la
ciudad, Jjunto al incumplimiento industrial de una serie de
medidas destinadas a la correccidén de la polucidén, motivd el
cierre temporal de tres empresas: Santa Lucia de Peflarroya,
Espafiola del Zinc, y Fertilizantes Espaholes (FESA) (E1 Pais,

14-12-1990). Las protestas de sindicatos, partidos vy
empresarios, por esta decisidén, y motivaciones de tipo
econémico -la "importancia econdémica estratégica" de las

industrias—, tuvieron como resultado la reapertura de Santa
Lucia a principios de 1991. La situacidén de las dos empresas
restantes estd siendo discutida entre la Agencia de Medio
Ambiente de Murcia, distintos organismos publicos y las mismas
empresas, que vya han presentado nuevas medidas de
descontaminacién (E1 Pais 15-12-1990, 20-12-1990, y 4-1-1991).
Valladolid ha sufrido también wuna grave contaminacidén
atmosférica debido, principalmente, a las emisiones de
nitrégeno de la empresa Nitratos de Castilla (Nicas) dque,
recientemente, ha visto procesados a sus dos UGltimos
presidentes por "no adoptar las medidas de seguridad que de
forma reiterada 1les fueron exigidas por la Administraciédn,
permitiendo con ello la realizacidén de un delito" (E1 Pais,
18-10-1991). Para resolver este problema se ha creado una
comisidén de composicidén mixta, publica y privada.

39. A pesar de que diversos programas del gobierno —-como el
anteriormente comentado del MINER- promueven la cooperacidn
industrial para la resolucidén de problemas medioambientales
comunes, los casos de asociacidén de industrias en este A&rea
han sido muy escasos.

40. Este compromiso fue denominado pacto medioambiental en una
entrevista (Entrevista A-E-13, 1990). En este trabajo no se le
da tal denominacidén debido a su cardcter sectorial:
reutilizacién de un efluente contaminante sin vertido téxico.
El caso de la empresa Reclorisa podria ser considerado, si
acaso, como una variante del pacto medioambiental.

41. Segun fuentes de la SGMAy la reduccidén de los CFCs habria
llegado ya al 98% (Entrevista, A-E-5, 1990); los ecologistas
sefilalan, sin embargo, gque su produccidén se ha duplicado en
Espafla con respecto a 1982 (E1 Pais, 10-1-1991)

42. En Espaha las previsiones sehalan que, en breve plazo, las
pilas salinas estardn exentas de mercurio y que las alcalinas
contendrdn un maximo del 0.10% (El1 Pais, 23-19-1990).

43. Uno de los primeros comités con participacién industrial,
establecido por el gobierno, fue el Comité Asesor para
Detergentes y Sustancias de Relevancia Medioambiental
("Hauptausschuss Detergentien und Beratergremium fir
umweltrelevante Altstoffe"), creado en 1961 para alcanzar una
cooperacién formal entre diversos actores: el gobierno, 1la
industria vy, también, el mundo cientifico y las regiones
(Lander) .
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44, La Asociacién Federal de la Industria Alemana relne a 547
organizaciones y agrupa a un 95% de los empresarios
industriales (Alemann, 1989). Esta asociacidédn no es el Unico
grupo industrial que participa en la elaboracidén de la
politica medioambiental, ni es siempre el mds importante -la
Asociacidén de la Industria Quimica (VCI, "der Verband der
chemischen Industrie"), Jjuega un papel mads relevante en
ciertos temas—, pero representa a la industria en su conjunto
y, por ello, es el actor al que este trabajo da més peso
siguiendo la simplificacidén analitica de considerar a la
industria como actor homogéneo.

45. Otras clasificaciones dan una denominacién diferente a
estas medidas voluntarias:
compromisos sobre las caracteristicas de determinados
productos, acuerdos de cooperacidén sobre investigacidén de
sustancias quimicas en el mercado, y cdédigos de comportamiento
(Westheide, 1984);
— cooperacidén, en forma de acuerdos y compromisos, para evitar
la regulacidén unilateral del estado (Rengeling, 1988);
acuerdos, en forma de convenios escritos, cuyo
incumplimiento se da a conocer a la opinidén publica que actua
como medio de presidén y garante de los mismos (Bulling, 1989);

— soluciones a través de las asociaciones que se dividen en:
acuerdos que trascienden sectores ("brancheniibergreifende
Absprachen") , en los que los miembros de las asociaciones se
comprometen a realizar, o renuncian a, un determinado
comportamiento, y

acuerdos cooperativos para la resolucidén de un
determinado problema, como es el caso de los compromisos de
informacién en los que la industria promete proporcionar
informacién de relevancia medioambiental a las autoridades
(Wicke en: Lautenbach & Steger & Weihrauch, 1991).

46. Los acuerdos de sustitucién de normas, también llamados de
funcién regulativa, incluirian a 1los acuerdos de auto-
limitacidén ("Selbstbeschrankungsabsprachen") y a los acuerdos
de sector ("Branchenabkommen"), y su objetivo seria la
prevencién de perjuicios mediocambientales y la introduccidén de
medidas respetuosas con el medio ambiente (Klopfer, 1989).

47. En las tipologias sobre las actuaciones administrativas
cooperativas se incluye, ademéds, el contrato con vinculacién
juridica que adopta, principalmente, dos formas: el que tiene
sancién y el que carece de ella (Bulling, 1989).

Otros autores se refieren a estos contratos con el nombre de
acuerdos de sector, y seflalan su escasa aplicacidén por su
posible conflicto con la legislacidén sobre libertad de
competencia y cartels (Wicke en: Lautenbach & Steger &
Weihrauch, 1991).

Ejemplos de estos acuerdos serian los siguientes contratos
publicos llevados a cabo en Stuttgart entre el gobierno
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regional y distintas empresas:
- contrato <con empresas de la firma Esso para el
establecimiento de valores 1limite para el Dbenceno y 1los
hidrocarburos,
— contrato con la empresa Technische Werke Stuttgart para el
saneamiento de centrales térmicas e incineradoras, y

— contrato con la empresa Papierfabrik Palm para establecer
un sistema de depuracidén y control de sustancias tédxicas.

48. Los tltimos casos de fijacién de objetivos
mediocambientales persiguen:

— la disminucién y el reciclaje de los envases de bebidas de
un sélo uso en 1989, y

— la disminucidén y el reciclaje de envases de pléstico de
productos alimenticios y bienes de consumo en 1990 (der
Bundesminister fir Umwelt, 1990a).

49. La explicacién del fracaso de determinados acuerdos
voluntarios combina su caracter voluntario —no son acuerdos
vinculantes Jjuridicamente y sélo tienen el efecto de un
compromiso politico—-, con razones referidas a la estructura
interna del poder en la administracién -el Ministerio de
Interior estaba a favor de los mismos y el Ministerio de
Economia en contra. Existen, ademds, una serie de premisas que

facilitan el cumplimiento de estas medidas voluntarias: 1los
acuerdos no deben amenazar el status—-quo y si mantener la
correlacién de fuerzas, al tiempo que el numero de

participantes debe ser abarcable y no muy grande (Bonne, 1982;
1984; y 1988).

50. La informacién sobre los acuerdos voluntarios se

caracteriza por ser dispersa, incompleta vy, en algunas
ocasiones, por carecer de publicidad; las deficiencias de esta
informacidén explican la ausencia de ciertos datos en el cuadro
que sigue. Las medidas voluntarias han sido, ademéas,

analizadas con poca sistematicidad y por ello existe, a veces,
una cierta discrepancia entre distintos autores que utilizan
rétulos diversos para designar los mismos acuerdos. La
traduccidén que aqui se realiza de estos rdétulos es la
siguiente:

— "Zusage": promesa,

- "Verpflichtung": compromiso,

— "Abkommen" y "Vereinbarung": acuerdo,

— "Absprache": convenio.

51. El mejor ejemplo de un sector industrial interesado en la
investigacidédn mediocambiental es el de la industria quimica. En
1985 las tres industrias lider del sector quimico gastaron el
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4.4 % de sus ventas en I + D. "La industria quimica alemana
cree que la inversidén mas importante en el sector de la
investigacidén es el investigador en si mismo. Esta creencia se
jrefleja en la existencia de los Fondos de la Industria Quimica
("Fonds der Chemischen Industrie") que apoyan a los
investigadores dedicados al estudio de la gquimica béasica en
instituciones de educacidén superior. Los doce millones de
marcos alemanes recogidos cada afio como contribuciones de la
industria para apoyar la investigacidén cientifica ayudan a
mantener un fondo de buena voluntad entre los cientificos"
(Grant, Paterson y Whitston, 1988: p. 311).

52. La negociacidén abarca también el establecimiento de
contactos entre funcionarios y empresarios para debatir el
contenido y alcance de distintos proyectos. De esta forma, se
puede llegar a convenios o acuerdos orales cuyo incumplimiento
no se sanciona; a soluciones cooperativas que toman la forma
de compromisos

—declaraciones unilaterales de la industria para realizar
medidas de saneamiento—-; y a acuerdos en temas financieros y
de know-how (Rengeling, 1988; Bulling, 1989; Wicke en:
Lautenbach & Steger & Weihrauch, 1991). Los acuerdos sobre
temas financieros pueden incluir la aprobacién de ayudas
econdémicas para el cumplimiento de estdndares medioambientales
mas exigentes (Klopfer, 1989).

Hay otro tipo de negociacidén que no incluye a las autoridades
—-soluciones privadas, o acuerdos contractuales entre 1los
actores privados—, en la que el estado se limita a apoyar el
proceso. Un ejemplo de solucidén privada fue la alcanzada en
1984 entre la central eléctrica de Merck (Darmstadt, en la
regién de Resse) y los denunciantes de la misma, por la cual
estos uUltimos conseguian el derecho a tener un conocimiento
continuo sobre los valores de emisidén de la central (Weidner,
1989)



Diserios institucionales

Hay otro tipo de negociacién que no incluye a las autoridades -
soluciones privadas, o acuerdos contractuales entre los actores
privados-, en el que el estado se limita a apoyar el proceso. Un
ejemplo de solucién privada fue la alcanzada en 1984 entre la central
eléctrica de Merck (Darmstadt, en la regién de Hesse) y los denunciantes
de la misma, por la cual estos ultimos conseguian el derecho a tener un
conocimiento continuo sobre los valores de emisién de la central
(Weidner, 1989).



Capitulo 4.

DINAMICAS DE CAMBIO EN LOS DISENOS
INSTITUCIONALES: PRESIONES NACIONALES
E INTERNACIONALES EN LA POLITICA ME-
DIOAMBIENTAL.

Los disefios institucionales son el resultado de desarrollos
histdricos y estructurales referidos, basicamente, al modelo de
intermediacion entre el estado y la sociedad. Estos disefios estdn
arraigados en las tradiciones y hdbitos de conducta de la
sociedad pero, no por ello, son impermeables al cambio. En un
mundo de creciente complejidad e interdependencia aparecen
cada vez mads factores que presionan para la transformacion de
estos disefios. Estas presiones podran tener distintos grados de
éxito aunque favorecerdn, con toda probabilidad, mas el ajuste
de los disefios a las nuevas y cambiantes circunstancias que el
cambio radical de los mismos; este ajuste se explica no solo por
la estabilidad y perdurabilidad que acompafia a las instituciones,
sino porque los actores dentro de los disefios institucionales
pueden concebir estrategias nuevas que contrarresten la presion
a la que se ven sometidos.

1. Dinamicas de Cambio en los Disefos Institucionales.

1.1. El Diseiio Estatista y las Presiones Internacionales: la
Comunidad Europea.

En Espaiia el disefio institucional que excluye a la industria
de una participacién formal y estable en la politica medioam-
biental ejemplifica, hasta cierto punto, el desarrollo del sistema
de representacion de intereses o, de forma mds concreta, la
evolucién histérica de las relaciones entre el gobierno y la
industria.



La relacidén limitada e informal entre el gobierno y la
industria en el proceso politico de proteccién del medio ambiente
podria ser explicada por la combinacidén de dos factores
estructurales: el caracter tradicionalmente cerrado del estado
con respecto a la participacién social en tareas publicas, y la
debilidad de los grupos de interés generalmente dependientes de
las prebendas y favores estatales (Linz, en: Berger, 1981).

Hasta ahora el gobierno, basdndose en tradiciones de poder
burocratico e intervencién publica, habia elaborado y llevado a
cabo la politica medioambiental sin incorporar a los actores
privados de modo significativo en el proceso politico. La
industria por su parte, y a pesar de haber exigido su
participacién en la elaboracidén de esta politica, tampoco habia
intentado incorporarse a este proceso de forma resoluta; puesto
que la politica medioambiental no disfrutaba de una prioridad
alta en la agenda publica, las empresas no se veian excesivamente
presionadas para cumplir sus obligaciones de proteccidén del medio
ambiente en la fase de ejecucidén (Estevan, 1979). Ademds, la
industria se resistia a institucionalizar su relacidén con el
gobierno, entre otras cosas, por un cierto temor con respecto al
compromiso politico que esta situacidén implicaria; si 1la
industria participa en el proceso de elaboracién politica, el
gobierno puede exigir su co-responsabilizacidén en la ejecucidn
y en el cumplimiento de las leyes y programas medioambientales.
Este compromiso podria poner al descubierto la no siempre fuerte

estructura organizativa del asociacionismo empresarial, asi como
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sus escasos recursos de distinto tipo: recursos de autoridad,
financieros, de personal, etc!. La debilidad del sistema
asociativo industrial, junto a la escasa relevancia politica de
la proteccidén medioambiental, podria entonces explicar la
reticencia de este grupo a convertirse en socio del gobierno en

la elaboracidén de esta politica.

A pesar de la perdurabilidad e inercia de esta pauta de
relacién entre el gobierno vy la industria, los disefos
institucionales estdn sujetos a presiones que los empujan al
cambio. Dentro de estas presiones hay que destacar la creciente
relevancia de las organizaciones internacionales en la politica
de proteccidén del medio ambiente. En este sentido la CE, dque
juega un papel cada vez méds importante en la politica
medioambiental de sus estados miembros —-entre otras cosas, por
el gran numero de regulaciones comunitarias de obligado
cumplimiento en esta materia-, podria modificar el diseflo
institucional de esta politica en Espaﬁaz.

La CE estd actuando como elemento de presidén sobre el
gobierno espafol para que éste adopte una postura mas activa que
disminuya la distancia existente entre la politica medioambiental
del pais y aquellas otras politicas mads avanzadas de los paises
comunitarios. Asimismo, la organizacién comunitaria ha
contribuido a que la industria empiece a reconocer la importancia
de la politica mediocambiental como actividad que no puede ser
relegada a segundo término por mads tiempo y que terminard, de
un modo u otro, imponiéndose en la agenda publica. A partir de

mediados de los afios 80 y tras la incorporacién de Espafia a la
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CE, la influencia comunitaria ha favorecido la aparicién de dos
nuevos fendmenos: una relativa aproximacidén entre el gobierno y
la industria, y un cierto grado de cooperacidédn entre los mismos
actores en la elaboracién de la politica de proteccidén del medio
ambiente'.

El acercamiento entre el gobierno y la industria en la
politica mediocambiental se constata en el inicio de contactos
entre la administracién central y regional y las asociaciones
empresariales. En 1988 se produce, por ejemplo, la primera
reunién entre el gobierno vasco y la Confederacién de Empresarios
Vascos (Confebask) para tratar temas medicambientales (Entrevista
I-E-4, 1990); en 1990, cuando se crea 1la SGMA en la
administracién central, su responsable, Domingo Ferreiro, escribe
una circular a las industrias en la que solicita su colaboracidn
para el buen funcionamiento de esta politica (Entrevista I-E-2,

1990) .

En este proceso de lento y gradual acercamiento entre
actores publicos y privados existen, ldégicamente, intentos
fallidos. Uno de estos intentos se produce en 1986 cuando, como
respuesta a una carta de FEIQUE en la gue se planteaban dudas
acerca de la aplicacién de la directiva sobre evaluacidédn de
impacto mediocambiental, el director general de medio ambiente del
MOPU, Martinez Salcedo, propone a esta federacién el
establecimiento de un comité paritario administracién-industria
como foro de discusidén de los problemas medioambientales; esta
propuesta no recibid, sin embargo, la esperada buena acogida por

parte del sector industrial (Entrevista I-E-2, 1990).
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cumplimiento de las obligaciones comunitarias de proteccidn

La pertenencia a la CE ha conducido también a wuna

reflexién politica sobre 1las ventajas dque, para el

medioambiental, se podrian deducir de un cierto grado de
cooperacién entre los dos actores principales de esta
politica; esta reflexién se ha reflejado tanto en una
disminucién gradual de la renuencia del gobierno con respecto
a la participacién social en la politica mediocambiental, como
en la mayor receptividad de 1la industria ante 1las ofertas
recibidas sobre su posible implicacidén en la elaboracién de la
misma. En la CC.AA de Andalucia, por ejemplo, se estd elaborando
actualmente un convenio marco de colaboracidédn entre la Agencia
de Medio Ambiente y la Confederacidén de Empresarios Andaluces
que fundamente unas bases de cooperacidén para la consecucidn de
posteriores acuerdos especificos sobre la proteccidn
medioambiental (Cuestionario, 1991)°.

El inicio de un cierto grado de cooperacidén entre el
gobierno y la industria se refleja, sobre todo, en dos hechos:

—las reuniones que se realizan entre el gobierno central y
grandes empresas para elaborar programas de adaptacidén
mediocambiental que sirvan de base para futuros acuerdos de
colaboracidén entre los dos actores, y

— los pactos medioambientales, elaborados y llevados a cabo
por gobiernos regionales e industrias ubicadas en zonas de
degradacién medioambiental alta (Bilbao, Huelva, Cartagena...),

Las reuniones del gobierno central con grandes empresas son
promovidas por el MINER dentro de su Programa de Creacidén de una
Base Industrial, Energética, y Tecnoldgica Medioambiental. Estas

reuniones se dirigen a las empresas que, necesitando realizar una
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inversién en la proteccién del medio ambiente superior a los
1.500 millones de ptas, presentan proyectos plurianuales5. En
estos casos se organizan contactos entre el gabinete técnico del
MINER, las subdirecciones competentes, y las empresas, para
"definir los términos de colaboracidén dentro del Programa"
(MINER, 1991: p. 21). El objetivo de las reuniones es que la
empresa elabore un Programa Industrial de Adaptaciédn
Medicambiental que sirva como soporte de un posible acuerdo de
colaboracién con el MINER. Este programa deberia, entre otras
cosas, incluir 1lo siguiente: la realizacién de auditorias
medicambientales, la elaboracién de un programa global de
inversiones -con reparto por bienes de equipo, ingenieria,
electrdénica, obra civil, y especificacidén de los limites de las
emisiones—, la enumeracién de las empresas suministradoras de los
bienes de equipo y de la tecnologia utilizada, y el seguimiento
de las inversiones®.

Los pactos mediocambientales, que se consolidan como una
nueva practica en la politica de proteccidén del medio ambiente,
han sido principalmente llevados a cabo en el Pais Vasco (del
Val, 1990: Otamendi, 1989); aunque en otras CC.AA como la
andaluza, se han realizado planes correctores de la contaminacién
de caracteristicas similares a los pactos mediocambientales, estos
planes no han recibido tal denominacién (Cuestionario, 1991)T
El pacto medioambiental forma parte de una politica de control
de la contaminacién que, ante una situacidén de grave deterioro
del medio ambiente y de restriccidédn presupuestaria, debe fijar
prioridades de actuacidén pues no puede abordar todos los

problemas al mismo tiempo. Este instrumento de la politica
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mediocambiental no ha sido aun objeto de andlisis y carece, por
lo tanto, de una definicién homogénea y cominmente aceptada a
nivel politico*. Aunque las acepciones existentes sobre el pacto
son variadas y de distinta naturaleza, la definicidén que aqui se
utiliza es de tipo restringido pues se refiere a los pactos que
se realizan entre el gobierno y la industria sin incluir a otros
actores sociales’. Esta definicién se puede sistematizar a través
de una serie de puntos:

- El pacto medioambiental se realiza en zonas de alta
densidad industrial y con graves problemas de contaminacién'®,
y suele afectar a industrias de tamafio grande gque contribuyen
significativamente a la degradacién mediocambiental de la zona.

- El1 pacto medicambiental puede tener su origen en el
intento del gobierno de racionalizar las subvenciones que ha
concedido a empresas para la puesta en marcha de medidas de
correccién de la contaminacién (del VvVal, 1990). Ademés, el pacto
se inicia, generalmente, con la regularizacidén administrativa de
las industrias para el posterior establecimiento de acuerdos con
las mismas".

— El1 pacto mediocambiental suele promover el ajuste entre las
actuaciones de los actores publicos y las de los actores privados
o, expresado en otros términos, la aceleracién de la articulaciédn
de las medidas de correccidén de la contaminacidédn de la industria
con en el desarrollo de planes de descontaminacién del gobierno;
a las industrias de una zona concreta se les pide, por lo tanto,
que ejecuten determinadas acciones dentro de un plazo dado de
tiempo como premisa para el correcto funcionamiento de los planes

. 12
previstos™.
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— El1 pacto mediocambiental tiende a promover la colaboracidn
interempresarial ya que la resolucién de problemas
medioambientales colectivos, y comunes a distintas industrias
dentro de una misma zona, favorece la realizacidédn de acuerdos
entre empresas para la ejecucidén conjunta de medidas de
descontaminacién''.

— El1 pacto medioambiental tiene un cardcter global, porque
recoge un conjunto de medidas que inciden no sélo sobre la
correccidén de la contaminacidén atmosférica y de las aguas, sino
también sobre 1la gestién de los residuos generados por
actuaciones de descontaminacién en los otros medios. El pacto
puede incorporar también un enfoque preventivo que favorezca la
reduccidén de la contaminacién desde su origen.

- El pacto medicambiental persigue, en ultimo término, la
adaptacién mas rdpida y correcta posible de las industrias a las
obligaciones mediocambientales comunitarias, asi como 1la
consecucién de estandares medioambientales méds estrictos de los

exigidos por la legislacidén vigente.

El resultado de esta politica de pactos medioambientales,
impulsada por la administracidén, es todavia incierto ya que la
juventud de los mismos no permite disponer todavia de 1la
perspectiva temporal necesaria para realizar andlisis sobre su
ejecucién y cumplimiento. De todos modos, la opinidén més
generalizada sefala que los pactos, en su mayoria, se estan
desarrollando bien y que su grado de ejecucidén es satisfactorio
(Entrevista A-E-13, 1990; Cuestionario, 1991); existen, sin

embargo, y a pesar de este positivo desarrollo global, casos de
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incumplimiento o cumplimiento parcial", asi como casos en los
que la aparicidén imprevista de problemas dificulta la ejecucidn
del pactoB.

Aunque la eficacia de los pactos como instrumento de la
politica mediocambiental esta todavia por determinar, éstos
parecen imponerse gradualmente ante la necesidad de acometer la
proteccién del medio ambiente de forma global y mediante la
cooperacién de los sujetos implicados. Como prueba de esta
gradual imposicidén se puede sefialar lo siguiente:

- La favorable disposicién de la industria respecto a la
realizacién de pactos medioambientales. En la cumbre que la CEOE
celebrdé en Zaragoza en 1990 se aprobd -en la mesa G referida a
medio ambiente— una propuesta que pedia la promocidén de los
pactos medioambientales con las grandes empresas individuales,
asi como con las asociaciones territoriales o sectoriales, y con
las pequefias y medianas empresas16 (CEOE, 1990)".

La peticién del PSOE, realizada en las V Jornadas
Parlamentarias sobre Naturaleza y Medio Ambiente de 1991, de
participacién de empresarios y ecologistas en un pacto social
ambiental. En estas jornadas se planted que la resolucidén de los
déficits medioambientales pasaba por la creacién de planes
nacionales a largo plazo que fueran aceptados por el conjunto de

las fuerzas politicas (El1l Pais, 31-1-1991).

1.1.1. Resistencias al Cambio del Disefio Estatista.

A pesar de que los pactos mediocambientales, que representan
hasta el momento el instrumento mas avanzado para la resolucidn

de problemas de grave degradacidén medioambiental, tienden a
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imponerse, no puede deducirse todavia que vayan a consolidarse
como elemento bésico de la politica de proteccidén del medio
ambiente. Tampoco puede deducirse del nuevo clima de acercamiento
entre el gobierno y la industria, promovido de alguna forma por
las obligaciones que impone la politica medioambiental
comunitaria, que se haya producido un cambio en el disefio
institucional imperante en este &rea politica. El1 disefio
estatista en Espafa, aunque estd sujeto a presiones y pueden
experimentar modificaciones como resultado de las mismas, no es
probable que cambie drasticamente a corto o a medio plazo; no hay
que olvidar que este diseflo caracteriza hédbitos arraigados de
comportamiento politico que no son fdciles de erradicar, a pesar
de la presidn que ciertos factores internacionales ejerzan en esa
direccién. La tradicidén intervencionista y la cerrada naturaleza
del aparato publico, asi como la separacidén entre el estado y la
sociedad y la debilidad del sistema de asociaciones, son rasgos
estructurales de la vida politica espanola que se reflejan, con
diversos grados, en el 4&rea politica medioambiental. E1
intervencionismo estatal y la renuencia al gobierno privado

persisten, por ejemplo, en dos hechos recientes de esta politica:

- la composicidén de los dérganos que desarrollan el Plan
Nacional de Residuos, y

- el intento de la administracién de monopolizar la gestidn
de los residuos industriales en detrimento de la iniciativa
privada.

El Plan Nacional de Residuos establece dos &érganos para

garantizar su desarrollo y buen funcionamiento: el Consejo Rector
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y la Comisién de Seguimiento. Ninguno de estos dos &rganos
contempla algun tipo de representacidén social, siendo su
composicidén exclusivamente administrativa. El1 Consejo, que se
encarga de racionalizar la concesién de las ayudas previstas en
el plan, estd constituido por dos representantes del MOPU -que
ocupan la presidencia y la vicepresidencia primera-, un
representante del MINER —que ocupa la vicepresidencia segunda-—,
y ocho vocales de diferentes ministerios; dentro de este consejo
se pueden constituir, ademds, comisiones de trabajo con cada
CC.AA para armonizar el plan. La Comisidén, encargada de la
coordinacidén y armonizacién de la gestidn, se compone de miembros
de la administracién central y de un representante de cada una
de las CC.AAs.

La gestién de los residuos industriales abarca, dentro de
uno de sus principales apartados, la formacidén de empresas
encargadas de la ubicacién y construccién de plantas de
tratamiento para los desechos. Hasta ahora esta tarea ha sido
badsicamente llevada a cabo por las distintas administraciones,
central y autondmicas, mediante la creacidén de empresas publicas
y con el argumento de que la asuncién de esta actividad se
producia para suplir la falta de iniciativa privada en este campo
(Martinez Orgado, 1990; Clemente, 1990). La industria sefiala, sin
embargo, que el gobierno estd entorpeciendo los intentos de
establecer modelos privados de gestidén de los residuos a pesar
de que éstos son los que predominan en Europa; en Barcelona, por
ejemplo, la decisidén sobre una solicitud de gestidén privada en
esta materia estaria paralizada, mientras que en Andalucia la

Agencia de Medio Ambiente seflald a una industria, que pretendia
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encargarse de este tema, que tal actividad era competencia de los
poderes publicos. Ademds, y segun estas mismas fuentes
industriales, no seria cierto que los empresarios se hayan
inhibido con respecto a su participacidén en la creacidén de
sociedades para la gestidén de los residuos: en Asturias vy
Castilla se han contabilizado <cinco vy tres solicitudes,
respectivamente, para crear empresas privadas de gestidén de

desechos (Entrevista I-E-2, 1990).

Ademas de la persistencia del intervencionismo estatal en
la politica medicambiental, este &rea reproduce la tradicional
separacién entre los actores publicos y privados reflejada en una
desconfianza reciproca que no siempre es facil de superar. De
esta forma, dentro del mundo empresarial se constata en algunas
ocasiones una cierta incredulidad ante la veracidad de 1los
intentos de aproximacién del gobierno a la industria; después de
un largo periodo de tiempo en el que el gobierno habria ejecutado
la politica mediocambiental de espaldas a la industria, ciertos
empresarios seflalan que no hay necesidad de establecer comités
que institucionalicen los contactos con la administracidén en esta
materia (Entrevista I-E-4, 1990). Por otra parte, tampoco el
gobierno otorgaria una confianza total a la industria con
respecto a sus 1intenciones de realizar wuna politica
medioambiental seria.

Junto a la injerencia publica y a la desconfianza entre
actores publicos y privados, hay un tercer factor que favorece
la perdurabilidad del disefio institucional estatista en 1la

politica mediocambiental: la debilidad de los grupos de interés.
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En Espafla, las organizaciones empresariales no gozan todavia
de una consolidacidén plena porque, entre otras razones, el
empresario aln no cree en las asociaciones (Entrevista I-E-2,
1990) . Incluso los empresarios que piensan que es necesario
disponer de estas organizaciones, prefieren que éstas tengan una
estructura laxa, poco centralizada y Jjerarquizada, y con una
capacidad limitada para influir en la administracién (Pérez Diaz,

1985) .

Por todo lo anteriormente expuesto se puede afirmar que los
elementos que permitirian hablar de un cambio en el disefio
institucional estatista no estén, todavia, arraigados en la
politica mediocambiental. Estos elementos que pueden resumirse en
dos, apoyo institucional al gobierno privado de los asuntos
publicos y presencia de un sistema de asociaciones fuertes, estéan
presentes, sin embargo, en el diseflo institucional alemdn. De
todos modos, la presencia de la CE en el escenario de la politica
de proteccién del medio ambiente (objeto del siguiente capitulo)
no debe ser desdeflada como posible factor de transformacidén del

disefio institucional estatista.

1 ¢ 2. El Disefio Corporatista y las Presiones Nacionales: la

Sensibilizacidén Medioambiental y el Movimiento Verde.

El disefio institucional de estrecha cooperacidén entre el
gobierno y la industria en la elaboracidén y ejecucidn de la
politica medioambiental es un reflejo de la naturaleza
corporatista del sistema politico alemdn. El corporatismo es el

resultado del arraigo del principio de economia social de
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mercado, gque limita la intervencién estatal haciéndola
subsidiaria de la iniciativa privada, y del desarrollo histdrico
del sistema de representacidén de intereses, que otorga un papel
relevante a las asociaciones en las tareas publicas.

A pesar de la larga tradicién de cooperacidén entre el
gobierno y la industria en la politica medioambiental, y de la
auto-regulacién industrial en este &rea, esta pauta institucional
es objeto de una erosidén creciente desde comienzos de los afos
80. El1 origen de esta erosidén se puede situar en la discusiédn
sobre el déficit de ejecucidn, que se vincula a los escasos
éxitos y pobres resultados conseguidos en este &rea politica.

En 1974 el Consejo de Expertos para Cuestiones
Mediocambientales introducia un nuevo término en su Dictamen
Medioambiental: el déficit de ejecucidén ("Vollzugsdefizit") en
la politica de proteccidén del medio ambiente. Este déficit de
ejecucidédn caracterizaba una situacidén de discontinuidad entre 1la
politica medicambiental realizable —-como conjunto de instrumentos
legales y programas, elaborados y aprobados, susceptible de
aplicacién- y la politica realizada en la practica —-como conjunto
de instrumentos legales vy programas aplicados. Esta
discontinuidad habia conducido a que, "a pesar de los esfuerzos
legislativos, la degradacién mediocambiental no [hubiera sido] sin
embargo reducida en la medida esperada" (Hucke & Ullmann, 1980:
p. 105).

El origen del déficit de ejecucidén se atribuyd, en un
principio, al proceso de negociacidén entre funcionarios
regionales y locales y empresarios que predominaba en la fase

previa a la ejecucidén de la politica de proteccidén del medio
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ambiente (Mayntz et al., 1978) '%; este proceso de negociacién
'favorecia wuna realizacién a la Dbaja de la politica
mediocambiental, y consolidaba el "inmanente poder diferencial"
de la industria en este &rea (Hucke & Ullmann, 1980)

Posteriormente, la importancia del déficit en esta politica fue
relativizada y el fendmeno comenzd a ser interpretado de distinta
forma. E1 déficit, para algunos autores, no aludiria solamente
a una auténtica deficiencia en el proceso de ejecucidén sino,
basicamente, a una sobreinterpretacién de las leyes y a una
ausencia de premisas objetivas en el proceso de elaboracidén de
la politica (Salzwedel, en: Hartkopf et al., 1986); de esta
forma, el déficit no significaria tanto una ausencia o
insuficiente ejecucidén como la existencia de leyes inadecuadas,
y excesivamente estrictas, para ser cumplidas (Randelzhofer &
Wilke, 1981) . Otros autores vinculaban el déficit a la carencia
de recursos —-de personal, de equipamiento, y de informacidén- de
los funcionarios y, marginalmente, a problemas de organizacién
interna de la administracidén, como los relativos a la separacidn
entre las tareas generales o legales y las especificas o
técnicas, mientras que en otros casos, el déficit se localizaba
en la estructura misma de los programas mediocambientales (Mayntz
et al., 1978; Knopfel & Weidner, 1986). También habia autores que
relacionaban el déficit con el papel de los Lander, cuyos
intereses financieros -reduccidén de los gastos administrativos-—
y econdémicos -preocupacidén por la situacidén industrial de su
regién- les empujaban, en numerosas ocasiones, a ser socios de
los intereses de la industria (Ulrich, 1986) M. Por ultimo, se

llegdé a interpretar de forma positiva el déficit de ejecucidn al
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admitirse que podia significar la correccidén de los fallos de una
politica elaborada errdéneamente, asi como la inclusidén de
intereses olvidados durante la formulacidén de los programas
(Mayntz, 1980).

Lo que importa de esta discusidén, independientemente de las
razones que puedan explicar el déficit, es que el tema de las
deficiencias en la ejecucidén de la politica medioambiental, asi
como de las dificultades para asegurar su control y cumplimiento,
habria abierto un debate publico sobre los limites del gobierno
para dirigir con éxito ciertos temas politicos; los limites de
la intervencidén estatal asi como del enfoque regulatorio
tradicional de ordenar y controlar ("command and control"),
deberian ser superados mediante una aplicacidén més intensa del
gobierno privado de la industria, y del papel de los expertos,
en esta politica®'.

A partir de 1978, la industria toma parte en el debate sobre
los principios e instrumentos a aplicar en la politica
mediocambiental para superar el déficit de ejecuciédn,
pronunciandose a favor de la extensidén de la auto-responsabilidad
industrial y de la utilizacién de instrumentos econdmicos, y en
contra del crecimiento de la administracién medioambiental
(Miller, 1986). La mayor recurrericia al gobierno privado de la
industria, asi como la limitacién en el uso del reglamentismo
obligatorio en favor de la voluntariedad de 1las actuaciones
privadas reflejadas en los acuerdos voluntarios no han conducido,
sin embargo, a una mejora sustancial de la politica
medicambiental: no hay ningtn indicio, por ejemplo, de que el

saneamiento de las aguas haya mejorado a través de la gestidn
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privada de las asociaciones, mientras dque el grado de
cumplimiento por la industria de numerosos acuerdos voluntarios
es objeto de juicios encontrados (Mayntz, 1978).

Sin entrar a analizar el porqué del relativo fracaso del
gobierno de los actores privados en la politica medioambiental®
a pesar de su tradicién histdérica y éxito en otras A&reas
politicas, si cabe sefalar que este fracaso, Jjunto a otros
factores, facilitdé la aparicién de dudas sobre la pauta de
participacién y consulta de los intereses privados industriales
en la arena publica. Para muchos analistas, esta pauta aparejaria
dos riesgos: el de la selectividad (discriminante) de ciertos
grupos sociales en detrimento de otros, y el de la potencial
pérdida de autonomia de ciertos departamentos publicos (Mayntz
& Scharpf, 1975).

El primer riesgo de selectividad discriminante condujo a una
cierta desconfianza con respecto al importante, y casi exclusivo,
papel de la industria, y a la estrecha pauta de cooperacidén entre
la misma y el gobierno en la politica mediocambiental. En relacidn
a la posible pérdida de autonomia de las agencias publicas no se
ha utilizado todavia, de forma generalizada, el argumento acerca
del control del gobierno por los intereses industriales ("agency
capture")—ﬁ, aunque si se seflala que la influencia de 1la
industria en la politica medioambiental es excesiva y debe ser

contrarrestada de alguin modo.

Las dudas surgidas ante la efectividad del gobierno privado
de la industria asi como el creciente recelo ante el grado de

influencia de la misma en la politica mediocambiental, se combinan
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con el descontento social ante el desarrollo de esta politica.
Este descontento y la preocupacidén en aumento por los problemas
de la contaminacién industrial, se han visto reflejados no sélo
en el comportamiento wverbal (encuestas) sino también en el
comportamiento politico (voto) del electorado: en 1983 los verdes
entran en el Parlamento (Bundestag) después de una serie de
resultados favorables en distintas elecciones regionales vy
locales.

Durante su primera legislatura en el Congreso (1983-1987)
el Partido Verde (die Grufien), asi como el movimiento ecologista
en general, estaba principalmente dedicado a asuntos no
estrictamente relacionados con la politica mediocambiental de
control de la polucidn; la oposicidén a las centrales nucleares
y al despliegue de misiles absorbia la mayor parte de las
energias del movimiento alternativo®'. En los afios 80 una serie
de vertidos quimicos accidentales al Rin y de escandalos
relacionados con el transporte de residuos industriales®,
llamaron la atencidén de la poblacidén y de los verdes sobre la
importancia de los problemas de la contaminacién de origen
industrial. La atencidén que se ha concedido a estos problemas
desde entonces se refleja en los sucesivos intentos de estos
grupos, ajenos al gobierno y a la industria, por introducirse en
el cerrado proceso politico mediocambiental; asi, el movimiento
verde dedica cada vez mayores recursos al estudio de los temas
relacionados con la contaminacidén para adquirir el "expertise"
necesario que permita su participacién en los grupos de expertos

qgue elaboran la politica de proteccidén del medio ambiente?.
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Junto al intento de los grupos ecologistas por participar
en el proceso politico mediocambiental, otro de los factores que
"amenaza" al disefio institucional corporatista es el reciente
cuestionamiento del papel de los expertos y cientificos en este
adrea politica. La estrecha relacién entre la industria y los
cientificos se ha convertido, sobre todo, en el objeto principal
de discusidén: un ejemplo de la vinculacidén entre estos dos grupos
se encuentra en el polémico caso del amianto®®, en el que el
Partido Verde interrogdé al gobierno sobre las conexiones entre
la Oficina Federal de la Salud ("Bundesgesundheitsamt") -agencia
publica responsable del caso—-, y la Asociacidén para la Higiene
del Agua, Suelo y Aire ("Verein fir Wasser, Boden und
Lufthygiene") -asociacidén apoyada por la industria y encargada
oficialmente de la realizacidén de informes cientificos
relacionados con este caso (Bundestag Drucksache 11/5365). Por
otro lado, los grupos ecologistas estdn atrayendo a sus filas a
un numero creciente de expertos independientes que se sienten
frustrados por la lentitud con la que la politica mediocambiental

se estd llevando a cabo.

Aunque todas las dindmicas de cambio que ejercen una presioén
sobre el disefio institucional corporatista en la politica
medioambiental tienen un origen interno -vinculado a la arraigada
conciencia ecoldégica de la poblacién y a la importancia del
movimiento verde-, la CE influird también de alguin modo sobre la
cerrada cooperacién existente entre el gobierno y la industria.
La creciente importancia de la CE asi como la realizacidén del

mercado Unico, pueden modificar preceptos basicos de la politica
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medioambiental —-como el principio de cooperaciénm—, y practicas
establecidas dentro de la misma —-como los acuerdos voluntarios.
El principio de cooperacidén, plasmado basicamente en una
tradicidén de colaboracidén entre el gobierno y la industria que
excluye otro tipo de participacién social, podria ser
transformado mediante la apertura de esta cerrada arena politica
con el objeto de dar entrada a un tercer socio: la Comunidad
Europea o, mas concretamente, la Comisidén. La consecucidén del
mercado Unico podria, por otro lado, poner trabas al desarrollo
de todos aquellos acuerdos voluntarios medioambientales®® de los
gue se sospechara que representan un obstdculo a los principios

de la libertad de competencia y del libre intercambio de bienes.

1.2.1. Resistencias al Cambio del Disefio Corporatista.

Todas estas presiones sobre el diseflo institucional
corporatista han causado, y causan, una gran inquietud dentro del
sector industrial. La industria no sélo se siente amenazada ante
la posibilidad de tener que abrir el proceso de elaboracidén y de
negociacién medicambiental al escrutinio publico, sino dque
también estd preocupada por las constantes demandas que exigen
la restriccién de su auto-regulacidén en esta politica. En
principio no parece, sin embargo, dque estas presiones vayan a
afectar sustancialmente al diseflo institucional de la politica
mediocambiental, porque la pauta de cooperacidén entre actores
pliblicos y privados estd fuertemente enraizada en el proceso
politico, y porque las caracteristicas de este &rea politica
hacen practicamente impensable el planteamiento de una ejecucidn

no cooperativa. De esta forma, y a pesar de que existe una
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tendencia hacia la restriccién de la auto-regulacidén industrial
a través de un endurecimiento progresivo de la legislacidn
mediocambiental -por el cual no sbélo se vuelven mas exigentes las
leyes sino que crece el control del gobierno en detrimento del
de la industria-, la ejecucidén privada de la politica
mediocambiental continla siendo la pauta dominante; la mayor
intervencién publica en esta politica parece apuntar asi a la
consolidacién del principio de auto-responsabilidad industrial
controlada desde fuera-‘. Ademds, y al tiempo que la legislacién
medioambiental se reafirma en, y refuerza de diversas formas, el
principio de cooperacién a través del fomento de las medidas y
compromisos voluntarios y del gobierno privado de la industria,
diversas declaraciones politicas desarrollan la idea de promover
aun mas la auto-responsabilidad de la industria en el futuro
(Tépfer, en: Chemie, 1988). Todos estos desarrollos hacen muy
improbable, por lo tanto, que la relacidén entre el gobierno y la
industria se redefina de una forma mds amplia para dar cabida a

nuevos actores (Paterson, en: Bulmer (éd.), 1989).

Tampoco la CE ha tenido, hasta ahora, una gran influencia
sobre el disefio institucional imperante en la politica
mediocambiental pues Alemania ha sido capaz de preservar los
estrechos vy, sobre todo, exclusivos y excluyentes vinculos
existentes entre el gobierno y la industria. El1 relativamente
escaso influjo de la organizacidén comunitaria se explicaria,
ademds de por la perdurabilidad de los disefios institucionales,
por la similitud entre la CE y Alemania en los siguientes temas:

las estructuras politicas de decisidén, los acuerdos
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institucionales, y los estilos politicos (Sbragia, 1991).

Las estructuras politicas de decisién son similares en ambos
niveles pues tanto Bruselas como Bonn (o ahora Berlin) tienen una
capacidad limitada para hacer cumplir su legislacidén a 1los
agentes encargados de la ejecucidén que son, respectivamente, los
doce paises comunitarios y los once Lander —-que, después de la
reunificacién alemana, han pasado a ser dieciséis—; la semejanza
de los acuerdos institucionales se refleja, entre otras cosas,
en la relacidén cooperativa y formal entre las autoridades y la
industria que predomina en la CE y en Alemania; finalmente, los
estilos politicos comunitario y alemdn comparten una preferencia
por la discusidén politica "objetiva", basada en el "expertise",

y alejada de las turbulencias de los contextos nacionales.

Las dindmicas de cambio de origen nacional, y también
internacional, no sélo han tenido hasta ahora una influencia
limitada en el diseflo institucional imperante en la politica
mediocambiental, sino que los actores de este A&rea han
desarrollado nuevas acciones para reducir su importancia. La
industria, por ejemplo, consciente de la preferencia comunitaria
por la discusidén politica "objetiva", ha comenzado a poner en
marcha una nueva estrategia para contrarrestar las presiones
nacionales en el nivel méds "despolitizado y técnico" de la CE;
en este sentido, algunas industrias alemanas han establecido ya
contactos individuales con las autoridades comunitarias®. E1
cambio hacia 1la representacién individual no implica la
incorporacién de rasgos pluralistas en el sistema alemdn de

intermediacién de intereses ya que éste sigue caracterizandose
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por el predominio de la accién colectiva a través de las
asociaciones; de todos modos, lo que si sehala este cambio es que
los actores, en este caso la industria, en momentos de cambio,
pueden desviarse de sus pautas tradicionales de actuacidén para
conseguir sus objetivos (Grant & Martinelli & Paterson, 1989).
En el nivel comunitario, por ejemplo, las empresas promueven el
establecimiento de sus propias capacidades politicas porque
piensan que la CE se convertird en un organismo cada vez mas
importante" en un doble sentido:

— como mecanismo de defensa contra las presiones nacionales,
badsicamente de los ecologistas, que empujan en la direccidén de
un cambio en el disefio institucional de la politica
medioambientalﬂ, y

como mecanismo de cambio politico para la uniforme
aplicacidén y extensidén de la politica medioambiental, vy
plataforma para negociar una postura europea comun con respecto,

principalmente, a Estados Unidos y Japén'.

De esta forma, y a pesar de las dindmicas de cambio
fundamentalmente de origen enddgeno anteriormente expuestas, las
nuevas estrategias de 1los actores Jjunto a las limitadas
posibilidades de cambio radical en la pauta de cooperacidén entre
gobierno e industria, han salvaguardado el disefio institucional
corporatista en la politica medicambiental. La influencia de la
creciente concienciacidén social por la degradacidén del medio
ambiente no debe, sin embargo, ser relativizada a la hora de

explicar posibles cambios en el disefio institucional aleman.
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1.3. Los Disefos Institucionales y las Presiones Nacionales:

Aproximacién al Tema de la Conciencia Medioambiental y del

Movimiento Verde en Espafna y Alemania.

La relacidén entre el grado de sensibilizacidén social por el
medio ambiente y la fuerza y el nivel de implantacién de las
asociaciones ecologistas, estd todavia por determinar. De todos
modos, que la conciencia medicambiental preceda al movimiento
verde, o que éste origine la preocupacidédn publica por el medio
ambiente, no tiene gran importancia ya que ambos fendmenos se
refuerzan reciprocamente: la conciencia mediocambiental de la
poblacidén tenderd a reflejarse en apoyo de diverso tipo al
movimiento ecologista, mientras que éste extenderd probablemente
la sensibilizacién por el medio ambiente en la sociedad. En
ultima instancia, la conjuncidén de estos dos fendmenos conduciria
a un mismo resultado: el endurecimiento de 1la politica de
proteccidén medioambiental asi como su definicidén prioritaria en

la agenda publica.

En el caso alemdn, el diseflo institucional de la politica
mediocambiental podria ser modificado por la arraigada conciencia
mediocambiental de la poblacidén, y la importancia del movimiento
verde®®: "muchas cosas en la politica mediocambiental han sido
realizadas a través de la presién de la opinidén publica"™ (der
Rat, 1987). En el caso espafol, ninguno de estos dos factores ha
tenido una gran relevancia en la politica medicambiental: la
conciencia medioambiental de la sociedad es inferior a la de la
mayoria de los europeos'", vy el movimiento verde esté

desorganizado y no goza de gran implantacidn social”®.
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La comparacién de estos dos fendmenos en Espafia y Alemania
sefiala su importancia diferencial en cuanto a la influencia que
ejercen sobre el desarrollo de la politica mediocambiental y sobre

el cambio de los disefos institucionales en la misma.

1.3.1. La Preocupacidédn por el Medio Ambiente en Espafia y

Alemania.

Para determinar el grado de conciencia mediocambiental de una
sociedad se pueden analizar una serie de temas en las encuestas
de opinién'7: el nivel de conocimiento sobre asuntos referidos
al medio ambiente, la preocupacidén y la prioridad otorgadas a la
politica medioambiental, la disposicidén a asumir sacrificios de
distinto tipo -mayores impuestos, colaboracidédn ciudadana, etc.-
que favorezcan el desarrollo de esta politica, y el grado de
optimismo o pesimismo sobre el estado y la evolucidén del medio

ambiente.

Dentro del tema del nivel de conocimiento sobre asuntos
medicambientales, destaca el bajo nivel de informacidén que 1la
poblacién espafola tiene sobre los mismos; en el informe de la
CE de 1986 "Los Europeos y su Medio Ambiente", Espaha, junto con
Grecia y Portugal, era el pais con un mayor indice de preguntas
no contestadas (Braun, 1989). El conocimiento de los espafoles
sobre la politica mediocambiental es muy deficiente: en 1986 sdlo
un 1.3% de los encuestados sabia que el MOPU era el ministerio
encargado de esta politica, mientras que meramente un 17.5%
conocia la introduccidén del delito ecoldgico en el cédigo penal

(RIMA ne 16, 1980).
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En Alemania el grado de conocimiento sobre el medio ambiente
es relativamente alto: en el transcurso de un afo (de 1970 a
1971) el numero de encuestados que podia definir el concepto de
medio ambiente aumentd del 41% al 92% (der Rat, 1978) . Este
conocimiento se basa en unos medios de comunicacidén, que
informan, cada vez de manera mads extensiva e intensiva, sobre el
problema de la degradacién del entorno™; la preocupacién
mediocambiental de la sociedad procede no tanto de observaciones
o de vivencias personales, como de una disposicidén a aceptar la
informacidén de los medios y a elaborarla con posterioridad en
reflexidén. Aunque al principio la sensibilizacidén sobre este tema
era difusa y estaba cargada de emociones, ésta se ha beneficiado
progresivamente de una cierta profesionalizacién y

especializacién (der Rat, 1987).

Con respecto a la preocupacidén por el medio ambiente y a la
prioridad que se otorga a la politica para su proteccidn, la
sociedad espafiocla ha ido conciencidndose con el paso del tiempo
del problema de la degradacién medioambiental aungque, aun hoy,
se situa por debajo de la media europea, y no concede todavia una
gran relevancia a esta politica. En unos estudios realizados a
mediados de los afos 70, el indice de urgencia del problema de
la contaminacién era relativamente bajo pues sdlo lo sefialaba
aproximadamente un 25% de los encuestados (Emopublica, 1977). En
1980 la preocupacidén por la polucidn era todavia escasa, aunque
en 1986 ésta habia aumentado considerablemente pues la mayoria
de los encuestados consideraba importante este problema -a

bastante distancia, sin embargo, del paro, y por detréds de la
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educacién, la cultura, la sanidad, las pensiones y la vivienda
(DGMA, 1988). La importancia concedida al medio ambiente no ha
dejado sin embargo de crecer en Espafia: entre 1987 y 1989 habia
un 16% mas de gente que pensaba que la proteccidén mediocambiental
era muy importante (Hofrichter & Karlheinz, 1990).

En Alemania, la prioridad concedida a 1la politica
medicambiental ha sido siempre muy acusada; en todas las
encuestas mas del 90% de la poblacidén considera que la proteccidn
del medio ambiente es una tarea urgente, sobre todo en los campos
de la proteccidén atmosférica y del saneamiento de las aguas (der
Rat, 1987); la proteccidén mediocambiental y el desarrollo de las
energias preceden en importancia a temas como la salud, las
escuelas, y la seguridad publica (der Rat, 1987). En 1974,
incluso en plena situacién de crisis energética y econdmica, el
80% de los encuestados seflalaba el medio ambiente como objetivo
prioritario; en 1976, el 70% creia que no se deberia ahorrar en
esta politica (porcentaje superior al 63% gque pensaba lo mismo
con respecto a las medidas sociales) mientras que, en 1977, esta
proporcién habia aumentado ya al 88% (der Rat, 1978). Ademas de
considerarse que la defensa del medio ambiente es una de las
tareas politicas mds relevantes de los afios 70 y 80, se constata
una cada vez mayor disposicidén a aceptar paro si es por razones
de proteccidén medicambiental: en 1974 y 1977 menos de una cuarta
parte de los entrevistados rechazaba esta posibilidad y, en 1983,
la mayoria de los ciudadanos alemanes no veia como objetivos
opuestos la proteccidén medioambiental y la seguridad en el empleo
pues a través de la primera se podian conseguir mas puestos de

trabajo (der Rat, 1978; 1987).
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La disposicidén a asumir comportamientos coherentes con la
importancia verbal que se concede al problema medicambiental, asi
como a realizar sacrificios por el mismo, es relativamente baja
en Espafia®; el grado de sensibilidad social mediocambiental "no
va acompahado del correspondiente grado de responsabilidad ante
los problemas medioambientales" (Sd&enz, en: VV.AA, 198%a: p. 81).
En 1986, del 89.1% que opinaba que el estado deberia destinar mas
recursos para la proteccidén del medio ambiente, sdlo el 5.2% era
favorable a la imposicidén de nuevos impuestos con este fin
(Informacidén Ambiental n”~ 9, 1986); en 1990 un 51% de los
espafioles se oponia a aceptar mayores impuestos sobre los coches
y la gasolina para hacer frente a los problemas de contaminacidn
(E1 Pais, 4-10-1990). El pequeilo porcentaje de poblacidén que se
muestra dispuesto a contribuir individualmente a la solucidén del
problema medioambiental se reproduce, incluso, dentro de uno de
los colectivos con mayor conciencia en este tema: los jévenesw.
En un andlisis de 1988 sobre la participacién Jjuvenil en la
recuperacidén selectiva de basuras domésticas se comprobaba que,
frente a un 80% de entrevistados que declaraba su interés por el
medio ambiente, sdbélo el 45% tenia en cuenta el envase en la
adquisicidén de un producto mientras el resto aducia razones de
comodidad para la compra de envases no retornables (Fernandez
Serrano, 1988).

Al contrario que en Espafa, la disposicidén a aceptar
inconvenientes en favor de la proteccién medioambiental es, en
Alemania, relativamente alta; muchos ciudadanos se declaran
partidarios de pagar méds por la adgquisicidén de productos

ecoldgicos, y la proporcién de poblacidn dispuesta a realizar
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sacrificios personales en favor del medio ambiente ha aumentado
del 44% en 1970 al 73% en 1977. En 1972, por ejemplo, el 67% de
los encuestados se mostraba dispuesto a comprar detergentes
ecoldégicos, aunque fueran mas caros que los normales mientras
que, en 1984, el 88% aceptaria pagar mads para que estos mismos
productos no llevasen blanqueantes; en 1972, el 53% era favorable
al aumento del precio del agua como contribucién a la depuracidn
de las cuencas fluviales; en 1975, el 61% se declaraba a favor
de una reduccidén voluntaria en el uso de energia para la
proteccién mediocambiental; y, en 1977, el 82% no se opondria a
pagar un depdsito por los envases de un sdélo uso (der Rat, 1978;
1987). Con respecto al comportamiento medioambientalmente
respetuoso se ha comprobado en Alemania dque, cuando se
proporcionan suficientes incentivos e infraestructuras, la
expresién verbal a favor de la conservacidédn del medio ambiente

. s s . 41
se traduce también en actuacidn consecuente con la misma .

El
dmbito en el que este comportamiento ha tenido méds éxito es el
de recogida selectiva de residuos domésticos: de 1970 a 1981 1la
reutilizacién de vidrio se ha multiplicado por doce, la de
aluminio ha pasado de 80.000 tn. por afno a 200.000, y la de
plastico ha aumentado de 150.000 tn. a 400.000; en 1969 se
recogia el 77% del aceite usado, mientras que en 1981 se ha

llegado al 94%; en 1980 el 40% de las pilas con plomo usadas

estaba ya bajo control (der Rat, 1987).

El optimismo con respecto al estado presente y futuro del
medio ambiente ha sido, hasta hace poco, predominante en Espaiia;

aunque en los anos 70 la contaminacidédn del aire en las grandes
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ciudades habria empeorado para un 60% de los ciudadanos, en 1980
mads del 80% de los encuestados se declaraba optimista en cuanto
a la resolucidén de esta polucidén. Mas adelante, en 1986, el 40.8%
pensaba, sin embargo, que durante los Ultimos afios el problema
de la contaminacidén no habia mejorado nada, o habia empeorado,
frente al 8.3% que afirmaba que habia mejorado mucho o bastante;
en esta linea de creciente preocupacién por la degradacidn
mediocambiental, el 89.1% de los encuestados afirmaba que el
estado deberia dar mé&s importancia a la prevencidén de la
contaminacién y a la regeneracidédn del medio ambiente, otorgando
a esta politica mas recursos econdmicos (Informacidén Ambiental
ne 9, 1986). En 1990, el 86% afirmaba que en Espafla el problema
de la contaminacidén era grave o muy grave; ademds, el 59% pensaba
que el estado no se ocupaba eficazmente del problema”, aunque
esta situacidédn cambiaria probablemente en el futuro pues un 45%
de los ciudadanos asignaba al mundo del afno 2000 una mayor
sensibilidad por la proteccidén del medio ambiente (E1 Pais, 4-10-
1990, y 28-12-1990).

En Alemania la negativa valoracidén sobre el estado del medio
ambiente y las pesimistas consideraciones sobre su futura
evolucién, se reflejan en todas las encuestas. La mayoria de los
entrevistados ve las perspectivas del medio ambiente con
escepticismo, mientras que los que consideran que su degradacidn
supone una amenaza para la vida misma se han duplicado desde 1970
hasta 1980 (der Rat, 1987) . También predomina una extendida
insatisfaccién con la politica medioambiental del gobierno; en
relacién con los campos que abarca esta politica, en 1986, el 42%

seflalaba que las medidas mé&s eficaces habian sido 1las
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relacionadas con las emisiones de los automdéviles, mientras que
el mayor fracaso se vincula a la gestidén de los residuos tdxicos
industriales (der Rat, 1987). En 1984, muchos encuestados
pensaban que las mejores estrategias dentro de la politica
conservacionista eran el desarrollo tecnoldgico, y los cambios
de los estilos de vida y de las estructuras sociales; mientras
los miembros de las asociaciones ecologistas pedian cambios
estructurales, los politicos y los empresarios mencionaban el
progreso técnico y el econdmico como los mejores medios para
conseguir una buena proteccién mediocambiental. En Alemania
existe, a pesar de esta mencidén al progreso técnico como
mecanismo de solucidén de los problemas de polucidn, una creciente
ambivalencia con respecto a la técnica aunque no hay, todavia,
un escepticismo o rechazo generalizado hacia la misma; este
recelo afectaria solamente a un 10-20% de los encuestados (der

Rat, 1987) .

Si dejamos a un lado la comparacidén entre Espafla y uno de
los paises con mas alto nivel de sensibilizacién medioambiental,
Alemania, y analizamos en el contexto de la CE el indudable
aumento de la conciencia conservacionista en la sociedad
espahola, este aumento debe ser relativizado; actualmente la
conciencia mediocambiental de los paises del sur de Europa -
Espafia, Portugal y Grecia- sigue estando por debajo de la media
europea’*. En unos estudios realizados en 1988 y 1989, 1los
espafioles colocaban, dentro de una lista de prioridades, a la
proteccidén del medio ambiente en cuarto lugar frente al segundo

lugar que ocupaba para la media europea; en 1986, el 24% de los
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espaioles, frente al 35% de 1los europeos, consideraba la
proteccién del medio ambiente como uno de los tres problemas mas
importantes del momento (Comisidén, 1989b) . En 1989, el 74% de los
encuestados en Espafia opinaba que la proteccidén medioambiental
era una tarea muy importante, porcentaje que era todavia bastante
inferior al 89% que se registraba, por ejemplo, en Dinamarca

(Hofrichter & Karlheinz, 1990).

1.3.2. E1 Movimiento Verde en Espafla y Alemania.

El movimiento verde abarca una amplia gama de organizaciones
que tienen en comin el objetivo de la proteccidén del medio
ambiente: iniciativas ciudadanas ("Birgerinitiativen") como parte
de los "single-issue movements", organizaciones de vecinos,
asociaciones conservacionistas y ecologistas, y partidos verdes.

En Espafia el movimiento verde serd analizado a través de la
descripcién de las asociaciones ecologistas -historia,
organizacién, implantacidén y relacidén con la sociedad-, y de la
evolucidén de los partidos verdes. En Alemania se realizard el
mismo andlisis pero se afadird una mencidén a las iniciativas

ciudadanas.

En Espafia las asociaciones ecologistas surgieron como parte
del movimiento anti-franquista en los Gltimos anos del régimen.
Estas asociaciones estuvieron, en un primer momento,
fundamentalmente centradas en la oposicidén a la energia nuclear
y en la protesta contra los problemas de contaminacidén urbana
(Woischnik, 1988). A pesar de esta primera dedicacién a la

ecologia politica, los objetivos de las asociaciones
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mediocambientales han sido, basicamente, los de conservacidén de
espacios naturales y de proteccidén de la flora y la fauna; las
cuestiones relacionadas con la contaminacién industrial, que han
predominado en los grupos europeos, fueron relegadas a un segundo
término hasta muy recientemente®® (Varillas: en Aguilar, 1992).

A nivel comparado las asociaciones ecologistas en Espaila son
débiles®"*, pues carecen de una minima estructura organizativa y
de unos elementales apoyos sociales que les permitan jugar un
cierto papel en la arena politica. A diferencia de Europa no hay
en el pais grupos ecologistas de dmbito nacional y, aunque su
numero es importante -se calcula que existen entre 300 y 600-,
s6élo unos 50 estdn relativamente consolidados en su ambito
territorial y de actuacién, mientras que los intentos de
coordinacién sdélo han prosperado en alrededor de 70 (Pastor,
1989); el 80-85% de los pertenecientes a estas asociaciones se
concentra en dos organizaciones de &mbito nacional (ADENA vy
Federacién de Amigos de la Tierra) , y en los mads importantes
grupos regionales. Las organizaciones conservacionistas son,
ademds, relativamente jévenes: solamente el 28.4% de estos grupos
ha sido fundado con anterioridad a 1980 mientras que la mayoria,
el 46.3%, se crea entre 19BU y I905, perteneciendo un 22.4% de
estos Ultimos al periodo de 1986-1989 (Educacién Ambiental,
1990) .

Junto a su Jjuventud, las asociaciones ecologistas han
experimentado un relativo estancamiento en los Ultimos tiempos,
ya que el circulo de personas con actividad continua en la
proteccidén medioambiental es esencialmente el mismo que hace ocho

aflos; un indicio de este estancamiento podria ser que el numero
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de solicitudes para subvenciones de actividades medioambientales,
planteadas por grupos conservacionistas ante la anterior DGMA del-
MOPU, haya disminuido de 111 en el afio 1987 a 86 en 1988 (DGMA,
1989)

La baja relevancia del conservacionismo en 1la sociedad
espafiola se refleja en su escaso éxito a la hora de sensibilizar
a la ciudadania sobre la importancia del problema medioambiental;
el crecimiento numérico de estos grupos no ha sido asi paralelo
al aumento del interés social por estos temas (DGMA, 1985) . Por
otro lado, el grado de aceptacidén social de los movimientos
ecologistas se puede calificar como de indiferencia estable,
aunque a partir de 1983 el sentimiento de cercania con respecto
a los mismos disminuye o, lo que es lo mismo, la lejania aumenta
(DGMA, 1985) . Junto a la baja implantacidén social de este
movimiento se puede destacar también su deficiente relacidén con
la administracidén pues, aunque un 13.9% de los miembros de los
grupos verdes considera que ésta ha mejorado uUltimamente, el
11.9% seflala que no existe, y la mayoria, el 35.8%, afirma que
no hay didlogo con los poderes puUblicos (Educacidén Ambiental,
1990) .

Los partidos verdes en Espafla se caracterizan por su
dispersidén, su falta de unidad y homogeneidad -reflejada en
constantes descalificaciones mutuas—- y su deficiente estructura
organizativa. Todos estos factores se han traducido, para las
distintas listas verdes, en una serie de decepcionantes
resultados electorales que no parece que vayan a mejorar en el
medio plazo®™. Aunque desde las elecciones de 1977 ha habido

presencia de partidos con diferentes denominaciones
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conservacionistas, el primer partido ecologista, reconocido como
tal por los partidos ecologistas europeos, se funda en 1984 con
el nombre de los Verdes®® y celebra su primer congreso un aflo mas
tarde. Algunos resultados de este partido son los siguientes: en
las elecciones autondmicas de Galicia de 1985 la federacidén local
de los Verdes, en coalicidén con el Partido Humanista, consigue
el 0.6% de los votos; en las elecciones europeas de 1987 el
partido consigue 107.000 votos, mientras que en 1989 se pasa a
163.000. En las elecciones generales de 1986 sdélo tres
federaciones de los Verdes —-las de Madrid, Canarias, y el Pais
Valenciano—- consiguen presentar candidaturas, aunque en 1991 se
alcanza, por primera vez, representacidén en todas las CC.AA (El

Pais, 31-3-1991).

El origen del movimiento verde en Alemania puede situarse
en las asociaciones excursionistas y conservacionistas,
relacionadas en algunos c¢isos con el movimiento Jjuvenil
romantico, que datan de finales del siglo XIX (Riidig, 1988). La
relevancia de este movimiento se podria explicar por razones
culturales e histéricas; "quizd sean los ciudadanos alemanes los
que en primer lugar adviertan [el] nuevo contenido ecoldégico;
quizd por tradicidén romdntica y amor a la naturaleza, quizd por
haber sido Alemania el pais de origen de movimientos sociales
tales como la antroposofia o el movimiento naturalista" (Piulats,
en: VV.AA, 1989c: p. 34). Dentro de este movimiento destaca el
fenémeno de las iniciativas ciudadanas como actuaciones
colectivas, de caracter basicamente local o regional, vinculadas

a la protesta contra proyectos o decisiones especificas que
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afectan al medio ambiente; estas actuaciones no tienen una
intencidén de perdurabilidad o de institucionalizacidén pues suelen
terminar con el logro de los objetivos propuestos.

Las iniciativas ciudadanas datan de mediados de los ahos 60
y no han dejado de crecer en importancia desde entonces: a partir
de 1967 se multiplicaron por ocho, y en 1975 se calculaba que su
nimero rondaba las 1.302 -frente a las 733 iniciativas existentes
en Bélgica, las 128 en Dinamarca, las 246 en Francia, las 449 en
Gran Bretaha, las 51 en Irlanda, 1las 110 en Italia, las 24 en

Luxemburgo, las 260 en Holanda, y las 1.286 en Japdén (Janicke,

1978) . En 1972 se crea la Asociacidén de Iniciativas Ciudadanas
para la Proteccidn del Medio Ambiente ("Bundesverband
Blirgerinitiativen Umweltschutz") que agrupa a quince iniciativas,

aunque recibe el apoyo aproximado de unas 300 a 1.000 con sus
18.000 miembros individuales (Braun, 1989). Entre 1974 y 1977 se
asiste a un fortalecimiento de estas actividades, que se refleja
en que a mediados de los afios 70 mads de la mitad de la poblacidn
considere que las iniciativas son razonables, mientras que un 34%
de encuestados acepte su participacién en las mismas. Esta
aceptacién social se plasma, entre otras cosas, en una mayor
disposicién del partido gobernante, la coalicién SPD-FDP, a
incorporar sus temas de discusién en la agenda publica (der Rat,
1978)

Junto a las iniciativas, las asociaciones ecologistas
constituyen otro pilar del movimiento verde alemédn. Las
asociaciones ecologistas mas representativas son: la Liga de la
Tierra Alemana ("Deutscher Heimanbund") fundada en 1904, y con

unos 500.000 miembros repartidos entre doce asociaciones
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de la Proteccidén de la Naturaleza

("Deutscher Naturschutzring") de 1950, con unos tres millones de
miembros pertenecientes a cien federaciones y asociaciones, una
de las cuales, la Asociacidén para la proteccidén de las Aves
("Deutscher Bund fiir Vogelschutz") , data de 1889 y tiene 130.000
miembros; y la Liga del Medio Ambiente y de la Proteccidén de la
Naturaleza en Alemania ("Bund Umwelt und Naturschutz
Deutschland") de 1975, y con unos 100.000 miembros. Todas estas
asociaciones mantienen relaciones con diversas instituciones,
reciben subvenciones del gobierno federal, y han experimentado
una creciente profesionalizacidén: los grupos conservacionistas
cuentan con la dedicacidén exclusiva de cientificos que elaboran
estudios alternativos a los oficiales sobre distintos temas
medioambientales (Braun, 1989).

El partido verde en Alemania no sustituye ni a las
iniciativas ciudadanas ni a las asociaciones ecologistas, sino
que aporte otro apoyo al movimiento alternativo (Siegmann, 1985)
En 1979 se funda el partido verde a nivel federal, después de que
distintas listas ecologistas hubieran obtenido ciertos éxitos
politicos en distintas elecciones locales. Ya en 1979, el 15% de
la poblacién imaginaba que podria votar por el partido verde en
las elecciones federales (Noelle-Neumann, 1981); este potencial
voto verde se plasma en el mismo afio de 1979, y durante los
primeros afios de la década de los 80, cuando candidatos
ecologistas entran por primera vez en distintos parlamentos
regionales: 5.4% de voto verde en Bremen en 1979; 5.3% de voto
y seis escahos en Baden-Wirtemberg en 1980; 7.2% de voto y nueve

escafios en Berlin en 1981; 8% de voto y nueve escafios en Hesse
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en 1982, y 5.9% de voto y siete escaflos un aflo mas tarde tras la
fracasada coalicién del partido verde con el SPD; 6.5% de voto
y once escafhos en Baja Sajonia en 1982; 7.7% de voto y nueve
escafios en Hamburgo en 1982; 5.4% de voto y cinco escafos en
Bremen en 1983; 8% devoto y nueve escasos en Baden-Wirtemberg en
1984; 10.6 de voto en Berlin en 1985; 7.5% de voto en Baviera en
1986; 10.4% de voto en Hamburgo en 1986; 7.1% de voto en Baja
Sajonia en 1986; 10.3% de voto en Bremen en 1987; 7% de voto en
Hamburgo en 1987; 9.4% de voto en Hesse en 1987; y 5.9% de voto
en Renania-Palatinado en 1987 (Langguth, en: Woischnik, 1986;
Siegmann, 1985). En las elecciones federales de 1983 el partido
verde consigue entrar por primera vez, con 27 diputados, en el
Bundestag aumentando su porcentaje de votos, con respecto a 1980,
del 1.5% al 5.6%; en las siguientes elecciones federales de 1987
sube de nuevo el porcentaje de votos verdes al 8.2%, lo que se
traduce en 44 escafos (Braun, 1989). En las uUltimas elecciones
federales de 1991, sin embargo, el partido verde no consigue
repetir su triunfo y queda fuera del Parlamento, tras una campaha
electoral marcada por 1la discusién sobre la reunificacién
alemana. De todos modos, una serie de éxitos ecologistas en
recientes elecciones regionales -como el 8.8% de voto en Hesse
en 1991- no permiten hablar de una pérdida de influencia del
partido verde en Alemania, a pesar del revés sufrido en las

Ultimas elecciones a nivel nacional (E1 Pais, 22-1-1991).
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NOTAS DEL CAPITULO CUARTO

1. Las asociaciones empresariales espaholas no son tan poderosas
como muchas de las europeas, y tienen dificultades para ejercer
un control jerdrquico sobre sus miembros: la Federacidén de
Industrias Quimicas Espafiolas (FEIQUE), por ejemplo, no
monopoliza, en representacidén de sus miembros, los contactos con
la administracién ya que muchos de sus asociados mantienen una
relacién directa con los funcionarios (Rijnen, 1985). Ademéas, las
asociaciones empresariales en Espafla no estdn consolidadas
institucionalmente porque sus contactos con la administracidén son
limitados y se realizan, generalmente, a través de grupos "ad
hoc" en los que se tratan problemas especificos.

2. Ante la ausencia de una extendida conciencia medioambiental
en la poblacién y de un fuerte movimiento verde, el principal
factor que presiona en Espafla para la adopcidén de una politica
medioambiental rigurosa es la pertenencia a la CE.

3. Mientras que en la CE predomina una relacién cooperativa y de
consulta entre las autoridades y la industria, en Espafla no
existe una relacidén de este tipo. Esta situacidn puede conducir
a conflicto ya que las propuestas comunitarias sobre politica
medioambiental son incompatibles con el diseflo institucional del
pais (Sbragia, 1991).

4. Ademéds, en la CC.AA de Andalucia, la Mesa para la
Descontaminacién de Huelva —-instirucidén establecida para resolver
el tema del rechazo social a la construccidén de un vertedero, en
la que participan distintos sectores sociales— se relne, de forma
mads o menos periddica, para discutir los problemas
mediocambientales de la zona y tomas las medidas méds apropiadas
para su solucidén (Garcia Prat, 1990; Cuestionario, 1991).

5. Las empresas que han presentado peticiones de ayuda dentro de
este apartado del Programa del MINER alcanzan el numero de 27,
y su volumen de inversién para el periodo 1990-94 es de 99.190
millones de ptas (MINER, 1991)

6. Al margen de estas reuniones cabe destacar, como sefal del
gradual reconocimiento de la importancia del medio ambiente por
parte de la industria, la enorme aceptacién del programa del
MINER. Esta aceptacidén se refleja en la aprobacidén de una
prérroga para la entrega de solicitudes: aunque la fecha ultima
para la presentacién de solicitudes era el 30 de octubre de 1990,
a partir del 25 de ese mismo mes la avalancha de proyectos
presentados -se pasd de 70 a 900- motivd el alargamiento del
plazo hasta el 30 de noviembre.
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7. En el polo industrial de Huelva, los planes acordados entre
el gobierno regional y las empresas podrian recibir el nombre de
pacto medioambiental. Estos planes, elaborados entre actores
publicos y privados, tienen un cardcter global: medidas de
correccidén de la contaminacidédn atmosférica y de las aguas, y
construccién de un vertedero para eliminar los residuos generados
por las anteriores medidas de descontaminacién.

8. Ni siquiera en el Pais Vasco, regidén donde se han realizado
la mayoria de los pactos medioambientales, se maneja una
definicidén homogénea sobre los mismos. E1 PSE-PSOE que, como
partido en un gobierno de coalicidén, asumidé en la Gltima
legislatura la gestidén de la proteccidn del medio ambiente
tampoco define el pacto medioambiental en su programa electoral
de 1984; en el apartado 5.5 sobre medio ambiente, hay sdélo una
referencia a que "la descontaminacidén y la recuperacién de zonas
degradadas tienen unos costes que es preciso analizar e integrar
con otros sectores en una accidén planificada de Gobierno"
(Programa Electoral del PSE-PSOE, 1984: p. 48).

9. La definicidén de pacto medioambiental que se hace desde la
propia administracidén central es amplia, pues abarca el pacto
interadministrativo —gobierno central, CC.AA y ayuntamientos— y
el pacto entre la administracién y los diferentes sectores de la
sociedad -partidos, empresas, grupos ecologistas y asociaciones
sociales. La definicién amplia de pacto incluye el
establecimiento de unas reglas minimas de Jjuego, que se
concretarian en la no utilizacién de la proteccidén medioambiental
con fines ajenos a la misma, y en la busqueda de elementos de
acuerdo entre los distintos actores como punto de partida de
avances sucesivos en la politica del medio ambiente (Entrevista
A-E-5, 1990).

Otra acepcién del pacto mediocambiental es la de buUsqueda de
consenso institucional y social para la ubicacidén de plantas de
tratamiento y eliminacién de los residuos.

10. La comarca del Gran Bilbao es considerada por la CE como una
de las zonas mads contaminadas de toda Europa. Esta situacidén ha
contribuido, sin duda, al desarrollo por el gobierno vasco de una
politica de pactos medicambientales con las industrias més
contaminantes de la zona.

11. Las actuaciones que, entre 1987 y 1988, se llevaron a cabo
en Huelva para corregir los vertidos industriales comenzaron con
una serie de procedimientos administrativos de la Agencia de
Medio Ambiente de Andalucia para regularizar la situacidén de las
empresas de la zona. Posteriormente, se establecieron dos tipos
de medidas de correccidén de la contaminacidén: medidas internas,
a realizar por las empresas, y medidas generales para la
construccién de un vertedero, a realizar entre el gobierno y la
industria (Agencia de Medio Ambiente de Andalucia, 1989).

12. La iniciativa del pacto medioambiental parte del gobierno,
que organiza reuniones con la industria para que ésta elabore sus
propios planes de descontaminacidén como paso previo a la puesta
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en marcha de los planes publicos. En estas reuniones la
administracién ofrece apoyo técnico vy, a veces, subvencidn
econdmica para la realizacidén de los planes. Estos planes, due
son discutidos colectivamente, experimentan distintas
modificaciones como, por ejemplo, el establecimiento de plazos
mas cortos o la fijacidén de objetivos medioambientales méas
estrictos hasta que, finalmente, son acordados por las dos partes
(Entrevista A-E-13, 1990).

El caso mds significativo de ajuste entre planes publicos y
privados de descontaminacién es el del pacto mediocambiental
realizado por el gobierno vasco con Altos Hornos de Vizcaya (AHV)
y otras industrias de la Comarca del Gran Bilbao. Este pacto,
enmarcado en el Plan de Saneamiento del Bajo Nervidén-Ibaizédbal,
tiene dos objetivos principales: la adecuacidén de los vertidos
de una serie de empresas a los requisitos del plan de
saneamiento, antes de que éste se pusiera en marcha, y el
posterior tratamiento de estos vertidos para conseguir estos
objetivos. El Consorcio de Aguas del Gran Bilbao elabordé en 1986
un estudio sobre los vertidos de las industrias del Bajo Nervidén-—
Ibaizdbal, en el que se reflejaban las inversiones que cada
empresa debia realizar antes de su incorporacidén a la red de
colectores prevista por el plan de saneamiento. Dentro de este
plan el gobierno vasco y AHV tirmaron un pacto mediocambiental,
que perseguia que la empresa disminuyera sus emisiones a la
atmésfera y sus vertidos al medio acuatico (E1 Pais, 21-10-1989,
y 1-1-1981) .

13. La agrupacién de distintas empresas situadas en una misma
zona para abordar los comunes problemas medioambientales
encuentra uno de sus ejemplos mds significativos en la creaciédn,
a principios de 1986, de la Asociacidén de Industrias Quimicas y
Bédsicas de Huelva.

14. Un caso de incumplimiento de pacto mediocambiental seria el
de la empresa Productos Quimicos Sevillanos con respecto a los
acuerdos realizados con el Ayuntamiento de Getafe, mientras que
un caso de incumplimiento parcial, o de cumplimiento incorrecto,
seria el de la empresa Aristrain que todavia produce episodios
incontrolados de emisiones a la atmésfera a pesar del compromiso
suscrito con el ayuntamiento de Madrid para instalar un sistema
de depuracidén de humos (Entrevista A-E-8, 1990).

15. En los casos del Plan de Medidas Urgentes contra la
Contaminacidén Atmosférica y del Plan de Correccién de Vertidos
en el polo industrial de Huelva, la oposicidén social a la
construccién de un vertedero industrial que tratara los residuos
sélidos generados por las actuaciones de descontaminacidn,
provocd importantes retrasos y complicaciones adicionales en la
ejecucidén del plan. El1 rechazo al proyecto de instalacidén de un
depdsito de seguridad de residuos inertizados impulsd el
establecimiento de un foro de didlogo, denominado Mesa para la
Descontaminacién de Huelva, que se reunidé durante dos afios
presentando proyectos alternativos al vertedero.
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16. Hasta ahora el pacto medioambiental se ha llevado a cabo
badsicamente con empresas grandes, y no se ha aplicado todavia,
ni se sabe cdédmo podria aplicarse, a las PYMEs.

17. También en el Programa de Actuacidén Ambiental de 1992 de
Confebask se recoge 1la necesidad de colaboracién con la
administracién a través de un pacto global medicambiental que
involucre a la empresa, a la administracién, y a toda la sociedad
(Confebask, 1992).

18. En Alemania los estudios centrados en la ejecucidédn de las
politicas publicas comienzan con la llegada al poder en 1969 de
la coalicidén socialista—-liberal. Esta coalicidén inicia su
andadura politica con un completo programa de reformas que seréan,
posteriormente, analizadas en su aplicacidén practica.

19. En Alemania las empresas grandes mantienen importantes
contactos directos con los respectivos gobiernos regionales
porque, en el nivel del Land, este tipo de relacidén es més
importante que la accidén colectiva a través de las asociaciones
(Grant & Martinelli & Paterson, 1989) . Como consecuencia de estos
contactos suelen crearse carteles de expertos, formados por las
regiones y las empresas de la zona, que ofrecen un frente comun
a muchos proyectos medioambientales del gobierno federal. Un
ejemplo de este cartel es el del Land de Baviera con la industria
papelera de la regidén (Ulrich, 1986)

20. Como bien ha sefialado la industria, el éxito de la proteccidn
medioambiental no se decide en el nivel legislativo sino en el
nivel ejecutivo y por los empresarios (BDI, 1990).

21. El1 relativo fracaso del gobierno privado en la politica
medioambiental podria ser relacionado con dos factores
principales: las caracteristicas especificas de este Aarea
politica, y la limitada y desigqual aplicacidén del principio de
cooperacidén en la misma.

La proteccidén mediocambiental, &rea politica nueva y de gran
relevancia publica, no forma parte de las politicas en las que
tradicionalmente se ha aplicado el principio del gobierno
privado; la aparicidén de nuevos problemas puede reducir la
cohesidén social y la cultura normativa sobre las que se apoya el
gobierno de los actores privados y de las asociaciones vy
explicar, de algun modo, la desigual eficacia del disefio
corporatista en esta novedosa &rea politica.

Por otro lado, la laxa aplicacidén del principio de cooperacidn -
encarnado principalmente en 1los acuerdos voluntarios— en la
politica mediocambiental, como A&rea todavia dominada por el
enfoque regulativo de orden y control, podria explicar los
decepcionantes resultados del gobierno privado en la misma. Si
esta segunda opcidén fuera cierta, la intensificacién del gobierno
de los actores privados podria mejorar la ejecucidén de esta
politica. De todos modos, esta segunda interpretacidén, no
explicaria el escasa aprovechamiento que la industria ha hecho
de las ofertas del gobierno para suscribir acuerdos voluntarios.
Una posible respuesta a esta cuestidén seria que la industria esté
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acostumbrada al enfoque regulativo y sabe explotar sus mecanismos
de influencia y poder dentro del mismo, mientras que los enfoques
que favorecen el compromiso voluntario asi como el uso de
instrumentos econdémicos y fiscales, se ven acompafiados por una
incertidumbre que no es del gusto de los empresarios (Entrevista
A-A-22, 1991).

22. La preocupacidén acerca del fendmeno de "agency capture" es
menos evidente en Europa que en Estados Unidos, pues los que
defienden su existencia en aquélla estdn generalmente
circunscritos a sectores radicales dentro del espectro politico
(Sbragia, 1991) . A pesar de que la posibilidad de apropiacién por
actores privados de organizaciones puUblicas no sea muy creible
en los paises europeos, no hay que olvidar la existencia de
organizaciones sociales muy poderosas en el proceso politico que
parecen reproducir, a veces, este fendmeno: la Asociacidén Federal
de la Industria Alemana (BDI) es, por ejemplo, uno de los méas
poderosos grupos de interés dentro del pais, y dirige el 90% de
sus actividades hacia los ministerios (von Beyme, 1986).

23. Hasta mediados de 1984 los temas de trabajo parlamentario del
Partido Verde se centraron en defensa y seguridad, y centrales
y energia nuclear; dentro del primer rema

—-legislacién militar, comercio de armas, fuerzas armadas y OTAN-,
se realizaron 3 proposiciones de ley, 12 interpelaciones, y 41
preguntas, con un total de 56 intervenciones en el Bundestag
(Woischnik, 1986).

24. A mediados de los afos 80 se produjeron una serie de vertidos
contaminantes en distintos rios alemanes; dentro de los mismos
el accidente m&s importante tuvo lugar en Suiza (Sandez) donde,

tras el incendio de una planta quimica, se virtieron enormes
cantidades de productos téxicos al Rin.

Con respecto al problema de los residuos industriales el suceso
mads importante fue la desaparicidén, en 1983, de 41 bidones con
dioxinas procedentes de Seveso.

25. Como la industria se ve cada vez mads sometida a escrutinio
publico, tendrd que desplegar sus diferentes aptitudes para tomar
parte en debates abiertos y no limitarse a su restringido circulo
de burdécratas con los que comparte una cultura de "expertise"
(Grant & Paterson & Whitston, 1988)

26. El1 amianto es un producto de naturaleza cancerigena que ha
sido tradicionalmente utilizado como material de construccién.
Tras constatar la naturaleza cancerigena del amianto se llega,
en 1982, a un acuerdo voluntario por el cual la industria se
compromete a la sustitucidén gradual de este producto, mientras
que el gobierno se abstiene de decretar una orden que obligue a
la industria a suprimirlo. Este acuerdo ha estado sometido a
numerosas criticas por el movimiento ecologista que ha seflalado
tanto incumplimientos del mismo por parte de la industria, como
connivencias entre ésta y algunas agencias publicas encargadas
de investigar las consecuencias del amianto.
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27. La capacidad que conserven los paises comunitarios para
estructurar la proteccidén del medio ambiente alrededor de sus
propios, y preferidos, principios nacionales se ha visto reducida
con la presencia de la CE. El problemas es que, ademéas, la
integridad del principio politico global "puede ser seriamente
daflada si un uUnico elemento cae fuera de la competencia de la
autoridad nacional" (Bennet et al., 1989: p. 10).

28. La aplicacién de estos acuerdos a nivel comunitario parece
bastante improbable debido al dificil control del elevado numero
de industrias dque se verian implicadas. A pesar de esta
dificultad, diversos informes encargados por la Comisidén han
incluido estos acuerdos dentro del apartado de los nuevos
instrumentos econdémicos y fiscales a aplicar en la politica
medioambiental, y han aconsejado que se analice la posibilidad
de utilizarlos por su ventaja y flexibilidad (Commission, DG XI,
1990; CDP, 1991).

29. La Ley para la Proteccidén contra los Productos Peligrosos
("Gesetz zum Schutz vor gefahrlichen Stoffen"), o Ley de
Productos Quimicos de 1980, que parecia a primera vista alejarse
del principio de auto-regulacidén industrial, consagra en realidad
la auto-regulacién controlada porque la ejecucidén de la politica
medioambiental sigue dependiendo basicamente de las empresas.
Probablemente, la mayor intervencidén publica se producird en
campos como el de la proteccidédn atmosférica o de las aguas, pero
no en el del control de los productos gquimicos donde las
autoridades dependen, en mayor medida, del "expertise" de la
industria (Paterson, en: Buimcr (ed.)/ 1989).

30. A finales de los afios 80 se asiste en Alemania a una erosién
de la confianza de la industria quimica en su asociacidén, la
Federacién de Industrias Quimicas (VCI, "Verein der Chemischen
Industrie"), porque se considera que ésta ofrece una plataforma
demasiado estrecha para resolver las presiones que plantea el
problema mediocambiental a nivel nacional. En 1986, para
contrarrestar en parte esta disminucidén de su credibilidad, la
VCI aprobd un documento con lineas orientativas para el
nombramiento de coordinadores europeos en las tres empresas lider
dentro de la federacién (Grant & Martinelli & Paterson, 1989).

31. La importancia que se adscribe a la CE se refleja en gque uno
de cada cuatro encuestados dentro de la industria quimica alemana
sugiriera que, a largo plazo, 1las organizaciones nacionales
industriales se convertirian en secciones de la CEFIC
(Confederacién de Industrias Quimicas de la Comunidad Europea)
(Grant & Paterson & Whitston, 1988).

32. Las directivas mediocambientales suelen ser menos estrictas
que las leyes y los reglamentos de este tipo aprobados en
Alemania. "Un sistema de formulacidén [de politicas] en el nivel
internacional y de ejecucidén en el nivel nacional es claramente
el mejor disefio para minimizar el impacto de los adversarios
medioambientales de la industria ..." (Grant & Paterson &
Whitston, 1988: p. 303). En este sentido, el Ministerio de
Economia favorece a menudo el uso del contexto comunitario para
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acabar con una iniciativa nacional de proteccién del medio
ambiente, o para acordar una directiva medicambiental menos
exigente de lo que seria una ley nacional (Bulmer & Paterson,
1987) .

La preferencia de la industria por localizar la formulacidén de
la politica medicambiental en el nivel comunitario se
complementa, ademds, con los objetivos de la Comisidédn relativos
a la expansién de sus actividades (Grant & Martinelli & Paterson,
1989).

33. Durante 1la discusién de la directiva sobre productos
quimicos, la Federacidén de Industrias Quimicas en Alemania (VCI)
convencidé al gobierno para que éste mostrara ante la Comisidén su
oposicidén a la regulacidén estatal de la entrada de nuevos
productos quimicos en el mercado. Posteriormente la VCI suavizd
su postura, aceptando un cierto control publico, para responder
a la estricta legislacidén norteamericana y salvaguardar la
exportacidén de estos productos: la auto-regulacidén de la
industria europea no podria haber proporcionado nunca la base de
una plataforma de negociacidén con los norteamericanos (Grant &
Paterson & Whitston, 1988).

34. Estos factores no son los Unicos, de tipo enddgeno, que
pueden influir en la politica mediocambiental. En Alemania, por
ejemplo, los partidos politicos han jugado un papel fundamental
en esta politica introduciendo la preocupacidén por el medio
ambiente mucho antes de que el tema fuese objeto de preocupacidn
social y tarea del movimiento verde.

35. Las razones que explicarian la baja sensibilizacién
medioambiental de la sociedad espafola, por no hablar de su
practicamente inexistente comportamiento respetuoso con el medio
ambiente, son de muy variado tipo: histérico, politico,
econdémico... (Aguilar, 1992). Sin entrar en un andlisis
pormenorizado de tales razones si se puede senalar, a titulo
meramente indicativo, la baja proporcidén de espafioles que
habitualmente disfruta del campo: estudios realizados a mediados
de los afos 70 reflejaban que ningin sector de la poblaciédn
"salia al campo", o "iba de excursidén", en una proporcidn
superior al 10% (Emopublica, 1977). Este bajo porcentaije
contrasta con las numerosas asociaciones existentes en Europa,
por no hablar de los individuos aislados, que organizan marchas
por el campo; en este sentido, son paradigmaticos los clubes
excursionistas alemanes ("Wandervereine").

36. En Espafna las declaraciones verbales de preocupacidén
medioambiental no se transforman en apoyo al movimiento verde.
De todos modos, y en términos generales, la expresidén verbal a
favor del medio ambiente no suele traducirse en comportamientos
activos favorables al mismo (Hofrichter & Karlheinz, 1990).

37. Las encuestas de opinidén analizadas ofrecen una informacidn
relativamente heterogénea sobre el grado de sensibilizacidén por
el medio ambiente en Espafia y Alemania, porque ni los periodos
temporales coinciden ni la formulacidédn de las preguntas es
idéntica en los dos paises. A pesar de ello, estas encuestas
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reflejan, con bastante exactitud, el diferente nivel de
concienciacién medioambiental existente en Espafia y Alemania.
38. El grado de sensibilizacidén mediocambiental se relaciona con
el nivel de informacidén disponible sobre este tema y con su
presentacién en los medios de comunicacidén. En Alemania las
noticias sobre medio ambiente en 1los afos 70, se habian
triplicado con respecto a los aflos 60. La prensa, ademds, siempre
ha apoyado los objetivos de proteccién de 1la naturaleza
contribuyendo a la extensidén de la conciencia medicambiental (der
Rat, 1978) . En Espafla, la prensa es el medio de comunicacidén que
mas se ocupa del tema mediocambiental (48% de este tipo de
noticias en el medio escrito, frente al 31% en la radio), aunque
lo trata de forma marginal: la informacidén sobre el medioambiente
aumenta lentamente, del 20.4% en 1980 al 24.6% en 1988 (Braun,
1989). Este bajo nivel de informacidén ha sido explicado por la
escasa importancia que la poblacidén concede a la proteccidén del
medio ambiente, aunque también habria que considerar las serias
dificultades que tienen los periodistas para acceder a esta
informacién: el 44% de la misma proviene de asociaciones
ecologistas, y el 24% de la administracidén (Montero: en Aguilar,
1992)

39. Tal vez esta baja disposicidén a cooperar, de distinta forma,
en la realizacidén de la politica medioambiental pueda explicar
que un 70% de los espaholes declarase en 1980 no confiar en la
colaboracién voluntaria de los agentes sociales, y afirmase que
las medidas dentro de este area politica debian tener un caracter
obligatorio (BIMA, n” 16, 1980).

40. Al igual que en Europa, en Espaia la conciencia
mediocambiental se encuentra mas extendida entre los sectores
sociales méds jévenes, de mayor nivel cultural y salarial, con
residencia urbana, vy de ideologia izquierdista (Informacidn
Ambiental n” 9, 1986).

41. Aunque las campaias de sensibilizacidén mediocambiental son
fundamentales a la hora de promover comportamientos respetuosos
con el medio ambiente —-como se ha reconocido en Espana al
seflalarse que la recogida selectiva de residuos domésticos
requiere de una labor de mentalizacidén de los ciudadanos—, los
incentivos y, sobre todo, las infraestructuras de apoyo a estos
comportamientos son cruciales para el éxito de estas actuaciones;
en Espaha, por ejemplo, la recogida de vidrio se inicia en 1982
pero cuatro afios mas tarde tan sdélo abarcaba a cerca de diez
millones de personas. La tasa de recogida de papel, por otro
lado, se ha reducido del 53.5% en 1984 al 44% en 1986 (DGMA,
1987)

42. Dentro de Europa, los espafioles son también los mas
escépticos con respecto a la actuacidédn de los poderes publicos
en la politica mediocambiental: un 32% de ios encuestados, frente
a un 18% de media europea, afirma que los poderes publicos no se
ocupan de esta 4rea politica (Comisidn, 1989)
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43. El1 hecho de que paises como Alemania, Dinamarca, y Holanda
estén por encima de la media europea con respecto al nivel de
conciencia medioambiental, mientras que paises como Espaiia,
Grecia, y Portugal estén por debajo, permitiria hablar de una
pauta de mayor y menor sensibilizacién conservacionista en los
paises mas ricos y mas pobres respectivamente. La posible
relacién entre el nivel de desarrollo econdémico y el nivel de
sensibilizacién por el medio ambiente se cumpliria, sin embargo,
solamente en el caso de los paises con bajo nivel de desarrollo
ya que otros paises de potencial econémico importante, como
Francia y el Reino Unido, estan también por debajo de la media
europea en cuanto a su nivel de conciencia medioambiental. El1
siguiente cuadro expresa esta relacién de forma grafica.

Nivel de Desarrollo Econdmico y de Conciencia Medioambiental:
PNB por cabeza a precios Nivel de relevancia de la de
mercado en 1987 en ECU

conciencia mediocambiental

Luxemburgo 18,313 Luxemburgo
Dinamarca 16,606 Dinamarca por encima de la
Alemania 16,580 Alemania media europea
Francia 15,951 Holanda
Reino Unido 15,383

Italia alrededor de la
Holanda 15,258 Bélgica media europea
Italia 15,242
Bélgica 14,712 Reino Unido
Media europea 14,605 Francia
Espafa 10,807 Espana por debajo de la
Irlanda 9,381 Grecia media europea
Grecia 7,928 Portugal
Portugal 7.838 Irlanda

(Fuente: Hofrichter & Karlheinz, 1990: p. 141).

44, En un estudio de 1990 se seflala que los tres objetivos
basicos del movimiento ecologista en Espafia son la fauna (73.1%),
la educacién y sensibilizacidédn medioambiental (70.1%) , y la flora
(67.2%) (Educacién Ambiental, 1990).

45. La debilidad de las asociaciones ecologistas en Espafa ha
sido explicada mediante dos tipos de razones: razones comunes a
todas las asociaciones de esta naturaleza, y razones especificas.
Dentro del primer grupo estarian: la falta de madurez politica
del movimiento alternativo, sus constantes discusiones
ideoldégicas, la democracia de base como pilar organizativo, y la
carencia de una estrategia compartida. Dentro del segundo grupo,
sbélo aplicable al movimiento alternativo en Espafia, estarian: la
ausencia de un sentimiento social favorable a la naturaleza, el
comparativamente bajo nivel de desarrollo econdmico del pais, la
mentalidad individualista y la influencia del anarquismo, la
problemdtica nacionalista y las tendencias descentralizadoras,
la ausencia de apoyo cientifico, el rechazo de las instituciones,
y el bajo grado de asociacionismo de la sociedad espanola
(Woischnik, 1986; 1988).
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46. Los uUnicos éxitos electorales de los partidos verdes se han
producido en localidades pequefias afectadas por problemas
especificos relacionados con el medio ambiente; en Riaflo, por
ejemplo, y a raiz de la contestada decisidén sobre la construccidn
de una presa, triunfan dos concejales verdes en las elecciones
locales (Woischnik, 1988).

47. En 1977, por ejemplo, el Partido Ecologista Espafol, de
caracter amarillo, conseguia 40.000 votos al Senado, y en 1979,
dentro de la Coalicidén Democrdtica, un resultado similar. En 1982
el partido V.E.R.D.E. (Vértice Espafiol de Reivindicacién y
Desarrollo Ecoldgico), calificado por los ecologistas como
montaje de la ultraderecha, obtenia 76.000 votos para el Senado
(Costa, 1985; Woischnik, 1986).

48. Los Verdes han conseguido ser el Unico partido que puede
utilizar esta denominacidén, mientras que los Verdes Ecologistas
se han visto obligados por una resolucidén judicial, a variar su
nombre y logotipo (E1 Pais, 31-3-1991).
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V. LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL DE LA COMUNIDAD EUROPEA: LA

DIALECTICA NORTE-SUR.

La CE es una organizacidén internacional con mayor poder y
de caradcter méas complejo que las organizaciones
internacionales tradicionales. La CE abarca tres comunidades®
que tienen poderes legislativos -cedidos por los paises
comunitarios a cambio de derechos de participacién en las
mismas—, derechos soberanos y competencias, e instituciones
que regulan su funcionamiento. Existen, ademds, una ley
comunitaria, que tiene supremacia sobre las leyes de los
estados miembros, y un Tribunal de Justicia Europeo (TJE), dque
vela por el respeto a esta supremacia. La CE constituye asi
una nueva forma de relacidén entre estados sin ser un estado ni
tampoco una organizacidén internacional en el sentido cléasico.
La mejor caracterizacién de la CE seria entonces la de
organizacidén supranacional ya que su estructura es la de una
asociacién de paises sobre los qgque tiene una autoridad
relativa y posee, ademds, derechos soberanos y un orden legal

propio que vincula a los estados miembros (Borchardt, 1990).

La CE no es de todos modos una organizacidén gque haya
alcanzado su forma final; la Comunidad es una organizacidén en
evolucidén gque progresivamente se aleja de su original vy
tedrico caradcter supranacional, o confederal como dirian
algunos (si es que alguna vez ha tenido tal naturaleza en la
practica), para adoptar un caracter intergubernamentalz. Esta

evolucidédn no estaba contemplada en el disefio inicial sino que
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es el resultado de la creciente importancia de los estados
miembros en los procesos de negociaciénB, elaboracién vy
aprobacién de decisiones dentro de esta organizacidn.

El inspirador de la CE, Jean Monnet, defendia la idea de
un organismo federal -limitado a los sectores econdmicos
cubiertos por el Tratado de Roma- que tuviera una Comisidn
independiente como actor principal4. Esta idea desaparecidé con
el proyecto de mercado comun de 1957; este proyecto hizo del
Consejo, gque reulne a los representantes de los estados
miembros, el poder decisorio fundamental al tiempo que creaba
un parlamento y dérganos consultivos, como el Comité Econdmico
y Social, sin poderes reales. Este cambio con respecto al
disefio inicial era fédcilmente predecible pues figuras
politicas de la época, como de Gaulle, venian insistiendo en
la idea de una "Europa de Estados" en la que el Consejo fuera
la institucidén predominante donde las soberanias nacionales
quedaran protegidas mediante la aplicacién del principio de
unanimidad en la adopcién de decisiones (Hoffmann, 1989).
Desde 1957 el Consejo no ha dejado de crecer en importancia
consolidando, asi, a los estados miembros como los principales

actores del escenario comunitario.

1. Origen. Desarrollo y Tendencias de la Politica

Medioambiental de la Comunidad Europea: la Consolidacién

de un Area Politica.
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1.1. E1 Origen de la Politica Mediocambiental Comunitaria: los

Programas de Accién Medioambiental y la Directiva como

Instrumentos de una Nueva Politica.

Cuando en 1972 los jefes de estado de la CE deciden en
Paris iniciar una politica medioambiental comunitaria, esta
politica carecia de wuna base legal en los tratados
fundacionales de la Comunidad. La unica referencia que se
podia utilizar para el desarrollo de esta nueva Aarea politica
se encontraba en los articulos 100 y 235 del Tratado de Roma
de 1957, por el que se constituia la CEE.

Segun el articulo 100, el Consejo puede adoptar, de forma
undanime y a propuesta de la Comisidén, directivas para la
aproximacién de las disposiciones legales de 1los estados
miembros cuando éstas incidan directamente en el
establecimiento o funcionamiento del mercado comun. EI
articulo 235 se refiere a la posibilidad de que el Consejo, de
forma wundnime y a propuesta de la Comisidén, adopte las
disposiciones pertinentes para aprobar una accién cuyo fin es
el logro de alguno de los objetivos de la Comunidad, a pesar
de que para tal accidén no se hayan previsto las potestades
necesarias en el tratado.

Junto a estos dos articulos existian también otros apoyos
legales en los tratados fundacionales que podian justificar la
adopcidén de una politica mediocambiental a nivel comunitario:

- en el tratado de la CEE, el predmbulo (los estados
miembros deberdn perseguir como meta esencial la continua
mejora de las condiciones de vida de sus pueblos) y el

articulo 2 (la Comunidad promoverd el desarrollo armdédnico de
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las actividades econdémicas y el aumento del nivel de wvida),

— en el tratado de la CECA, el articulo 3 (la Comunidad
fomentara una politica de aprovechamiento racional de los
recursos naturales asi como la mejora de las condiciones de
vida de los trabajadores en cada una de las industrias bajo su
jurisdiccidn), y

— en el tratado de Euratom, el articulo 2b (la Comunidad
se encargard de la proteccidén de la poblacidn y de 1los
trabajadores contra la radiacidén a través de normas generales

de seguridad) (Weber, 1988)

A pesar de la ausencia de una clara base Jjuridica que
permitiera emprender una politica mediocambiental a nivel
comunitario, los Jjefes de estado y de gobierno de la CE
declaraban en 1972, tras la Conferencia Internacional de
Estocolmo sobre el Medio Ambiente, que la expansidén econdmica
no era un fin en si mismo y encargaban a la Comisidén la
elaboracidén de un primer programa de accidén mediocambiental
(PAM) . A este primer programa (1973-1977) le siguidé un segundo
(1977-1981), tercer (1982-1986) vy cuarto programas (1987-
1992), mientras que el quinto programa se encuentra ahora en
preparacién dentro de la Comisiédn.

Los PAM son documentos que contienen lineas politicas de
accidén que abarcan practicamente todos los campos de la
politica medioambiental —contaminacidén atmosférica,
contaminacién de las aguas continentales, subterrdneas vy
marinas, contaminacidén acustica, contaminacién por productos

quimicos, contaminacidén del suelo, gestidén de los residuos,



263
uso de los recursos naturales, proteccidén de habitats, flora y
fauna... La gran variedad de temas que cubren los PAM, junto a
la complejidad y lentitud del proceso de negociacién en la CE,
ha impedido hasta ahora que se haya podido poner en practica
la totalidad de su contenido. Ademads, muchas propuestas
incluidas en los PAM han debido ser posteriormente abandonadas
por su dificil practicabilidad, o por la mera oposicidén de los
estados miembros. Todo esto ha conducido a que los PAM sean,
generalmente, méds ambiciosos que la politica medioambiental
comunitaria real. Aunque los PAM no tienen efectos legales
vinculantes, han conducido a wuna gran cantidad de actos
legislativos (Glaesner, 1988); partiendo de estos programas se
ha desarrollado una extensa legislacidén mediocambiental gque
cuenta ya con mads de 200 actos legales repartidos entre,
aproximadamente, 140 directivas, 50 decisiones y 20

reglamentos.

Junto a los PAM como documentos programdticos se
encuentran las directivas como piezas legales basicas de la
politica medioambiental comunitaria. Las directivas, que pasan
a formar parte de la legislacién de los estados miembros, y
los PAM estdn estrechamente relacionados; la mayoria de las
directivas mediocambientales tiene su origen en los PAM al
tiempo que éstos analizan las directivas en vigor para
plantear avances, nuevos desarrollos y modificaciones en esta
politica. Esta relacién no implica, sin embargo, que exista
simetria entre los dos instrumentos: las directivas pueden ser

mas ambiciosas e innovadoras que los PAM mientras que éstos, a
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su vez, pueden establecer lineas de actuacidén politica que no
encuentren plasmacidén en las directivas.

La directiva ha sido el mecanismo legal elegido para
desarrollar la politica de proteccidén del medio ambiente en la
CE por dos motivos principales:

— La directiva es de obligado cumplimiento en cuanto a
sus fines (al igual que el reglamento) y permite, de esta
forma, una armonizacién de la politica mediocambiental en todos
los estados miembros"'. Esta armonizacién tendria como objetivo
evitar tanto una desigual distribucidén de los costes
relacionados con la proteccidén del medio ambiente entre los
distintos paises, como una distorsidén del principio de libre
circulacidén de mercancias.

— La directiva es discrecional en cuanto a los medios
para el cumplimiento de los fines y permite, asi, que los
estados miembros puedan elegir las estrategias que consideren
mas adecuadas para la ejecucidén de los objetivos sefialados.
Este rasgo de la directiva introduce una cierta flexibilidad
en la realizacién de la politica medioambiental y respeta,
ademds, el 1importante principio de 1la subsidiariedad que
defiende la puesta en practica de dicha politica por el nivel
administrativo mads adecuado -municipal, regional, nacional, o
comunitario.

La mayoria de las medidas adoptadas en el proceso de
integracién econdmica para la consecucidén del mercado comin y
del respeto a los cuatro principios que le acompafian —-libertad
de circulacién de personas, servicios, mercancias y capital-

ha asumido la forma de reglamentos de obligado cumplimiento en
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cuanto a medios y a fines. La eleccién de la directiva como
instrumento bédsico de la politica medioambiental se
explicaria, en su aspecto de obligado cumplimiento, por las
importantes repercusiones econdémico-comerciales de esta
politica vy, en su aspecto de discrecionalidad, por 1la
necesidad de tolerar, hasta cierto punto, 1los procesos
especificos de ejecucién politica en los estados miembros.
Para ciertos paises comunitarios, tradicionalmente
comprometidos con una politica mediocambiental rigurosa a nivel
nacional, la directiva aseguraria un cierto grado de
homogeneizacidén que disminuiria el riesgo de desventajas
competitivas para sus industrias, y satisfaria la voluntad de
un electorado preocupado por los temas de contaminacidn
transi ronteriza. Por otro lado, y para contentar a otros
paises que muestran una cierta desconfianza hacia la politica
mediocambiental comunitaria o, al menos, un rechazo a 1la
extensidén de esta politica en nuevos campos, la directiva
permite realizar una politica de proteccidén del medio ambiente
con estrategias propias y con un grado de lenidad que el

reglamento no contempla. 1 e 2. La Evolucidén de la Politica

Mediocambiental Comunitaria:

las Dos Etapas de un Area Politica en Ascenso.

Los cuatro PAM elaborados hasta ahora por la Comisidén han
servido de guia bésica para el desarrollo de la politica
medioambiental de la CE. El andalisis de los sucesivos PAM
refleja una evolucidén en esta politica desde posturas que, de
forma simplificada, podrian denominarse correctivas vy

enfocadas principalmente en la armonizacidén de la legislacidén
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medioambiental por sus repercusiones comerciales y econdmicas,
a posturas preventivas y enfocadas en la proteccidén del medio

ambiente como bien en si mismo.

E1l anadlisis de 1la politica medioambiental comunitaria
podria dividirse bédsicamente en dos etapas:

a) La primera etapa abarcaria la legislacién
medioambiental aprobada hasta 1981, durante la vigencia del
primer y segundo PAM. En esta etapa la politica de proteccidn
del medio ambiente podria caracterizarse por:

-la preocupacién reactiva que persigue corregir, y no
prevenir, la contaminacién,

-la fijacidén en el control de sustancias contaminantes
aisladas en medios naturales especificos (enfoque vertical),

-la prioridad de 1los niveles de inmisidén, también
llamados a veces objetivos de calidad, vinculados
principalmente a objetivos de proteccidén de la salud publica,
frente a los niveles de emisién, vinculados principalmente a
objetivos de prevenciédn de la contaminacidén y de proteccidn
del medio natural,

-la consideracién del medio ambiente como un A&rea
politica independiente del resto de las politicas, y

-la preocupacidén por las consecuencias econdémico-
comerciales que determinadas actuaciones medioambientales de
caradcter heterogéneo y aislado podrian traer consigo.

b) La segunda etapa abarcaria la legislacién
mediocambiental aprobada hasta 1992, estando en vigor el tercer

y cuarto PAM. El tercer PAM inicia ya un cambio en esta
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politica que se caracteriza por:

—-la preocupacién preventiva plasmada, entre otras cosas,
en el fomento de las tecnologias limpias y en la buUsqueda de
la disminucidén de la contaminacidédn en el origen,

-la atencién a los efectos sinergéticos de 1la
contaminacidén, o andlisis de 1la relacidén entre distintos
contaminantes en distintos medios naturales dentro de una
aproximacién multimedia (enfoque horizontal),

-el reconocimiento de la importancia de la fijacidén de
niveles de emisidén y, méds aun, de la combinacidén de este
criterio con el de inmisidn,

—la consideracidén del medio ambiente como un A&rea
politica que se integra en el resto de las &reas, y

—la preocupacién por la proteccién del medio ambiente

independientemente de sus repercusiones econdmico-comerciales.

1.2.1. La Primera Etapa de la Politica Medioambiental

Comunitaria.

El anadlisis que se efectuara a partir de ahora de las
distintas etapas de la politica medioambiental comunitaria
incluye el estudio de las directivas més importantes6, la
evolucién de las prioridades dentro de esta politica, y una
referencia a las discusiones gque han mantenido sobre esta
materia los distintos estados miembros de la CE.

La politica de control de la contaminacidén atmosférica.

La politica mediocambiental comunitaria de proteccién

atmosférica no gozd, en un primer momento, de la misma
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prioridad gque la politica de proteccidén de las aguas
continentales. La fijacidén de niveles de calidad del aire (la
primera directiva data de 1980) y de niveles de emisidén por
industrias (la primera directiva es de 1984) tiene lugar con
posterioridad a su aplicacidén al medio acudtico. Si el
desarrollo de la politica de control de la contaminacidén de
las aguas habia sido dificultado por el Reino Unido, gue
insistia en fijar solamente objetivos de calidad frente a los
niveles de emsisidén comunitarios, en el caso de esta politica
Alemania fue el pais que, en un primer momento, retardd la
aprobacién de numerosas propuestas de la Comisidén por los
elevados costes que implicaban para algunas de sus regiones

densamente industrializadas.

Las primeras medidas relativas a la contaminacidén del
aire son las que conciernen al control de los estédndares de
productos como la gasolina y el fuel o0il; este control
persigue la regulacidén de las caracteristicas de estos
productos con el objetivo de permitir su libre circulaciédn.
Dentro de este grupo de medidas estd la DIR 75/716 sobre
contenido de azufre de ciertos combustibles liquidos como el
gasoil, y la DIR 78/611 sobre contenido de plomo en la
gasolina.

Otro tipo de medida dentro de este campo mediocambiental
es la DIR 80/779 sobre valores limite y valores guia de
calidad atmosférica para el didéxido de azufre y las particulas
en suspensidén. Esta directiva fija niveles de inmisidén de

obligado cumplimiento para los valores limite, y niveles de
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orientacidén, por ser mas restrictivos, para los valores guia.
Los estados miembros que no puedan respetar los valores limite
en determinadas zonas de su territorio deberdn informar a la
Comisidén y establecer planes para la mejora progresiva de la

calidad del aire en dichas zonas.

La politica de control de la contaminacidén de las aguas
continentales.

Durante una primera etapa la politica medioambiental
comunitaria concedidé prioridad a 1la lucha contra 1la
contaminacién de las aguas continentales. Esta prioridad era
reflejo de una preocupacidén, compartida por los estados
miembros y la Comunidad, ante los problemas de polucidén y los
conflictos de contaminacidén transfronteriza de los cauces
fluviales. El obstdculo m&s importante en el desarrollo de
esta politica ha sido la discusidén entre el Reino Unido y los
demas estados miembros sobre la posibilidad de fijar niveles
de emisién comunitarios, al lado de los objetivos de calidad
establecidos a nivel nacional, para el control de 1la
contaminacién de las aguas. La prioridad de que ha gozado esta
politica se ha plasmado en una extensa legislacidn
mediocambiental gque abarca numerosas directivas. Estas
directivas podrian agruparse en dos grupos:

- El1 primer grupo se centraria en una descontaminacidn
segin usos del agua. En este caso las directivas adoptan un
criterio doble de fijacidén de objetivos de calidad: segln
valores imperativos (I) , de obligado cumplimiento para todos

los estados miembros, y segun valores guia (G) , méds estrictos
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y de tipo orientativo. Estos objetivos de calidad estéan
ligados a los distintos usos del agua (agua potable DIR
75/440, aguas de bafio DIR 76/160, aguas para la vida piscicola
DIR 78/659, y aguas para la cria de moluscos DIR 79/923).
Estas directivas permiten a los estados miembros determinar
las 4reas en las que se aplicarédn los valores I, aunque se les
obliga a elaborar planes y programas de reduccién de la
contaminacién en dichas zonas.

- El1 segundo grupo se centraria en una descontaminacién
segun sustancias contaminantes. Este grupo abarca la DIR
76/464, y todas las que le siguieron posteriormente, sobre
contaminacién por sustancias peligrosas vertidas al medio
acudtico. La DIR 76/464 establece dos listas: la lista negra
para sustancias muy peligrosas y la lista gris para sustancias
menos peligrosas.

Para la primera lista se admite el llamado "enfoque paralelo"
por el que los estados pueden elegir entre determinar niveles
de emisidén (criterio preferido por la CE) o determinar
objetivos de calidad. Este enfoque fue aceptado tras largas
disputas pues todos los estados miembros, excepto uno,
favorecian la fijacidén de niveles de emisidén homogéneos con el
propdsito de nivelar los costes medioambientales en los paises
comunitarios’. El vertido de las sustancias de la lista negra,
independientemente del criterio elegido para su control, debe
estar sujeto a autorizacidén previa. Estos contaminantes seran
examinados caso por caso por la Comisidén para conseguir su
reduccidén y posterior eliminacidén segin los mejores medios

técnicos disponibles y sin incurrir en costes excesivos -de
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las 129 sustancias incluidas en la lista negra la Comisidn
sélo ha podido presentar, hasta ahora, planes para la
reduccién y eliminacién de cuatro o cinco®. Las sustancias de
esta lista quedardn sujetas en el futuro a limites maximos de
emisidén que deberdn ser respetados por las diferentes
actividades industriales. Como ejemplo de directiva que trata
del control de vertidos de la lista negra segun actividades
industriales estd la DIR 78/176 sobre control de la
contaminacién procedente de 1la industria del didéxido de
titanio; esta directiva somete a las industrias de este sector
a un régimen de autorizacidén previa en sus vertidos vy
recomienda a los estados miembros dque redacten programas
nacionales para la reduccidén progresiva de su contaminacidn.
Este enfoque sectorial, segun actividades industriales, ha
encontrado numerosas resistencias entre los estados miembros
y, por ello, la Comisidén indicdé en 1980 que no volveria a
adoptar propuestas de este tipo.

Con respecto a la lista gris, el vertido de las sustancias
debe recibir también autorizacidn previa y los estados tienen
que establecer programas que fijen objetivos de calidad dentro
de plazos determinados.

La politica de control de 1la contaminacién de 1los
residuos industriales.

La politica de gestidén de los residuos industriales se
inicia casi al mismo tiempo que la politica de control de las
aguas continentales. A pesar de su temprano comienzo y de la
favorable disposicién de 1los estados miembros hacia una

politica que, en tiempos de crisis energética, debia conducir
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al ahorro de recursos naturales mediante el aprovechamiento
de los desechos, la gestién de los residuos industriales se
caracteriza por ser un campo de escasa actividad legislativa
(ralentizada sobre todo desde 1978 hasta 1984). La complejidad
de esta politica, que se revela en el fendmeno conocido como
desplazamiento del problema, junto al estado embrionario de la
discusidn medioambiental, todavia centrada en la
descontaminacién por medios naturales aislados con técnicas
fundamentalmente curativas ("end-of-pipe technologies"),
podrian explicar su insuficiente desarrollo asi como su
atrasada situacién en la mayoria de los paises comunitarios.
Ademéds, la gestidén de los residuos industriales requiere de un
enorme gasto pﬁblico4 y esto siempre limita el empuje de los
estados a la hora de adoptar medidas en este &rea campo.

Hay dos grupos de directivas dentro de este campo de la
politica medioambiental: el primer grupo lo componen
directivas de caracter general que establecen los principios
basicos de control de los residuos, mientras que el segundo
grupo reune directivas referidas al tratamiento de residuos
especificos. Dentro del primer grupo la directiva basica es
la DIR 75/442 que contiene disposiciones genéricas sobre la
gestidén de los residuos como la necesidad, en primer lugar,
de prevenir su produccidén, en segundo lugar de reciclarlos vy,
en Gltimo lugar, de eliminarlos de forma que no se ponga en
peligro ni la salud humana ni el medio ambiente. Con este fin
los estados deben designar a las autoridades dque se
responsabilicen de estas operaciones y deben elaborar planes

de gestidén de los residuos. La DIR 78/319, que trata de los
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residuos téxicos y peligrosos, repite asimismo los principios
basicos de la directiva anterior. En el segundo grupo se
encuentran la DIR 75/439 sobre aceites usados, la DIR 76/403
sobre PCBs (policlorobifenilos) y PCTs (policloroterfenilos),
y la DIR 78/176 sobre residuos de la industria del didéxido de
titanio. Todas estas directivas persiguen la reduccidén o, en
su caso, el reciclaje y eliminacién de estos residuos
especificos. También en estos casos los estados deben designar
a las autoridades encargadas del control de dichos residuos, y

elaborar planes para la gestidén y reduccidén de los mismos.

1.2.2. La Segunda Etapa de 1la Politica Mediocambiental

Comunitaria. La politica de control de la contaminacién

atmosférica

En esta segunda etapa la politica comunitaria continta
con las dos lineas de accidén anteriores. La primera linea, que
se basa en la regulacién de los estdndares de productos como
los combustibles, se ve complementada por las actuaciones
tendentes a la reduccidén progresiva de la contaminacidn
procedente de fuentes mdéviles para la consecucidén del polémico
coche limpio. Dentro de esta linea de accidén cabe destacar la
postura de Alemania como pais promotor de medidas més
estrictas en cuanto a la regulacidén de combustibles y en
cuanto a la introduccidén de niveles de emisidén de gases de
vehiculos. La segunda linea de accidén se basa en la fijacién
de objetivos de calidad para determinados contaminantes.
Ademds, y como rasgo distintivo esencial de esta etapa, se

inician dos nuevos tipos de medidas: medidas sectoriales que
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persiguen reducir la contaminacidén por actividades
industriales, y medidas multimedia cuyo objetivo es reducir la
polucidén en distintos medios naturales.

La regulacién de los estdndares de los combustibles es,
en esta segunda etapa de la politica medioambiental europea,
cada vez méds prolija y rigurosa. Como ejemplo de esta
regulacién estédn las siguientes directivas: la DIR 87/219 ,
que reduce el contenido de azufre de los gas o0il (que modifica
la DIR 75/716); la DIR 85/210 sobre contenido de plomo en las
gasolinas e introduccién de 1la gasolina sin plomo (que
modifica la DIR 78/611); y la DIR 87/416, que modifica 1la
anterior directiva y permite a los estados miembros prohibir
la distribucidén de gasolina con plomo, bajo ciertos supuestos,
siempre que tal medida se Jjustifique por razones de proteccidn
de la salud puUblica o del medio ambiente. Todas estas
directivas van acompafadas de una serie de medidas cuyo
objetivo es 1la reduccidén de la contaminacidén atmosférica
procedente de fuentes méviles y la aproximacidén a los niveles
de emisién imperantes en Estados Unidos y Japdn, a través no
sélo de la introduccidén y uso obligatorio de la gasolina sin
plomo sino también de la aplicacién del catalizador de tres
vias para coches grandes. Esta actuacidén ha estado marcado por
continuas polémicas entre los paises que apoyaban medidas més
estrictas (Alemania, Holanda y Dinanamrca), y los paises que
deseaban medidas menos rigurosas (Reino Unido, Francia e
Italia).

Dentro del grupo de directivas que fijan objetivos de

calidad para determinados contaminantes estéan la DIR 82/884,
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que establece un Unico nivel de calidad para el plomo, y la
DIR 85/210 con dos niveles de calidad para el didéxido de
nitrégeno, valores limite de obligado cumplimiento y wvalores
guia de valor orientativo. Ambas directivas indican que los
estados miembros podradn adoptar niveles més estrictos que los
seflalados y que, en caso de que en determinadas zonas se
sobrepasen los niveles exigidos, se deberdn elaborar planes
para la mejora gradual de la calidad atmosférica.

La nueva orientacién de la politica atmosférica
comunitaria la representa la DIR 84/360 que regula la
contaminacidén procedente de plantas industriales. Esta
directiva establece que toda nueva industria necesita de una
autorizacidén previa para su instalacidén, y marca una
distincidédn entre industria nueva y antigua: la primera debera
utilizar la mejor tecnologia disponible, aunque sin incurrir
en costes excesivos, para respetar los objetivos de calidad
y/o niveles de emisidén establecidos, mientras que las
industrias que operan desde antes del 1-7-1987 deberéan
adaptarse gradualmente a la mejor tecnologia disponible. La
DIR 88/609 sobre limitacidédn de emisiones procedentes de
grandes instalaciones de combustién supone la primera
plasmacién concreta de la anterior directiva, y establece un
sistema homogéneo de niveles de emisidén para plantas nuevas
que se ird haciendo més estricto con el paso del tiempo; las
plantas antiguas, por su parte, deberdn reducir las emisiones
mediante el cumplimiento de planes en plazos determinados.
Esta directiva ha permitido ciertas excepciones en su

aplicacién y asi Espafla consiguid, por ejemplo, una derogacidn
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temporal con respecto al objetivo de reduccidén de emisiones
debido a su situacién energética de predominio de combustible
sélido con alto contenido en azufre; de esta forma, este pais
no tendrd que reducir el porcentaje de sus emisiones de
didéxido de azufre en 1993 con respecto a 1980 (frente a una
reduccidén del 40% en Alemania), reducird el mismo en un 24% en
1998 (frente al 60% en Alemania) , y lo hard en un 37% en el
ano 2003 (frente al 70% en Alemania) (Johnson & Corcelle,
1989)

La aproximacidén multimedia se encuentra en la DIR 87/217
sobre contaminacién producida por el asbesto en el aire, agua
y suelo. Esta directiva establece valores limite de emisidén y
medidas referentes al uso de este producto en las fases de
produccidén, transformado, transporte y eliminaciédn.

La politica de control de la contaminacién de las aguas
continentales.

El conflicto existente entre el Reino Unido y los demés
estados miembros sobre la aplicacién de niveles de emisidn
homogéneos o el establecimiento de objetivos de calidad,
reaparece en esta segunda fase cuando se aprueban una serie de
directivas que regulan determinadas sustancias contenidas en
la lista negra de la DIR 76/464. Estas directivas son: la DIR
82/176 sobre vertidos de mercurio del sector de 1la
electrdlisis de los cloruros alcalinos; la DIR 83/513 sobre
vertidos de cadmio; la DIR 84/156 sobre vertidos de mercurio
de sectores ajenos al de la electrdlisis; la DIR 84/491 sobre
vertidos de hexaclorociclohexano; la DIR 86/280 sobre vertidos

de tetraclorido, ddt y pentaclorof enol ; y la DIR 88/347 sobre
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vertidos de pesticidas (entre otros el aldrin, dieldrin, vy
endrin). En estas directivas se vuelve a adoptar una solucidn
intermedia que posibilita la eleccidén entre la fijacidn de
niveles de emisidén y la de objetivos de calidad. Por otro
lado, en el caso de que alguna de las sustancias incluida en
las directivas sea producida por plantas industriales nuevas,
los estados miembros sélo concederdn autorizaciones de vertido
si las industrias aplican los mejores medios técnicos
disponibles para la eliminacién o prevencidén de 1la
contaminacién.

Una nueva linea de accién iniciada por la Comisidén en
este campo medioambiental consiste en el control de las
sustancias contenidas en la lista gris de la DIR 76/464. Estas
sustancias no eran objetivo prioritario de la politica
comunitaria de control de las aguas por su menor dJgrado de
toxicidad y, asi, la anterior directiva simplemente establecia
que los estados miembros debian elaborar programas de
reduccidén de la contaminacidén para estos vertidos. La escasa
importancia que los distintos paises conceden a estos
programaslO ha motivado que un proyecto de directiva sobre los
vertidos de cromo, presentado por la Comisidén en 1986, no haya
sido todavia aprobado por el Consejo.

El control de la contaminacidén de las aguas ha seguido
hasta aqui tres orientaciones basicas: objetivos de calidad
segun el uso del agua, niveles de emisidén y objetivos de
calidad segun la sustancia vertida, y autorizacidén previa y
programas de reduccidén de la contaminacidén segun actividades

industriales. Las nuevas tendencias que aparecen ya, O se
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vislumbran, en este segundo periodo son las siguientes:

- la adopcidén de un enfoque multimedia, que no se cifie a
la contaminacidén en un sbélo medio natural, en la segunda
directiva sobre vertidos de la industria del didxido de
titanio (DIR 82/883),

- la continuacidén del enfoque sectorial por actividades
industriales, o "source-oriented approach", presente en el
cuarto PAM, vy

— el control de nuevas formas de polucidén como en la
directiva recientemente aprobada sobre la contaminacidén por
nitratos procedentes de la actividad agricola.

La politica de control de la contaminacién de 1los
residuos industriales.

La segunda etapa de la politica comunitaria sobre
residuos industriales se caracteriza por una sensacidén de
lentitud y falta de rigor en las actuaciones realizadas en
este campo. Esta situacidén se agrava con el descubrimiento de
una serie de escandalos relacionados con el transporte
transfronterizo de residuos; por ello, en esta etapa se
enfatiza el control del movimiento de los desechos (DIR 84/631
sobre seguimiento y control de los traslados transfronterizos
de residuos peligrosos, y Decisidén 90/170 sobre aceptacidn
comunitaria de una recomendacidén de la OCDE en este tema)
Otro énfasis de esta etapa es el fomento de tecnologias
limpias que permitan reducir la cantidad de desechos
(Reglamento 84/1872). Asimismo, se continta con la linea
anterior de regulacidén especifica de determinados residuos, y

comienza el control de residuos provenientes de actividades no
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estrictamente industriales.

Dentro de la regulacidén de residuos especificos estd la
DIR 85/339 sobre envases para alimentos liquidos. Segun esta
directiva los estados miembros deberdn redactar planes para
reducir la cantidad de envases y lograr una serie de
objetivos; estos objetivos podradn ser alcanzados con medios
legislativos (mecanismos obligatorios) o con acuerdas entre
las partes implicadas (mecanismos voluntarios). En 1988 paises
como Alemania habian escogido medidas wvoluntarias para la
ejecucidén de esta directiva, mientras que paises como Espafa
no dejaban claro si los objetivos serian perseguidos mediante

medidas obligatorias o voluntarias (Johnson & Corcelle, 1989).

El problema de la generacidén de residuos de actividades
no industriales proviene basicamente de la agricultura: la DIR
86/278, que persigue la proteccidén del suelo cuando se
utilizan los lodos de depuradoras para usos agricolas, marca

una nueva linea de preocupacidén medicambiental en la CE.

1.3. El1 Acta Unica Europea. Reforzamiento y Nuevas Tendencias

en la Politica Medioambiental Comunitaria: la Tercera

Etapa de un Area Politica Consolidada.

1.3.1. El Acta Unica Europea y la Politica Medioambiental

Comunitaria.

El1 AUE ha supuesto la reforma institucional més
importante para la CE desde su fundacién en los afos 50. El

AUE, ademads de haber proporcionado un reconocimiento legal
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explicito a la politica medioambiental comunitaria'’, ha
reformado el disefo institucional de la CE otorgando, entre
otras cosas, un mayor peso al Parlamento y modificando el
proceso de toma de decisiones en el Consejo al ampliar los
supuestos de aplicacién del principio mayoritario.

La aprobacién de este texto en 1986 ha sido una sorpresa
para la mayoria de los estudiosos de la Comunidad pues se ha
producido en un momento en el que el discurso predominante era
el de "euroesclerosis" y "europesimismo". El1 hecho de que
hayan sido los estados miembros los Ultimos artifices del AUE,
a pesar de que este documento implica una cierta pérdida su de
poder, no deja de ser paraddéjico. La explicacidén de esta
aparente paradoja podria encontrarse en la progresiva
incapacidad de los estados para conseguir, de forma aislada,
sus objetivos politicos, asi como en el reto que para Europa
representa el potencial comercial norteamericano y, cada vez
mas, Jjaponés. Estos factores habrian contribuido, de alguna
forma, al relanzamiento de la idea comunitaria'’ y del
objetivo del mercado Unico" asi como, consecuentemente, a la
reforma institucional encarnada en el AUE (Keohane & Hoffmann,

1989)

La elaboracién del AUE ha venido ligada indudablemente al
nuevo impulso que ha experimentado la idea de la realizacién
del mercado uUnico europeo. En la reunidén gque el Consejo
Europeo mantiene en Mildn en 1985 se aprobd el famoso Informe
Blanco ("White Paper"), preparado por la Comisidén sobre el

desarrollo del mercado comun, al mismo tiempo que se aceptaba



281
la reforma institucional que conduciria al AUE. El1 AUE, en
este sentido, debia servir para facilitar la toma de
decisiones conducentes a la consecucién de un mercado unico'
que se presentaba no solamente como inevitable, ante el avance
de otras potencias econdmicas mundiales, sino como altamente
beneficioso para todos los paises comunitarios: en este
sentido el informe Cecchini estimaba que, como consecuencia
del mercado comun, el PIB de la CE creceria entre 4.25 y 6.50

(Task Force, 1990).

Ademds del empuje que el mercado Unico recibiria con el
AUE, este documento introducia de iure 1la proteccidn
medioambiental como objetivo politico comunitario al incluir
un titulo VII sobre medio ambiente en 1los tratados
fundacionales de la CE.

Dentro de este titulo el articulo 130 R enumera 1los
objetivos medioambientales de la CE -conservar, proteger vy
mejorar la calidad del medio ambiente; contribuir a 1la
proteccidén de la salud humana; y garantizar un uso prudente y
racional de los recursos naturales—, y resalta como principios
que deben informar la politica medioambiental comunitaria los
de accidén preventiva, contaminador-pagador, integracidén de
esta politica en todas las demds &reas politicas de la CE, y
subsidiariedad. Con respecto a la forma de adopcidén de
decisiones el mecanismo de aprobacidén por mayoria sigue siendo
la excepcidén, a no ser que la medida medioambiental en
cuestidén afecte a la realizacidén del mercado utnico, caso en el

que se aplica el art. 100 A que establece la decisidén por
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mayoria''. La regla general en la politica de proteccién del
medio ambiente sefiala, sin embargo, que el Consejo determinaréa
por unanimidad las acciones que deban emprenderse vy
determinarda, también por unanimidad, las cuestiones que deban
decidirse por mayoria cualificada (art. 130 S). Con la
intencidén de impedir que el principio de unanimidad sea
utilizado para bloquear propuestas medioambientales avanzadas,
las medidas adoptadas bajo este principio no seran obstéaculo
para el mantenimiento y la adopcidén, por parte de cada estado
miembro, de medidas de proteccidén del medio ambiente més
rigurosas (art. 130 T) . Esta posibilidad de mayor rigor en la
adopcidén de medidas mediocambientales se complementa con el
art. 100 A. 3 que sefiala que la Comisidén, en sus propuestas
referentes a la aproximacidén de las legislaciones en materia
de medio ambiente, se basard en un nivel de proteccidn
elevado'®. Este alto nivel de proteccién fue considerado, de
todos modos, insuficiente por paises como Alemania y Dinamarca
gue presionaron para que se incluyera el art. 100 A. 4; segun
este articulo los estados miembros, tras la adopcidén por el
Consejo de una medida de armonizacidén por mayoria cualificada,
pueden aplicar sus disposiciones nacionales si lo Jjustifica
alguna de las exigencias relativa a la proteccidén del medio
ambiente. Esta aplicacién debe ser confirmada por la Comisidn
tras comprobar que no se trata de wuna discriminacidn
arbitraria, o de una restriccidén encubierta al comercio
(Kramer, 1988).

La necesidad de analizar si las disposiciones nacionales

rigurosas referidas al medio ambiente persiguen realmente la
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proteccidén mediocambiental y no estrategias proteccionistas
camufladas, resalta las claras consecuencias econdmico—
comerciales que esta politica conlleva. El1 estrecho vinculo
entre la politica del medio ambiente y la realizacidén del
mercado Unico no permite decidir a priori si ciertas medidas
con repercusién medioambiental afectardn al mercado Unico vy
seran, por lo tanto, decididas por mayoria (art. 100 A) , o si
serdn consideradas como propias de la politica mediocambiental
y decididas por unanimidad (art. 130.S). El nuevo escenario
que el AUE abre para esta politica comunitaria es incierto; no
hay acuerdo sobre si el AUE serd beneficiosa o no para el
desarrollo de la politica de proteccién del medio ambiente de
la CE. La primacia otorgada a las medidas gque conducen al
mercado uUnico y se deciden por mayoria choca, todavia, con la
precaucidén con la que se aborda el tema mediocambiental que
sigue aun sujeto, con ciertas excepciones, al principio de
unanimidad. Como la realizacién del mercado Unico supondréa,
entre otras cosas, un aumento de la inversidén en obras
publicas e infraestructuras de todo tipo para favorecer la
libre circulacidén de los cuatro bienes béasicos del mercado
unico -personas, capital, servicios y mercancias-, el reto
mediocambiental aumentard inevitablementelu la aceleracidén de
la degradacién del medio ambiente serd enorme si no se toman
medidas que integren de forma efectiva este 4rea politica en

todas las deméds politicas comunitarias.
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1.3.2. El Reforzamiento de la Politica Medioambiental

Comunitaria.

A pesar de que el escenario politico medioambiental tras
la aprobacién del AUE se caracteriza por la incertidumbre, se
puede aventurar que existe una clara voluntad de impulsar la
politica de proteccidén del medio ambiente comunitaria a 1la
vista de ciertos sucesos acaecidos recientemente dentro de la

CE'*. Como muestra de esta voluntad politica pueden seflalarse:

a) el papel del TJE en una serie de sentencias gque han
abordado el tema mediocambiental,

b) las propuestas de modificacidén de los tratados
fundacionales ©para incluir nuevos conceptos de interés
medioambiental, y

c) la declaracién sobre el medio ambiente de los jefes de

estado y gobierno comunitarios reunidos en Dublin en 1990.

a) E1 TJE ha declarado en una serie de sentencias que la
proteccién del medio ambiente es wuno de los objetivos
esenciales de la CE y que tal objetivo puede justificar
restricciones de 1los principios fundamentales de la ley
comunitaria. Uno de 1los primeros casos en los que el TJE
resolvidé una disputa legal reforzando la importancia del medio
ambiente, en detrimento de otros principios comunitarios, fue
el referido a la DIR 75/439 sobre aceites usados; en este
caso, el Tribunal sefialdé que la libertad de comercio estaba
sujeta a ciertos limites, como los que se deducian de la

obligacién de proteccidén medioambiental, que se justificaban
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por ser objetivos de interés general (Kramer, 1988). En el
caso de las botellas danesas el TJE aceptd el sistema de
depdésito y retorno de envases de Dinamarca, desestimando asi
la denuncia de la Comisidén, porque la proteccidén del medio
ambiente era un requerimiento obligatorio que podia limitar la
aplicacidén del art. 30 del Tratado de Roma sobre la 1libre
circulacién de mercancias; ademds, se argumentd que las
restricciones que el sistema danés imponia al libre movimiento
de bienes no eran desproporcionadas con respecto al objetivo

de proteccidn medioambientall®.

b) Otro suceso que demuestra el reforzamiento de 1la
politica mediocambiental comunitaria es la propuesta de incluir
una serie de principios referidos al medio ambiente en una
préxima modificacidén de los tratados fundacionales. Esta
propuesta se relaciona con iniciativas comunitarias anteriores
que habian analizado la problemdtica medioambiental dentro de
la CE. Una de estas iniciativas parte de los ministros de
medio ambiente de los estados miembros gque, siguiendo el
ejemplo del Informe Cecchini que habia investigado 1las
consecuencias de la realizacidén del mercado uUnico desde un
punto de vista econdémico, pidieron a la Comisidén en 1988 que
examinara las repercusiones medioambientales de la creacién
del mercado uUnico. Con este objetivo la Comisidén organizd un
grupo de expertos ("task force") que produjo un informe en
1990. En este informe se recomendaba, entre otras cosas, 1lo
siguiente: la inclusidén del punto de vista medioambiental en

las medidas conducentes al mercado uUnico; el refuerzo de las
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posibilidades comunitarias de control del estado del medio
ambiente en los paises miembros; y la aplicacién de
instrumentos econdémicos en la politica mediocambiental (Task
Force, 1990).

Este informe sirvidé como punto de partida de un mandato
que recibidé la Célula de Prospectiva (CDP) -organismo ligado
directamente al Presidente de la Comisidén—- para analizar el
concepto de crecimiento sostenible®’ y la posibilidad de
armonizacidén entre crecimiento econdmico 'y proteccidn
mediocambiental (Entrevista A-CE-33, 1991). Este organismo
realizé un trabajo cuya principal conclusidén establecia que el
crecimiento econdémico era una condicidén necesaria, pero no
suficiente, para crear una economia mediocambiental sostenible
("environmental sustainable economy") siempre que éste se
basara en un concepto cualitativo del crecimiento. En este
trabajo también se resaltaban los efectos positivos de una
politica medioambiental preventiva, pues el olvido de estas
medidas durante los periodos de crecimiento econdmico
implicaba inversiones mucho mé&s costosas posteriormente;
ademds, la evidencia seflalaba que los costes anuales debidos a
la degradacidén mediocambiental eran mucho mayores -hasta un 10%
del PIB- de 1los previstos. Por ultimo, y con respecto al
controvertido tema del mecanismo para la toma de decisiones en
la politica medioambiental, el estudio propugnaba la
aplicacidén del voto por mayoria para todo lo relacionado con
el medio ambiente (CDP, 1991)

En 1991, tras la elaboracién del informe, se propusieron

una serie de enmiendas a los tratados fundacionales que, entre
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otros aspectos, incluian: una declaracidén sobre el crecimiento
sostenible como uno de los objetivos de la unidén europea (a
incluir en el predmbulo, articulos 2 o 3 del tratado) ; una
referencia al compromiso intergeneracional ("intergenerational
equity") como obligacidén de las generaciones presentes de
legar un medio ambiente limpio a las generaciones futuras; la
adopcidén de decisiones en materia medioambiental por mayoria
cualificada y bajo el procedimiento de co-decisidén entre el
Parlamento y el Consejo (reforma del articulo 130 S) ; y el
reforzamiento del enunciado sobre la integracidén de la
proteccidén medioambiental en otras Aareas politicas
comunitarias (reforma del articulo 130 R (2) (Commission of

the EC, Forward Studies Unit, 1991; Herce, 1991).

c) Las i1deas anteriores se encuentran, a su vez, en la
Declaracién del Imperativo Mediocambiental resultado de 1la
cumbre de Dublin celebrada en 1990 con la asistencia de los
jefes de estado y de gobierno comunitarios. En esta
declaracidén se sefiala la urgente necesidad de adoptar una
aproximacidén més sistematica en la gestién medioambiental,
acelerar el proceso de la toma de decisiones vinculadas a la
legislacidén de proteccidén del medio ambiente, y reforzar la
ejecucidén y el control de las medidas en este 4rea politica.
La politica mediocambiental comunitaria, segun la declaracidn
de Dublin, debe desarrollarse de forma coordinada "sobre los
principios de un desarrollo sostenible y una actuacidn
preventiva y precautoria", y tener en cuenta la necesaria

solidaridad intergeneracional (en: Herce, 1991: p. 9). Por
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otro lado, se insiste en la necesidad de complementar el
tradicional principio regulatorio de ordenar y controlar
("command and control"), imperante en esta politica, con
nuevos instrumentos de tipo econdmicos y fiscal.

Teniendo en cuenta todos estos factores podria hablarse
de una tercera etapa en la politica medioambiental
comunitaria. Esta etcipa, que coincidiria con la redaccidén del
quinto PAM, se caracterizaria Dbéasicamente por la definitiva
consolidacién de la politica medioambiental, gque se situaria
en pie de igualdad con respecto a las politicas tradicionales

de la CE centradas en los aspectos econdmicos y comerciales.

1.3.3. Las Nuevas Tendencias en la Politica Mediocambiental

Comunitaria.

Junto al reforzamiento de la politica medioambiental
comunitaria habria también que considerar en esta tercera
etapa una serie de tendencias en este &rea politica:

- la existencia de un empuje imparable hacia la adopcidn
de instrumentos econdémicos y fiscales para la gestidén del
medio ambiente,

la cada vez méds visible vinculacién entre politica
medioambiental y politicas econdmicas y comerciales, y

la consolidacién del medio ambiente como elemento
imprescindible, y al mismo tiempo conflictivo, de cualquier
discusidén politica comunitaria y la relevancia, por lo tanto,

del problema de la financiacidén de la politica medioambiental.

La politica medioambiental comunitaria se ha regido
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badsicamente por el tradicional principio regulatorio de orden
y control ("command and control'); este principio se refleja
en una legislacidén mediocambiental gque impone a los estados
miembros una serie de objetivos cuyo cumplimiento es
controlado por la Comisidén. En caso de que los objetivos no
sean cumplidos, la Comisién realiza los tradmites necesarios
para obligar a los paises afectados a llevarlos a cabo. El
ultimo paso en este proceso de control en la ejecucidén de la
legislacidén medioambiental es la denuncia del estado miembro
ante el TJE, que tiene un poder de sancidén indirecta a través
de la publicidad que concede a sus resoluciones. De esta
forma, la politica mediocambiental se lleva a cabo bajo la
forma tradicional de 1legislacidén de obligado cumplimiento,
control sobre su ejecucidén, y sancidén en caso de
incumplimiento.

El anterior mecanismo no ha producido, hasta ahora, 1los
resultados esperados pues los estados miembros raramente
cumplen la legislacidén mediocambiental de forma satisfactoria,
como lo demuestra el crecimiento del numero de denuncias
presentadas ante el TJE. Para intentar paliar 1los
decepcionantes resultados de esta politica se persigue, cada
vez con méas fuerza, combinar el tradicional principio de
ordenar y controlar con la aplicacidén de instrumentos
econdémicos vy fiscales®'. Los defensores de este nuevo
enfoque -basicamente 1los economistas mediocambientales de la
Comisién- seflalan que estos instrumentos permiten conseguir
los mismos resultados, si no mejores, que la legislacidn

actual con menores costes y mayores incentivos, pues
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introducen estrategias flexibles vy diferenciadas segun 1la
situacién especifica de los contaminadores; de esta forma, los
objetivos medioambientales no se imponen de forma rigida vy
uniforme porque los agentes pueden elegir las medidas a
adoptar en una situacidén en la que, de forma simplificada, se
incentiva la reduccidén de la contaminacién mediante impuestos
ecoldégicos gque gravan al mas contaminante, o mediante
beneficios fiscales que favorecen al gque menos contamina.

Los instrumentos econdmico-fiscales, aunque ya han sido
aplicados en distintos paises con resultados globalmente
satisfactorios, siguen siendo escasos en la politica
medioambiental de la CE; uno de los raros casos de utilizacidn
de tales instrumentos a nivel comunitario es el de la DIR
75/439 sobre aceites usados, que introduce incentivos
econdmicos para los responsables de la gestidén de este
residuo.

El lento avance de los instrumentos econdmicos y fiscales
en la politica comunitaria podria explicarse, basicamente, por
las dificultades que se encuentran a la hora de acordar su
homogénea aplicacién en todos los paises miembros. Al mismo
tiempo la CE, como juega un papel armonizador de aproximacidn
de las politicas de proteccidén del medio ambiente, dificulta
la implantacidén de estos instrumentos ya que restringe 1la
libertad de actuacién politica de los paises comunitarios vy
controla que los nuevos mecanismos medioambientales no
conduzcan a distorsiones de la competencia intracomunitaria.
En algunos casos la CE ha permitido, sin embargo, la

aplicacidén de instrumentos de tipo econdémico en determinados
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paises; Alemania y Holanda consiguieron, por ejemplo, el
permiso del Consejo para otorgar incentivos fiscales a 1los
consumidores que quisieran adquirir vehiculos limpios durante
el periodo que precedia a la entrada en vigor de los nuevos

estdndares comunitarios de emisidén (Johnson & Corcelle, 1989).

A pesar del escaso desarrollo de los instrumentos
econémicos en la politica medioambiental de la CE, se ha
aprobado recientemente, tras el Consejo de Dublin, un nuevo
enfoque que combina estos instrumentos con la legislacién
tradicional. Este enfoque persigue un elevado y obligatorio
nivel de proteccidén medioambiental en todos los estados
miembros permitiendo, al mismo tiempo, un segundo nivel
facultativo, ma&s exigente en la proteccidén medioambiental, que
puede ser alcanzado mediante instrumentos econdmicos vy
fiscales (Entrevista A-CE-25, 1991). La aprobacidén de este
nuevo enfoque, que introduce dos velocidades en la politica
medioambiental comunitaria -una de obligado cumplimiento, vy
otra facultativa para los paises que desean una proteccidén del
medio ambiente mas exigente- podria plantear, sin embargo,

problemas de distorsién comercial en la CE.

La estrecha relacién entre la politica medioambiental vy
la politica econdémica y comercial fue una de las razones del
desarrollo de la primera a nivel comunitario; en el momento
inicial la legislacién referente al medio ambiente perseguia,
principalmente, una armonizacidén de los productos con efectos

sobre el entorno que permitiera su libre circulacién dentro
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del mercado comun, vy la igualacidén de los costes de
descontaminacidén en los distintos estados miembros. E1 hecho
de que la evolucidén posterior de esta politica se haya
orientado cada vez mds a la proteccidén del medio ambiente como
bien en si mismo, independientemente de sus repercusiones
econémico-comerciales, no implica que las consideraciones
materiales hayan dejado de estar presentes en la discusién. Es
méds, estas consideraciones se han reforzado recientemente
debido a dos hechos: el relanzamiento del objetivo politico de
consecucidén del mercado unico, y el progresivo encarecimiento
de la politica medioambiental como resultado de su mayor rigor

y de la ampliacidén de sus objetivos.

El medio ambiente forma parte ya de practicamente toda
politica comunitaria y es objeto de discusién y conflicto
frecuente en el Consejo. De esta forma, la politica
medioambiental puede llegar a convertirse, si no lo ha hecho
yva, en un elemento de intercambio ("trade-off") en 1la
negociacién politica: ayuda econdémica de los paises
comunitarios del norte a los del sur a cambio de que estos
Ultimos acepten las exigentes politicas medioambientales de
los primeros.

La conflictividad que caracteriza al tema medioambiental
estd presente sobre todo en las cuestiones relacionadas con su
financiacién. La discusién sobre la creacidén de un fondo
medioambiental al lado de, y no integrado en, 1los fondos
estructurales es un asunto polémico que enfrenta a los paises

pagadores netos ("paymaster" o "Nettozahler"), y defensores de
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una disciplina presupuestaria en la CE (Alemania), con 1los
paises favorables al principio de cohesidén econdmica y social,
defensores de una contribucidén al presupuesto de la Comunidad
basada en la prosperidad relativa de cada estado miembro

(Espaia) .

2. Problemas de Ejecucidén en la Politica Medioambiental de la

Comunidad Europea.

2.1. Introduccidén a los Problemas de Ejecucidén en la Politica

Comunitaria.

Aunque segun los estandares de las organizaciones
internacionales el grado de ejecucidén de la ley comunitaria ha
sido extraordinario, la CE sufre de un importante déficit en
el cumplimiento de su legislacidédn (Keohane & Hoffmann, 1989).
La constatacién de este déficit se ha reflejado recientemente
en un énfasis en los problemas de ejecucidén, frente a la mera
elaboracidén vy aprobacidén de 1los diversos actos legales
comunitarios; se reconoce asi que la Comisidén, como iniciadora
de propuestas politicas y legislativas, ha podido conducir a
una sobreproduccidén de directivas relegando a segundo término
los problemas de control y cumplimiento de 1las mismas
(Rehbinder & Stewart, 1985).

La progresiva prioridad concedida a los problemas de
ejecucidén se plasmd, en 1983, en una resolucidén del Parlamento
en la que se pedia a la Comisidén que publicara un Informe
Anual sobre el Control de la Aplicacidén de la Ley Comunitaria.

El andlisis de estos informes refleja un aumento del grado de
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incumplimiento de la legislacién de la CE, aunque el numero de
casos que son denunciados ante el TJE ha descendido debido a
la tendencia a resolver la infraccidén antes de llegar al
estado de litigio (Commission, 1988). En estos informes se
plantean una serie de propuestas que contribuirian a mejorar
el cumplimiento de la legislacidén comunitaria: la firma de
contratos con agencias de los estados miembros para controlar
las normativas técnicas nacionales publicadas; el aumento de
los contactos entre la Comunidad y las autoridades nacionales
para analizar la ejecucidén de las obligaciones comunitarias;
el establecimiento de un didlogo con los estados miembros en
la fase de preparacidén de las medidas; y la organizacidén de
intercambios con los departamentos nacionales responsables de
la aplicacién de los instrumentos comunitarios (Commission,
1987; 1989).

El déficit de ejecucidén de la legislacidén comunitaria
estd principalmente relacionado con el grado de cumplimiento
de la legislacidén nacional; en este sentido, la ejecucidén de
la politica de la CE no es mejor ni peor que la de la politica
nacional por lo que el punto de discusidén no es la realizacidn
de la primera sino de la segunda (Kromarek, 1986; Siedentopf &
Hauschild, 1988). Los paises que tienen una tradicién de
respeto y cumplimiento de la ley ("law—-abiding"), y un disefio
institucional que facilita su ejecucidén, aplicarédn la politica
comunitaria de forma probablemente méds satisfactoria que
aquellos paises que carecen de esta tradicidén y disefio. Las
diferencias existentes en los sistemas de ejecucidén de los

distintos paises ayudan, ademds, a explicar los conflictos que
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se producen en la CE durante el proceso de elaboracién
politica (Sbragia, 1991).

De todos modos, aun en el caso dgque el grado de
cumplimiento de las dos legislaciones —-nacional y comunitaria-
fuera similar, la ejecucidén de la politica de la CE tiene una
dificultad afiadida: la Comisidn, como organismo encargado del
control vy vigilancia de la realizacién de la politica
comunitaria, es una institucidén ajena a los estados miembros,
que no tiene poderes de sancidén®? y carece, ademds, de 1los
medios necesarios para desempeflar su funcidén. Aunqgque la
Comisidén emplea a 11.350 burdcratas, este nlmero gueda
reducido a 4.200 si se descuentan el tercio de funcionarios
que se ocupa en tareas de traduccién y lingiiisticas, y los
2.770 funcionarios que trabajan en investigacién cientifica.
La escasez de personal de la Comisidén es evidente si se
considera, por ejemplo, que la politica agricola de la CE
ocupa a 700 funcionarios mientras que en Alemania el
Ministerio de Agricultura se compone de 200.000 (Lodge, en:
Lodge (éd.), 1983). Esta carencia de medios, que dificulta el
desempefio de las tareas de la Comisidén, podria ser el
resultado de una estrategia deliberada de 1los estados
miembros, qgue no sdélo intentan controlar el crecimiento del
gasto comunitario sino controlar también al dérgano de control

dentro de la CE (Entrevista A-CE-34, 1991).

2.2. El Déficit de Ejecucidn en la Politica Medioambiental

Comunitaria. Los problemas de ejecucidédn y control de 1la

legislacidn
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comunitaria son mé&s graves en la politica medioambiental que
en otras Areas politicas; determinadas caracteristicas de este
adrea, como el gran numero y la heterogeneidad de las empresas
a controlar y el monopolio casi exclusivo del conocimiento
técnico medioambiental por los expertos de la industria,
afaden un grado de dificultad a la, ya de por si dificil,
ejecutabilidad de esta politica. Ademds, la DG XI, como
direccidén general encargada de la politica medioambiental??,
es una de las unidades administrativas més pequefias y menos
relevantes dentro de la Comisidén: su presupuesto estd por
debajo del 1% del total del presupuesto comunitario®* y emplea
Unicamente a aproximadamente 150 personas (Bennet et al.,
1989); dentro de la DG XI, la seccidén encargada del control
del cumplimiento de la legislacidén mediocambiental
("Enforcement Section") dispone simplemente de siete u ocho
funcionarios (Entrevista A-CE-35, 1991).

La gravedad de los problemas de ejecucidén de la politica
mediocambiental fue reconocida por el Parlamento Europeo que
pidid, en 1983, un reforzamiento del control en la aplicaciédn
de la legislacidén medioambiental, y por el Consejo, que
solicitdé que la Comisién le transmitiera regularmente un
balance de la aplicacidén de esta legislacién (Comisidn, 1991).
El cuarto PAM establece, a su vez, como una de las prioridades
de la politica medioambiental para el periodo 1986-1992, 1la
vigilancia de la aplicacidén de la legislacidén de proteccidn

del medio ambiente.

En la practica el control sobre la aplicacidén de la



297

legislacidén medicambiental comunitaria tiene tres niveles: el
control sobre si la directiva se transpone o no al derecho
interno del pais; el control sobre si la transposicidén es
correcta y completa; y el control sobre si la directiva es
correctamente aplicada. Con respecto a cada uno de estos tres
niveles el procedimiento es siempre el mismo: la Comisidn
dirige una carta a los estados miembros notificando 1la
existencia de la directiva y la obligacidén de transponerla al
derecho interno. Posteriormente, y tres meses antes del plazo
limite para la transposicién de la directiva, la Comisiédn
escribe una segunda carta a los estados miembros que no dado
ninguna respuesta sobre el cumplimiento de esta obligacién.
Tanto si no se ha transpuesto la directiva como si 1la
transposicidén es incorrecta o su aplicacidén es deficiente, el
proceso posterior sigue tres fases:

— una carta de apertura de procedimiento de infraccidén de
la Comisidén al estado miembro. Un tercio de estas cartas,
aproximadamente, no reciben contestacidén por parte de los
estados miembros en el plazo de dos meses y, por ello, se pasa
a la siguiente fase de

— dictamen motivado, como paso previo al

— recurso ante el TJE.

Hasta ahora el énfasis de la actividad de control de la
Comisidén se ha centrado en la existencia o no de una
transposicién de la directiva y en el tipo de transposicidn
(Rehbinder & Stewart, 1985). Las actividades de control sobre
la ejecucidén de la legislacidén medioambiental se han relegado

a segundo término y, han sido bédsicamente encauzadas a través
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de un sistema de denuncias de los ciudadanos de los paises
comunitarios ante la Comisidén. Este sistema tiene dos
problemas principales:
basa su funcionamiento en el nivel de conciencia
medioambiental de la poblacién y en el grado de organizacidn
de las asociaciones ecologistas (Aguilar, 1992), vy

— obliga a la Comisidén a concentrar sus esfuerzos sobre
los casos de gqueja, que no son necesariamente los mas graves
ni tampoco los mas urgentes (Commission, 1991)%.

Aunque el sistema de denuncias dista mucho de ser
perfecto, tiene una gran importancia para conocer el grado de
cumplimiento de la legislacidén mediocambiental por los paises
comunitarios. Este cumplimiento ha sufrido un progresivo
deterioro como lo demuestra el constante aumento del numero de
quejas: frente a las 25 de 1978, en 1987 se pasdé a 155, y en
1990 se alcanzdé la cifra de 480 (Kramer, 1988; El1 Pais, 1-8-
1990) . Para mejorar este sistema se ha elaborado recientemente
un proyecto de directiva que contempla el establecimiento en
los estados miembros de un procedimiento de reclamaciones; en
este procedimiento no habria intervencién de la Comisidén més
que cuando las autoridades nacionales no encontrasen soluciédn
a un determinado problema.

También, y dentro de los intentos de superacidédn del
déficit de ejecucidén en la politica medioambiental de la CE,
se han aprobado ya y, en algunos casos, aplicado una serie de
medidas :

- la publicacidén a finales de 1990 del primer informe

referido exclusivamente a la aplicacién del derecho
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mediocambiental en la Comunidad,

- la creacidén en 1984 de una unidad administrativa de
coordinacidén y asuntos generales de medio ambiente en la DG XI
dentro de la Comisién (Kramer, 1988),

— el establecimiento de una Agencia Europea del Medio
Ambiente con competencias de control sobre determinados campos
de la politica mediocambiental,

— la propuesta de directiva, realizada en 1990, sobre la
normalizacidén y racionalizacidén de los informes referidos a la
aplicacién de las directivas mediocambientales (Comisidn,
199 0)*.

Otras estrategias que podrian contribuir a la mejora de
la ejecucidén de la politica medicambiental comunitaria serian
las siguientes:

- la propuesta de creacidén de un cuerpo de inspectores
comunitarios para verificar la aplicacidén de la legislacidn de
medio ambiente (CDP, 1991),

— la sugerencia de sancionar a los estados miembros que
no ejecuten una directiva o no acepten una sentencia del TJE
con la supresidén de las ayudas econdmicas destinadas a la
proteccién mediocambiental?’

— la idea de vincular la ayuda financiera medioambiental
de la Comunidad a una rédpida ejecucidén de las disposiciones
vigentes o a la ejecucidén de medidas mé&s estrictas
(Brinkhorst, 1991),

— la sustitucidén de la directiva por el reglamento, dgque
es obligatorio en cuanto a fines y medios y exige su

aplicacién inmediata®®,



300
el énfasis sobre el principio de supremacia de 1la
legislacidén comunitaria y sobre el efecto inmediato de 1la
directiva,

— el otorgamiento a las asociaciones mediocambientales del
derecho de denuncia ante los tribunales nacionales,

— la creacién de un fondo de financiacién medioambiental
que aportara recursos para financiar la ejecucidén de las
directivas,

- la extensidén de las actividades de la Agencia Europea
del Medio Ambiente,

— la aprobacién de poderes reales de sancidn para el TJE,

el fomento de 1la conciencia mediocambiental de 1la
poblacién (Wagenbaur, 1990).

A pesar de dgque existen numerosos proyectos que podrian
contribuir a mejorar el cumplimiento de la legislacidn
mediocoambiental comunitaria, los problemas de ejecucidn
politica no han calado todavia en el Consejo de la CE; temas
como la organizacidén administrativa necesaria para la
ejecucidén de las directivas o la adecuacidén de las burocracias
nacionales a los objetivos comunitarios, han sido eclipsados
por los temas relacionados con el procedimiento de toma de
decisiones y por los debates sobre la sustancia de las

politicas (Sbragia, 1991).

2.3. La Ejecucidédn de la Politica Medioambiental Comunitaria y

los Diseflos Institucionales Nacionales. El1 déficit en la

ejecucidén de la politica medioambiental
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comunitaria ha sido explicado hasta ahora mediante las
caracteristicas de este 4rea politica -caracteristicas que
ocasionan también un déficit de ejecucidén a nivel nacional-,
la escasa importancia de la DG XI dentro del organigrama de la
Comisidén, y las deficiencias del sistema de denuncias. Ademés
de estos factores, el cumplimiento de la politica
medioambiental depende en gran medida de los disefios
institucionales existentes en los estados miembros.

Las directivas presuponen una organizacién politica vy
administrativa adecuada para la ejecucidén de la legislacidn de
proteccidén del medio ambiente pero esta presuncidén es, en
realidad, falsa; la organizacidén politico-administrativa de
los distintos paises comunitarios es heterogénea y tiene
grados de eficacia absolutamente dispares. En los paises del
sur el disefio administrativo suele ser inadecuado para la
correcta realizacidén de la politica comunitaria, mientras que
en los paises del centro y norte de Europa este disefio suele
facilitar la ejecucidén y el cumplimiento de esta politica. En
los primeros paises existe generalmente una administracidn
publica dirigista que no tiene vinculos institucionales con
los grupos de interés; la desvinculacidén de los grupos
sociales de la formulacidén y ejecucidén de las politicas
publicas conduce a una ausencia de cooperacidédn entre 1los
actores publicos y los privados gque se traduce en 1la
sobrecarga de tareas del aparato publico y, en ocasiones, en
la aplicacién en la fase de ejecucidén de técnicas
obstruccionistas por parte de 1los segundos; todo esto

desemboca en un agravamiento del déficit de ejecucidn de la
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politica comunitaria. En los segundos paises los grupos de
interés cooperan generalmente con la administracién en la
elaboracién y ejecucidén de las politicas publicas; esta
cooperacidén se refleja en una negociacidn constante entre
actores publicos y privados que facilita la realizacidén de las
politicas comunitarias®.

La influencia de 1los disefos institucionales en el
cumplimiento de las politicas comunitarias se demuestra en el
hecho de que Espafla, Grecia e Italia, estén dentro del grupo
de paises que cuenta con mayor numero de infracciones a la
legislacién mediocambiental comunitaria, mientras que paises
como Alemania, Dinamarca y Holanda, tengan resultados muy
favorables, comparativamente hablando, en cuanto a la
facilidad y efectividad de la ejecucidén de la politica
mediocambiental (Bulmer, 1987; El1 Pais, 1-8-1991); en Alemania,
en concreto, la ejecucidén de las directivas mediocambientales
parece ser relativamente buena no sdbélo debido a su disefo
institucional cooperativo, sino a la consideracidén del
problema del cumplimiento de las politicas como asunto critico
(Sbragia, 1991).

El numero de procedimientos contra los estados miembros a

finales de 1989 era el siguiente:



(Fuente: Wagenbaur, 1990) 303

Paises Carta de Dictamen | Recurso Total

Apertura_de Motivado | ante el TJE

. Procedimiento

Alemania 13 8 8 29
Bélgica 27 8 7(+4) 46
Dinamarca 5 - = 5
Espana 45 9 3 57
Francia 28 6 7 41
Grecia 37 5 3 45
Irlanda 16 5 = 21
Italia 17 16 7 40
Luxemburgo 9 2 1 12
Holanda 18 5 2 25
Portugal 10 4 = 14
Reino 18 8 5 31
Unido

TOTAL 242 76 44 362
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En el mes de mayo de 1991 el total de infracciones a la
legislacién medioambiental comunitaria habia aumentado en la

mayoria de los estados miembros.

Breaches of Green Rules

Cutstanding cases, May 1991

Warning Reasoned Court

letters opinions cases Total
Spain 30 25 11 66
Ttaly 16 28 9 53
Greece 13 31 6 50
Belgium 3 17 10 30
Germany 1 18 11 3G
France 9 13 6 28
Ireland 12 13 3 28
Portugal 8 15 I 24
Britain 12 9 2 23
Holland 5 15 2 22
Luxembourg 1 11 2 14
Denmark 2 2 0 4
EC total 112 197 63 3n

Source: Unpublished commission data

Source: "The Dirty Dozen," The Economist, July 20, 1991, p. 52.

(Fuente: en, Sbragia, 1991).
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Independientemente del disefio institucional predominante
en un determinado pais, las instituciones nacionales deben
afrontar un doble reto que es consecuencia de la existencia de
una politica comunitaria de proteccidén del medio ambiente:

— por un lado, la politica medicambiental se desarrolla
crecientemente a nivel internacional, y

- por otro lado, el margen de actuacidén de los estados en
la politica mediocambiental es cada vez mas limitado.

Estos dos factores tienen como resultado una pérdida de
soberania de los paises comunitarios a la hora de elaborar vy
ejecutar sus politicas de proteccidén del medio ambiente; un
ejemplo de esta pérdida es el cdlculo segun el cual el 65% de
la legislacién que se aplique en Espafla en 1993 tendrd su
origen en la CE (El1 Pais, 1-12-1991). De esta forma, tanto
los disefios institucionales, que responden a pautas histdricas
de relacién entre el estado y la sociedad, como "la cultura y
la tradicién puede que pierdan rapidamente vitalidad en la
modernizante e internacional Europa posterior a 1992" (Streeck

& Schmitter, 1991: p. 33).

3. El Papel de Espafia y Alemania en la Politica Medioambiental

de la Comunidad Europea: la Dialéctica Norte-—Sur.

3.1. Introduccién al Proceso de Negociacidédn Politica

Comunitaria: el Papel de los Estados Miembros.

La CE se compone de cuatro instituciones basicas con
competencias distintas: el Consejo de Ministros tiene

competencias decisorias; la Comisidén tiene competencias de
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iniciativa y elaboracién legislativa, y de ejecucidén vy
control; el Parlamento tiene competencias consultivasw, de
control y presupuestarias; y el Tribunal de Justicia tiene
competencias de vigilancia de los tratados y de interpretacién
de las normas. Al lado de estas cuatro instituciones existe un
Comité Econdémico y Social, de representacién funcional, con
competencias consultivas.

Aunque el disefio inicial preveia una Comisidén poderosa,
como organismo encargado de la propuesta, elaboracidn, vy
posterior control de las politicas comunitarias, la realidad
es que ésta ha ido perdiendo fuerza en favor del Consejo. En
la realidad el Consejo, que relne a los ministros, o jefes de
gobierno o de estado, de los paises comunitarios, es el dérgano
que, en la mayor parte de los casos, propone a la Comisidén las
medidas a tomar, mientras que ésta actua de forma reactiva. El
hecho de que, hasta la aprobacién del AUE, las decisiones
adoptadas en el Consejo se tuvieran que ajustar al principio
de unanimidad ha supuesto que el poder del mismo se utilizara
mas para bloquear propuestas o modificarlas sustancialmente,
que para avanzar, desarrollar y aprobar nuevas medidas
politicas. El1 Consejo ha servido, béasicamente, como freno vy
elemento limitador de la Comisidén y no como impulso y elemento
favorecedor de la misma. El reconocimiento del papel muchas
veces obstaculizador del Consejo condujo, entre otras razones,
a la institucionalizacidén en 1974 de reuniones cumbre de los
jefes de estado y gobierno de los estados miembros. Estas
reuniones, que adoptaron el nombre de Consejo Europeo, debian

promover en un nuevo foro de negociacidén intergubernamental
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una solucidén para las politicas bloqueadas en el Consejo
(Weber, 1990) . El1 Consejo puede concebirse, simplificadamente,
de dos formas: como reunidén de estados soberanos que actuan
aisladamente y son elemento de freno en un proyecto de
integracién europeo negativo -limitado a la supresidén de
fronteras—-, o como reunidén de estados gque actuian en
coaliciones y son elemento de 1impulso en un proyecto de
integracidén europeo positivo -dando contenido a las politicas

que siguen a la supresidén de fronteras.

La polémica sobre la forma de adopcidén de decisiones en
el Consejo ha estado siempre ligada al interés de los estados
miembros por preservar su soberania e independencia en
determinadas 4&reas politicas; el poder del Consejo, como
institucién que retne a los principales responsables de los
paises comunitarios, no ha sido un tema analizado en esta
polémica ya que solamente se ha discutido el modo de
funcionamiento vy, por ende, la forma de entender esta
institucidn.

De esta forma, la aplicacidén o no del principio de
unanimidad, recogido en el Tratado de Roma Jjunto a 1los
principios de mayoria simple y de mayoria cualificada, ha sido
un tema de discusidén tan frecuente como el contenido de las
propias decisiones que debian adoptarse bajo tal principio.
Aunque la decisién por unanimidad sélo podia ejercerse en un
nimero limitado de temas de gran importancia, la realidad es
que hasta 1965 la unanimidad fue la regla frente al principio

mayoritario. Cuando, después de esta fecha, la CE se planted
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cambiar este principio por el mayoritario, Francia se opuso
ocasionando una crisis politica que se resolvidé en el Acuerdo
de Luxemburgo; este acuerdo otorgaba a los estados miembros un
derecho de veto cuando las decisiones a tomar en el Conse’jo
afectaran a sus intereses de forma crucial. Esta situaciédn,
que ha provocado numerosas dificultades y retrasos en el
desarrollo de las diversas politicas comunitarias, sdélo ha
podido ser modificada con la entrada en vigor del AUE en 1986,
que amplia los supuestos para la adopcidén de decisiones bajo

el principio mayoritario.

El hecho de que, desde la fundacidén de la CE, los estados
miembros hayan sido 1las principales figuras del escenario
politico ha conducido, entre otras cosas, a que los grupos de
interés se concentraran en el nivel nacional, y no en el
comunitario, para conseguir sus objetivos. Frente a la teoria
de la integracidén europea que otorgaba un importante papel en
la consolidacién de la Comunidad a los grupos de interés
europeos como mecanismos de representacidédn funcional, al lado
de instituciones comunitarias como la Comisidn, la realidad ha
sido bien diferente: las asocilaciones europeas que comenzaron
a formarse tras 1958 fueron perdiendo, por diversos motivos,
el interés por el diseflo corporatista comunitario mientras
que, a nivel de la CE, proliferaban los grupos de expertos y
pequefios comités consultivos nacionales en un diseflo cercano

al pluralista (Streeck & Schmitter, 1991).

El modelo de negociacidn politica comunitaria,
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caracterizado por un lado por la preponderancia y el poder de
los estados miembros y, por el otro, por la proliferacién vy
creciente influencia de los expertos nacionales, no parece que
vaya a ser modificado de forma sustancial por la aprobacidn
del AUE, la reciente ampliacidén de la CE, o el renovado
impulso para la realizacién del mercado uUnico. Se podria
conjeturar que tales sucesos pueden complicar, aun méas, el
proceso de negociacidén de la politica comunitaria, y promover
la busqueda de coaliciones estables entre los estados miembros
a la hora de buscar acuerdos en bloque ("package—-deals"). En
estos acuerdos, que vinculan asuntos de muy diversa naturaleza
para conseguir compromisos politicos globales, los estados
buscardn un doble juego de alianzas: alianzas con paises con
los qgque comparten determinados objetivos para promover
politicas de interés comun, y alianzas con paises que tienen
intereses distintos para intercambiar compensaciones de
distinto tipo por apoyos a determinadas politicas ("trade-
offs") .

Una politica comunitaria gque seguramente serd A&rea de
progresivo conflicto entre los distintos estados miembros es
la mediocambiental. La politica medioambiental es un claro
ejemplo de las diferencias que separan a la Europa comunitaria
del norte de la del sur. Ademds, esta politica se caracteriza
por ser un Area relativamente nueva que requiere, frente a
adreas politicas firmemente establecidas ya dentro de la agenda
comunitaria, una intensificacién de los procesos de
prenegociacién y de los acuerdos multilaterales (Wallace,

1985) .
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3.2. El1 Proceso Comunitario de Negociacidén en la Politica

Medicambiental.

La importancia de los estados en la elaboracién vy
aprobacién de las politicas comunitarias encuentra uno de sus
mejores ejemplos en la politica mediocambiental. Fueron 1los
jefes de estado y de gobierno reunidos en Paris en 1972 los
que encargaron a la Comisidén la elaboracién de un primer PAM
como punto de partida de una nueva politica comunitaria. En la
politica mediocambiental de la CE el papel de los estados no se
ha limitado a esta propuesta inicial: los estados han influido
e influyen, de muy diversas formas, en las distintas fases de
formacién de las medidas de proteccidén del medio ambiente. EL
hecho de que "la CE sea la Unica institucidén en el mundo que
elabora politica mediocambiental con el poder de imponer
obligaciones vinculantes en estados soberanos", explica el
interés que tienen los paises comunitarios por influir en la
toma de decisiones de este 4rea politica (Bennet et al., 1989:

p. 11).

En la fase de iniciacién de la politica medioambiental
las propuestas pueden ser elaboradas por 1la Comisidén o
presentadas a la misma tanto por el Consejo como por los
estados miembros de forma individual. Los estados que ocupan
la presidencia del Consejo pueden aprovechar su mandato para
determinar las prioridades medioambientales de la CE, mientras
que el resto de los paises puede siempre pedir a 1la
presidencia la inclusién de temas nuevos dentro de esta

materia; de esta forma, si un determinado pais posee una
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politica medioambiental rigurosa a nivel nacional buscara,
probablemente, vya en la fase de iniciacidén, tomar 1la
iniciativa y condicionar la politica comunitaria a través de
los mecanismos que ofrecen la presidencia del Consejo y del
derecho a introducir temas en las discusiones del mismo.

Independientemente del origen de las propuestas
mediocambientales, la Comisidn redacta el borrador de la
directiva convocando a grupos de expertos independientes y de
los estados miembros. Esta convocatoria permite a los estados
tener una posibilidad de influencia indirecta en el borrador
dependiendo del grado de "expertise" y del nUmero de expertos
cualificados existente en cada pais. Los expertos -
generalmente vinculados a grupos industriales que detentan un
cuasi-monopolio del conocimiento tecnoldégico mediocambiental
"in situ" y que invierten grandes sumas de dinero en I + D-
son un factor determinante, tanto a nivel nacional como
comunitario, en la elaboracién de las politicas
medioambientales y pueden imprimir a las mismas una impronta
nacional; los expertos al provenir de un contexto nacional con
especificos problemas medioambientales y prioridades
politicas y conocer, ademds, la situacidén industrial vy
tecnoldédgica del pais, suelen dar primacia a ciertos problemas,
en detrimento de otros, y propiciar determinadas estrategias y
soluciones, en detrimento de otras. No quiere esto decir que
los expertos defiendan los puntos de vista de sus gobiernos
cuando redactan los proyectos de legislacidén mediocambiental
sino que sus experiencias profesionales, al situarse dentro de

. . . 31 . . '
coordenadas nacionales y no comunitarias™, tenderan a influir
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en sus propuestas ante la Comisidn.

Tras la fase de 1iniciacidén comienza la fase de
elaboracién en la que la Comisidén se encarga de perfeccionar y
pulir el borrador de directiva. Cuando la Comisidén finaliza la
redaccidén del proyecto de directiva se lo envia a dos &érganos
consultivos: el Parlamento, y el Comité Econdémico y Social
(CES). Dentro del Parlamento existe un Comité de Medio
Ambiente, Salud Publica y Proteccién del Consumidor dgue
analiza los proyectos mediocambientales, mientras que en el CES
existe una Seccidén para la Proteccién del Medio Ambiente,
Salud Publica y Asuntos del Consumidor que realiza el mismo
trabajo. La importancia de los expertos vuelve a reflejarse en
el CES pues la Seccidén de Medio Ambiente puede contar con el
asesoramiento de tres expertos nacionales que tienen voz, pero
no voto, en la discusién de los proyectos (Entrevista A-CE-29,
1991). Al mismo tiempo que la Comisidén envia su proyecto al
Parlamento y al CES, el mismo proyecto de directiva pasa a un
grupo de expertos de los distintos paises comunitarios que
posteriormente lo envia al Comité de Representantes
Permanentes (COREPER I) de los estados miembros. El1 COREPER I
discute el proyecto y lo prepara, introduciendo diferentes
modificaciones, para el Consejo de Ministros de Medio
Ambiente. Este Comité selecciona los temas incluidos en el
proyecto de directiva y presenta dos tipos de propuestas: las
propuestas A qgue no necesitan practicamente una discusidn
posterior, y las propuestas B como puntos que requieren ser

todavia analizados (Entrevista A-CE-30, 1991). En caso de ser
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aprobado, el texto que el COREPER presenta al Consejo es el
que constituye de forma casi definitiva la futura directiva.
E1l COREPER por su influyente posicidédn con respecto a las
decisiones que toma el Consejo se sitla pues entre la fase de
elaboracién y la fase de decisidn.

El Consejo de Ministros de Medio Ambiente’? inicia
propiamente la fase de decisidén cuando recibe el proyecto de
directiva modificado por el COREPER. Antes, sin embargo, de
que el Consejo decida sobre el proyecto, éste es enviado de
nuevo al Parlamento y al CES para que den su opinidén sobre el
mismo; el dictamen de estas dos instituciones no es
vinculante, pero si existe la obligacién de consultar al
primero y, en ciertas ocasiones, al segundo sobre una serie de
materias. En los temas estrictamente medioambientales, el
Consejo puede aprobar el proyecto de directiva sin necesidad
de realizar trémites posteriores; si, por el contrario, el
proyecto tiene implicaciones econdémico-comerciales, el Consejo
aprueba una posicién que envia al Parlamento cuyos comentarios
pueden ser aceptados o no por la Comisién. Si la Comisidn
incorpora alguno de estos comentarios, debe devolver el
proyecto al Consejo para que éste decida finalmente sobre el
mismo (Estevan, 1991) . En situaciones en las que el proyecto
de directiva no es aprobado", y éste es de fundamental
importancia para uno o varios de los estados miembros, el
texto podria ser enviado al Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores. Si en este organismo tampoco se llegara a una
resolucidén, el proyecto pasaria a formar parte del orden del

dia del Consejo Europeo que se reune dos veces al afilo y agrupa
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a las méximas autoridades de los paises comunitarios®!. La
directiva medicambiental bloqueada en el Consejo de Ministros
de Medio Ambiente podria, de esta forma, ser aprobada por la
mas alta instancia comunitaria formando parte de un paquete de

medidas politicas de naturaleza heterogénea ("package-deal").
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EL PROCESO DE NEGOCIACION Y ELABORACION DE DECISIONES EN LA POLITICA
MEDIOAMBIENTAL DE LA COMUNIDAD EUROPEA
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(Fuente: Elaboracidn propia)
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3.3. El Papel de Espana y Alemania en el Proceso de )

Negociacidén de la Politica Mediocambiental Comunitaria.

En la politica mediocambiental comunitaria, Espafia vy
Alemania han Jjugado papeles muy distintos: Espaha ha sido
bdsicamente receptora de esta politica mientras que Alemania
ha sido generalmente transmisora de la misma. De esta forma,
este segundo pais ha influido de modo directo sobre la CE
(influencia vertical) y de modo indirecto sobre los demés
estados miembros (influencia horizontal).

De forma simplificada puede hablarse de tres procesos
distintos como origen de la politica medioambiental
comunitaria:

— un proceso interno de deliberacidén, basicamente llevado
a cabo por la Comisidén vy, ocasionalmente, ©por otras
instituciones comunitarias como el Parlamento cuando hace
recomendaciones que envia a la Comisidén (proceso enddégeno y
activo),

— un proceso de mimesis de la CE en relacidén a estados
miembros con politicas mediocambientales innovadoras vy
avanzadas (proceso enddgeno y pasivo),

— un proceso externo de influencia y condicionamiento de
la politica mediocambiental comunitaria por parte de
determinados estados miembros (proceso exdgeno y activo).

Esta tercera via ha sido la utilizada por paises como
Alemania -con una politica mediocambiental propia y rigurosa,
gque no es resultado de la competencia comunitaria en este
drea-, para influir en el desarrollo de 1la politica de

proteccidén del medio ambiente de la CE y, al mismo tiempo, de
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estados miembros como Espafila —-sin una politica medioambiental
propia ni exigente resultado, ademds, de la competencia

comunitaria.

3.3.1. La Influencia de Alemania en la Politica Medioambiental

Comunitaria.

Alemania ha tenido una presencia determinante en 1la
politica comunitaria desde la fundacidén de la CE. En el origen
de esta organizacidén supranacional (Declaracidén Schuman) se
encuentra el deseo de cooperacidén y amistad entre Francia y
Alemania, pues ya se reconoce el importante papel que este
pais Jjugaria en la reconstruccidén de la Europa de la
posguerra. Desde entonces, el tadndem Francia-Alemania ha sido
un factor <clave en el desarrollo de 1la Comunidad;
posteriormente, tras la segunda ampliacidén de la CE, la
postura de Gran Bretafia ha sido también un elemento
fundamental a afadir en la comprensidén del desarrollo
comunitario (Wallace, 1985).

Un 4&rea politica que ejemplifica perfectamente la
importancia de Alemania dentro de la Comunidad es la politica
mediocambiental. Este pais tiene una proteccidén del medio
ambiente propia y avanzada y dispone, por lo tanto, de méas
posibilidades para condicionar la politica comunitaria gque
aquellos paises cuya proteccidén del medio ambiente va a
remolque de las iniciativas de la CE.

La influencia alemana puede encauzarse, por ejemplo, a
través del acuerdo de intercambio de informacién de 1973.

Mediante este acuerdo los estados miembros se comprometian a
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entregar a la Comisidén las propuestas legislativas nacionales
que pudieran afectar a la realizacién del mercado comin. Este
compromiso afectaba también a los proyectos medioambientales
con repercusiones econdémicas y comerciales, por lo que si un
pais queria introducir en su territorio una nueva medida de
este tipo debia, antes de su adopcidén, presentarla a la
Comisidén para dgque ésta pudiera decidir sobre su posible
generalizacién a nivel comunitario. De esta forma, un estado
miembro podia ver su propuesta nacional aplicada en los demés
paises si asi lo decidian la Comisidén y posteriormente el
Consejo. Incluso si el pais no comunicaba tal propuesta, la
Comisidén podia considerar que la misma era beneficiosa para la
proteccidén del medio ambiente y redactar un proyecto similar
de aplicacidén comunitaria. En este caso, la CE actuaria de
forma reactiva siguiendo iniciativas nacionales que han
dirigido los esfuerzos de la Comunidad méds "en linea con las
prioridades establecidas por los gobiernos nacionales que por
la Comunidad" (Rehbinder & Stewart, 1985: p. 259). Si a esta
capacidad de influjo de los paises <con politicas
medioambientales propias, se aflade el hecho de que los estados
mas poderosos econdmica y politicamente dentro de la CE tienen
una influencia desproporcionada en el proceso de decisidn
politica, se comprende la relevancia de Alemania en este &rea
politica comunitaria (Liberatore, 1989; Weber, 1990;

Siedentopf & Hauschild, 1988).

El primer PAM comunitario de 1973 estuvo ya inspirado en

el Programa Medioambiental alemén de 1971, mientras que la
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filosofia programdtica de proteccidén del medio ambiente de la
CE tiene también wuna gran similitud con el Informe
Medioambiental alemdn de 1976 (Hartkopf & Bonne, 1983; Miiller,
1986). La influencia de Alemania sobre este &rea politica
puede encontrarse en temas muy diversos ya que el gobierno
alemdn ha conseguido, en numerosos casos, que la legislacidn
mediocambiental del pais -generalmente ma&s avanzada que la
legislacién de otros estados miembros— sea la base de las
directivas de la CE (Hartkopf & Bohne, 1983). Algunos ejemplos
de esta influencia son los siguientes:

la discusién dentro de la CE sobre el principio
contaminador—-pagador se ha basado principalmente en conceptos
desarrollados en Alemania (Rehbinder & Stewart, 1985) ,

— los principios mediocambientales alemanes de prevencidn
y de cooperacién se encuentran, respectivamente, en 1los
articulos 130 R (2) y 130 R (4) del Tratado de la CE (este
ultimo principio entendido como colaboracién entre la
Comunidad y los estados miembros dentro del principio de
subsidiariedad) (Bongaerts, 1987),

- el esquema del programa alemdn de 1975 sobre reduccidn
de residuos se trasladd, en parte, al segundo y tercer PAM de
la CE (Hartkopf & Bohne, 1983; Kromarek, 1986),

— la 1inclusién de una seccidén medioambiental en la
modificacién del tratado de la CE que conduciria al AUE, fue
una inicitiva del gobierno aleman (der Bundesminister fir
Unmwelt, 1986),

— la directiva 76/464, en la que se establecen dos listas

para el control del vertido de sustancias, tiene en cuenta en
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su lista I el catdlogo alemdn de sustancias perjudiciales para
las aguas (Fuentes, 1988),

— la directiva sobre aceites usados descansa sobre el
modelo aleman (Rehbinder & Stewart, 1985; Hannequart, 1980),

— la directiva 78/611 sobre contenido de plomo en la
gasolina, que permite que cualquier estado miembro exija que
la gasolina vendida en su territorio tenga un contenido en
plomo inferior al estdndar general de 0.40 gramos por litro
(aunque no por debajo de 0.15 gramos por litro), responde a la
situacidén alemana donde este contenido ya habia sido reducido
a 0.15. En 1987, ademas, el Consejo considerd favorablemente
una propuesta alemana, que se convertiria en directiva, segun
la cual los estados miembros podrian prohibir la distribucidn
de gasolina regular con plomo bajo determinadas circunstancias
(Johnson & Corcelle, 1989).

— la directiva Seveso es un reflejo de las propuestas y
objecciones alemanas (Grant & Paterson & Whitston), y

— la decisidén de modificar en 1985 la directiva sobre
PCBs tiene su origen en un borrador, elaborado por el
Ministerio de 1Interior alemdn en 1983 vy, posteriormente,
enviado a la CE, que establecia 1la prohibicidén de este
producto (Federal Ministry for the Environment, 1986),

— bajo presidencia alemana se aprobaron las premisas de
una propuesta de directiva sobre el didéxido de titanio que,
finalmente aprobada en 1988 para armonizar los programas
nacionales de reduccidédn de estos residuos, supuso una ruptura
con el fracaso del proyecto de directiva de 1985 (der

Bundesminister fir Umwelt, 1990Db),
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- la recomendacidén de 1989 de la CE, sobre la indicaciédn
en los detergentes de su composicién y contenido en
determinadas sustancias, tiene su origen en una propuesta del
gobierno alemdn (der Bundesminister fiir Umwelt, 1990b),

- a iniciativa del gobierno federal aleman el producto
quimico formaldehido fue <clasificado, por sus peligrosas
caracteristicas, como cancerigeno (der Bundesminister fiir
Unwelt, 1990a),

- el sistema alemdn de recogida de envases con pago de
depdsito estd siendo estudiado para su posible introduccién a

nivel comunitario (Entrevista A-CE-35, 1991).

Al margen de estos casos especificos, la influencia
alemana en la politica medioambiental comunitaria se refleja,
sobre todo, en tres temas generales:

a) el cambio de los principios rectores de la proteccidn
atmosférica de la Comunidad, a raiz de la aprobacidén de la
directiva 88/609 sobre grandes plantas de combustidn,

b) el proceso de regulacidén y armonizacién de los
estdndares de los productos quimicos con efectos sobre el
medio ambiente, y

c) el papel de los expertos en las diferentes fases del
proceso de negociacién de la politica medioambiental

comunitaria.

a) La directiva 88/609 sobre niveles de emisidén de
grandes plantas de combustién fue aprobada en 1988 después de

que una regulacidén similar ("Grossfeuerungsanlagen-
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Verordnung"), de cardcter innovador y exigente, fuese adoptada
en Alemania cinco aflos antes.

Alemania se habia caracterizado por el relativo retraso
de su politica de proteccidén atmosférica hasta el comienzo de
los anos 80. Este retraso puede explicarse mediante diversas
razones: los enormes costes de descontaminacidén del aire que
requerian zonas de alta densidad industrial como el Ruhr; el
poder de determinados intereses industriales y econdmicos que
retardaron la adopcidén de medidas eficaces para la proteccidn
del aire’; y la negativa oficial a reconocer las quejas de
los paises nérdicos por la contaminacidén importada de estados
con politicas de chimeneas altas que creaban un problema de
contaminacidén transfronteriza y 1lluvia acida. Cuando, a
finales de los afios 70 y principios de los 80, la degradacién
de los bosques alemanes se hace evidente y, como consecuencia,
el problema de la lluvia acida capitaliza el interés de la
poblacién, el gobierno alemdn se convierte en adalid de las
politicas de prevencidén de la contaminacidén atmosférica no
sélo en su pais sino también a nivel comunitario. Este cambio
de postura no sdélo influyd en la presentacidén de la propuesta
y final aprobacién de la directiva 88/609 sino que contribuyd,
también, a modificar los principios regulatorios de 1la
politica atmosférica de la CE dando primacia a la fijacidén de
niveles de emisidén frente a los objetivos de calidad

(Liberatore, 1989).

El tema de la armonizacidén de los estédndares de los

productos quimicos con efectos sobre el medio ambiente tiene
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gran relevancia para la realizacidén del mercado Unico y para
la politica medioambiental comunitaria.

La legislacién de la CE sobre productos quimicos abarca
solamente una pequefa proporcidén de los miles de productos que
se generan, se 1importan o se intercambian dentro de la
Comunidad y, por ello, predominan todavia en este campo la
legislacidén y los estdndares nacionales.

Aunque el principio basico que gobierna el comercio de
productos en la CE es el de reconocimiento mutuo, los estados
miembros tienen derecho a establecer controles en la libre
circulacién de bienes siempre que se justifiquen por razones
de proteccién mediocambiental. Cuando dos o mas estados
miembros discrepan en cuanto a la aplicacidén de estos
controles, surge la necesidad de una directiva que armonice
las regulaciones en conflicto. Hasta 1985 la Comisidén encard
el problema de la armonizacién de los estandares de los
productos mediante la introduccién en la legislaciédn
comunitaria de detalladas prescripciones técnicas, pero la
dificultad de este método, junto a otras razones, condujo a un
nuevo enfoque armonizador que fue aprobado por el Consejo en
1985. Segun este enfoque, la legislacién de la CE se limitaréa
a establecer los requisitos esenciales de la armonizacién
dejando los detalles de la misma a los organismos de
estandarizacidén europeos. Aungque estos organismos son cuerpos
privados, compuestos por representantes de los estados
miembros y de los paises de la EFTA, ocurre que "debido al
excepcionalmente gran numero de estdndares alemanes DIN

("Deutsche Industrienormen"), y al papel prominente de los
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favorecidas. De todos modos, el coste de la cohesidén, o 1la
concreccién de este principio, no se conocerd hasta dentro de
cierto tiempo pues estd vinculado a la aprobacién en 1992 del
paquete Delors -referido, entre otras cosas, a la duplicacidén
de los fondos estructurales- y a la financiacién que se de al
fondo de cohesidén, que no se conocerd antes de finales de

1993.

En relacién a la politica medioambiental la cohesidén se
plasmard en la creacidén de un fondo especial a través del cual
se sufragardn medidas que tengan entre sus objetivos la
proteccién del medio ambiente. Ademds, y dentro de este area
politica, el tratado de Maastricht ha introducido el principio
de mayoria cualificada (con derecho de codecisién del
Parlamento) para la adopcidén de determinadas decisiones
mientras que el resto sigue quedando sujeto al principio de
unanimidad; en este Ultimo caso, los estados miembros tendran
derecho de veto con respecto a las medidas con repercusiones
fiscales que afecten a la gestidén de los recursos hidricos, a
la ordenacidén del territorio o uso del suelo (excepto en el
tema de los residuos) , o que incidan sobre el derecho a la
eleccidén de las fuentes de energia y la estructura general del

abastecimiento energético.

Para finalizar, y dentro de un ejercicio de prospectiva
social, se podria conjeturar que el conflicto medioambiental
comunitario, o la dialéctica norte-sur en este &rea politica,

estd todavia lejos de resolverse. La futura ampliacidén de la
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CE, tras la aceptacidén de la solicitud de ingreso de Austria y
Suecia%, la firma de los tratados de asociacidén con Polonia,
Hungria y Checoslovaquia (que se integraran hacia el afio 2.000
en la Comunidad) , y la inclusidén de los paises de 1la
Asociacién Europea de Libre Cambio (EFTA), reforzard de nuevo
el componente centro y noreuropeo56 de la politica
medicambiental comunitaria; de esta forma, los problemas
especificamente mediterrdneos quedardn probablemente relegados
a un segundo término, al mismo tiempo que aumentard la presidn
sobre los fondos medioambientales ante la catastrdéfica
situacidén ecoldégica de los antiguos paises comunistas. Por
todo ello Espafia, que todavia estd a la expectativa sobre la
cantidad de dinero que se va a dedicar al principio de
cohesidén, deberd seguir luchando para gque sus especificos
problemas medioambientales encuentren un espacio importante en
la agenda comunitaria y tendrda, ademds, que compartir los
fondos para la proteccidén del medio ambiente con un mayor

numero de paises.
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NOTAS DEL CAPITULO QUINTO

1. La CE abarca la Comunidad Europea del Carbdén y del Acero
(CECA) de 1951, la Comunidad Europea de la Energia Atdmica
(EURATOM) y la Comunidad Econdémica Europea (CEE), ambas de
1957. Desde la entrada en vigor de los Tratados de Roma en
1958 han existido tres comunidades distintas aunque, y a pesar
de que desde un punto de vista legal esta situacidén permanece
inalterada, hay diversas razones para considerarlas como una
sola comunidad por su estructura politica y legal comin. Esta
consideracién fue adoptada por el Parlamento Europeo en 1978
cuando propuso que las tres comunidades fueran designadas ba‘jo
el rétulo genérico de Comunidad Europea. En este trabajo se
sigue esta propuesta y se utiliza, por lo tanto, el término de
Comunidad Europea como aglutinador de las instituciones
comunitarias (Borchardt, 1990).

2. En esta evolucidén los términos de organizacién
supranacional y de organizacidén intergubernamental se
situarian en los dos extremos de un continuo. La nocidén aqui
utilizada de supranacionalidad es diferente de aquélla
defendida por Ernst Haas; segun este autor la
supranacionalidad se refiere a un proceso o estilo de
elaboracidén de decisiones, "un modelo acumulativo de acomodo
en el que 1los participantes se abstienen de vetar
incondicionalmente propuestas y buscan, en vez de ello,
conseguir acuerdos mediante compromisos que realcen 1los
intereses comunes" (Keohane & Hoffmann, 1989: ps. 8-9). Este
concepto se ajustaria méas, sin embargo, al modelo
intergubernamental, o de decisidén politica instaurado tras la
aprobacién del Acta Unica Europea, que al modelo inicialmente
diseflado de organizacidén supranacional como reunién de estados
que ceden parte de su soberania a instituciones comunitarias
poderosas.

De todos modos para algunos autores la mejor definicidén de 1la
CE seria la de "organizacidén en forma de red ("network form of
organization") en la que las unidades individuales no son
definidas por si mismas sino en relacidén con otras unidades, y
en la que las entrecruzadas lineas de reputacidén, amistad,
interdependencia y altruismo llegan a ser partes integrales de
la relacién" (Keohane & Hoffmann, 1989: p. 12).

3. El término negociacidén describe el cardcter de las
discusiones comunitarias mas agudamente que el aséptico
término elaboracién de decisiones (Wallace, 1985).

4. El actual Presidente de la Comisidén, Jacques Delors,
compartiria con Monnet el suefio de una federacidén europea,
aunque ésta sélo se ocuparia de los asuntos que los estados
miembros no pudieran resolver por si mismos segun el principio
de subsidiariedad (Hoffmann, 1989).
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5. La armonizacidén de la politica medioambiental comunitaria
es uno de los principales objetivos del acuerdo sobre
Intercambio de informacidén de 1973. Este acuerdo parte de una
doble premisa: se persigue la armonizacidén de las medidas
medioambientales nacionales, que puedan afectar a la
realizacién del mercado tGnico y a la ejecucidén de 1los

programas comunitarios, reconociéndose, al mismo tiempo, que
esta armonizacidén no debe obstaculizar la adopcidén a nivel

nacional de las acciones necesarias para la mejor proteccidn
del medio ambiente. Segun la primera premisa, los estados
miembros se comprometen a informar a la Comisidén de cualquier
borrador o proyecto legislativo medioambiental para que ésta
pueda, dentro de un plazo determinado, presentar sus
propuestas al Consejo sobre la adopcidén a nivel comunitario de
estos proyectos. Seguin la segunda premisa, los estados
miembros estdn autorizados, de modo excepcional, a aplicar
inmediatamente determinadas medidas a nivel nacional cuando
éstas sean necesarias por razones relacionadas con la
proteccidén de la salud o del medio ambiente.

El problema de este acuerdo ha sido que los plazos que
permiten a la Comisidén elaborar sus propuestas son demasiado
cortos: la Comisidén debe en sdélo dos meses, tras recibir la
informacién por el pais, notificar al estado miembro si tiene
la intencidén de presentar una propuesta. Si existe esta
intencidén, la Comisidén debe presentar en un plazo de cinco
meses la propuesta al Consejo. El1 Consejo tiene, a su vez,
cinco meses para decidir sobre la propuesta de la Comisidn
(Johnson, 1983). De todos modos, y a pesar de que los plazos
son cortos, si el acuerdo se ejecutase de forma impecable y el
Consejo decidiera, finalmente, no aprobar la propuesta de la
Comisidén, la adopcidén de la medida a nivel nacional se habria
retrasado aproximadamente un afio con respecto al tiempo
previsto inicialmente.

6. El andlisis de la legislacién medioambiental comunitaria
estd basado principalmente en las siguientes fuentes:
Johnson, Stanley P. y Corcelle, Guy (1989): The

Environmental Policy of the European Communities. London.
Graham & Trotman.

Comisién de 1la CE, DG XI (1990) : Repertorio de 1la
Legislacidén Comunitaria Vigente. Medio Ambiente. Este andlisis
se limita, por supuesto, a las politicas de control de la
contaminacidén atmosférica, fluvial, vy a la gestidén de
residuos industriales.

7. En un principio la propuesta consistia en que se fijaran,
Unicamente, niveles de emisidén para los vertidos de la lista
negra pero, tras una agria polémica con el Reino Unido que
preferia fijar objetivos de calidad, se acordd adoptar el
doble enfoque. Razones de tipo geogrdfico y econdmico explican
la preferencia de este pais por la fijacidén de objetivos de
calidad; los rios del Reino Unido tienen un recorrido corto y
poseen un gran caudal por lo que cumplir los objetivos de
calidad es mas facil y, principalmente, menos costoso que
cumplir los niveles de emisidén a la salida de la fuente
contaminante.
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8. La lentitud de los andlisis de las sustancias contaminantes
es comprensible si se considera dque un simple test
carcinogenético puede requerir tres afios de trabajo y costar
alrededor de 500.000 délares (OECD, 1991).

9. En numerosas ocasiones la problemdtica de los residuos
industriales no se puede abordar bajo el principio del que
contamina paga. En el caso, por ejemplo, de los vertederos
incontrolados es casi imposible determinar quién ha estado
realizando estas préacticas durante decenios.

10. El apartado de las directivas medicambientales referido a
la elaboracidén por los estados miembros de planes de reduccién
progresiva de la contaminacidén y de mejora de la calidad del
medio atmosférico y acudtico ha sido sistemdticamente relegado
al olvido, con distintos matices, por la casi totalidad de los
paises de la CE. La redaccidén de estos programas es, sin
embargo, un elemento crucial de la politica medicambiental
comunitaria y, por ello, el control sobre los mismos serd cada
vez mads riguroso a corto y medio plazo (Entrevista A-CE-27,
1991)

11. Ademds de este reconocimiento legal, el AUE supone una
elevacidn de la prioridad politica de los temas
medioambientales en la agenda publica comunitaria. En este
sentido, el peridédico Financial Times sefialaba en 1990 1lo
siguiente: "la politica medioambiental ... detenta hoy una
posicidén en el mismo centro del escenario de la CE" (en
Sbragia, 1991: p. 1)

12. Este nuevo impetu del proyecto comunitario no debe, sin
embargo, ser exagerado. El AUE no parece que vaya a modificar
sustancialmente el equilibrio de fuerzas ahora existente

dentro de la CE en detrimento de los estados miembros: los

paises comunitarios no pierden poder en favor de las
instituciones comunitarias tras 1986, la nueva situacidn es

mas bien una en la que la capacidad de adopcidén de decisiones
estd méds repartida entre distintos paises que si han perdido
poder de veto como estados individuales. Esta situacidén podria
reforzar el cardcter intergubernamental de la CE al hacer del

Consejo un foro de negociacidédn y discusidn constante en el que
los estados se veran obligados a coligarse, tanto para aprobar
como para bloquear politicas comunitarias.

Lo que parece claro es que el renovado impulso hacia la
integracidén europea no se mueve en la direccidén de la visidn
institucional del presidente de la Comisidén; Delors promueve
la idea de un reforzamiento de los poderes de ejecucidén vy
control de la Comisidén —-que seria ayudada en su tarea por los
parlamentos nacionales y europeo—, asi como su independencia
con respecto a los estados miembros. En Gltima instancia, la
visidén de Delors es la de construccidén de un estado federal
segun el principio de subsidiariedad que elige el mejor nivel
administrativo para la especifica accién politica (Hoffmann,
1989)
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13. El objetivo del mercado uUnico se asemeja al proceso que
culmindé con la adopcidén del programa de alta tecnologia
europea ESPRIT. Este programa coligd a la Comisidén con las
organizaciones empresariales para persuadir a los gobiernos,
todavia buscando su adaptacidén a las cambiantes estructuras
internacionales, a que adoptaran nuevos proyectos europeos
(Sandholtz & Zysman, 1989).

14. El articulo 100 A del AUE establece que el Consejo, por
mayoria cualificada, adoptard "las medidas relativas a la
aproximacidén de las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas de los estados miembros que tengan por objeto
el establecimiento y el funcionamiento del mercado interior".

15. Las medidas mediocambientales no vinculadas a la
realizacién del mercado uUnico y sujetas, por lo tanto, al
principio de unanimidad abarcan los articulos del 130 R al 130
T. Las medidas medioambientales que si inciden sobre el
mercado Unico, y que se deciden por mayoria, se encuadran en
el articulo 100 A.

16. En la politica medioambiental la Comisidén intentard hacer
uso del articulo 100 A porque posibilita un mayor nivel de
exigencia y una aprobacién mads rapida de las directivas. Lo
que no esta claro es si la Comisidn conseguird tener éxito en
su intento, pues esfuerzos similares en otras areas politicas
han sido rechazados por el Consejo (Sbragia, 1991).

17. En el afio 2.010 el crecimiento econdémico, debido al
funcionamiento del mercado comun, se traducirid en un
incremento de las emisiones de didxido de azufre del 8-9% y de
las de 6xido de nitrdgeno del 12-14% (Task Force, 1990).

18. En Gltima instancia, el futuro desarrollo de "la politica
medioambiental [serd] primariamente una cuestidén de voluntad
politica. La ley comunitaria no es mds que un estructura marco
que puede ser complementada si existe la voluntad politica
para actuar" (Kramer, 1988, p. 21).

19. Frente a las sentencias del TJE favorables a la politica
mediocambiental, como objetivo principal de la CE que puede
limitar algunos de los fundamentos del mercado unico, el
principio de reconocimiento mutuo -surgido a raiz del caso de
Cassis de Dijon- podria tener consecuencias adversas para la
proteccién del medio ambiente. Seguin el principio de
reconocimiento mutuo, cualquier mercancia que se produzca de
acuerdo con las regulaciones existentes en un estado miembro
no puede ser prohibida en los mercados de los otros estados
miembros. Esta forma de liberalizacién, o des-regulaciédn,
tiene dos consecuencias diferentes:
- por un lado, simplifica el largo y costoso proceso de
armonizacién que intentaba establecer estdndares europeos,
detallados y uniformes, que fueran comunes a todos los estados
miembros, y

por otro lado, puede afectar negativamente al control
medioambiental de la libre circulacién de productos,
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permitiendo la entrada de bienes sujetos a una regulacién
mediocambiental laxa en paises con niveles estrictos de
proteccién del medio ambiente.

20. El1 concepto de crecimiento o desarrollo sostenible
("sustainable development") fue popularizado por el Informe
Brundtland elaborado en 1987. Este informe defiende la tesis
de que el crecimiento econdémico y la proteccidén del medio
ambiente son compatibles siempre dque el primero sea
reformulado para atender las necesidades del segundo.

Esta tesis choca frontalmente con la mantenida por el Club de
Roma en su Informe Meadows de 1972, gque propugnaba el
crecimiento cero como solucidén a la creciente degradacidén
mediocambiental. La idea del crecimiento cero ha sido rebatida
posteriormente por sectores muy diferentes; en el trabajo
encargado a la Célula de Prospectiva por la Comisidén se
senhala, por ejemplo, dque el crecimiento cero no ofrece
posibilidades de generacién de recursos econdmicos y
tecnoldégicos para la proteccidén medioambiental y que puede,
ademas, crear un clima de inestabilidad politica al congelar
las desigualdades sociales (CDP, 1991)

21. Uno de los ultimos estudios que aboga por la introduccidén
de estos mecanismos es el "Informe del Grupo de Trabajo de
Expertos de los Estados Miembros relativo a la Utilizacidén de
Instrumentos Econdémicos y Fiscales en la Politica del Medio
Ambiente de la CE" (Commission, DG XI, 1990).

22. Un estado miembro puede negarse, impunemente, a ejecutar
una directiva o a aceptar una decisidén del TJIE. El respeto al
derecho comunitario depende asi, basicamente, de la presidn de
la opinidén publica y de la buena voluntad de los estados
miembros (Weber, 1990).

23. La DG XI se crebd en 1978 al serle transferidas las
competencias medioambientales de la DG V, encargada del area
de trabajo y de asuntos sociales (Grant & Paterson & Whitston,
1988)

24. E1 presupuesto de la DG XI no sdélo supone menos del 0.001%
del presupuesto agregado comunitario sino que, ademas, se
gasta casi en su totalidad en estudios previos a la
elaboracién de los proyectos de directivas medioambientales.

25. Una gran proporcidén de las quejas se refiere a la
proteccidén de ciertas especies de padjaros y a la calidad de
las aguas potables y de banho. Esto supone que los ciudadanos
comunitarios protestan por los problemas medioambientales mas
visibles pero no son conscientes de otras amenazas como la
contaminacidén atmosférica, la polucidén por productos quimicos,
o la mala gestidén de los residuos industriales (Commission,
1988)



347

26. Esta propuesta intenta dotar de mayor coherencia vy
sistematicidad a la obligacién que tienen los estados miembros
de informar a la Comunidad sobre el desarrollo y puesta en
practica de la legislacién medioambiental para, asi, evitar la
apertura de procedimientos contra los mismos. La propuesta
sobre normalizacidén de los informes mediocambientales estd en
la misma linea que el proyecto que persigue fomentar los
planes graduales de descontaminacidén; todas estas medidas
tienen como objetivo badsico la aplicacién de disposiciones
que, aunque incluidas en distintas directivas, han sido
sistemdticamente ignoradas, dentro de un enfoque que aspira al
mejor cumplimiento del instrumental en vigor antes que a la
elaboracién de nuevas estrategias para la proteccidén del medio
ambiente.

27. Esta sugerencia tiene pocas posibilidades de ser aceptada
pues se argumenta que la supresidén de fondos puede ser una
medida contraproducente para la proteccidén del medio ambiente
(CDP, 1991).

28. Las nuevas directivas medioambientales se parecen cada vez
mds a los reglamentos por su detallismo y precisidén (Rehbinder
& Stewart, en: Sbragia, 1991). Ademds, como los problemas
ligados a la ejecucidén cobran gradualmente mayor importancia
en el 4rea medioambiental, la CE tiende a elaborar y a aprobar
reglamentos donde antes predominaban las directivas (Sbragia,
1991).

29. El mayor acierto de 1los disefios institucionales
cooperativos para la ejecucidén de la politica medioambiental
ha sido reconocido por diversos organismos internacionales; la
OCDE, por ejemplo, sefiala que "la industria deberia ser
invitada a participar en el proceso de elaboracidén de normas
para facilitar wuna mayor cooperacidédn en el subsecuente
cumplimiento de las mismas" (OECD, 1991: p. 261).

Aunque algunos paises dentro de la CE tienen un disefio
institucional que permitiria una buena ejecucidén de las
directivas, no siempre llevan a cabo de forma satisfactoria la
politica mediocambiental; incluso en estados miembros que, como
Holanda, promueven una proteccidén exigente del medio ambiente
y disponen de burocracias consideradas competentes, la
ejecucién de la legislacidén medioambiental ha sido deficiente.
Sucede asi que paises que tienen capacidad institucional en
determinadas &reas politicas son relativamente débiles en
otras 4reas como la medioambiental (Sbragia, 1991).

30. El AUE ha previsto un procedimiento de cooperacidén entre
el Consejo y el Parlamento que aumenta los poderes
legislativos de este uUltimo en un numero de materias. Este
cambio no parece, sin embargo, que vaya a servir para reforzar
de forma sustancial esta institucidn.

31. E1 hecho de que en los expertos nacionales, reunidos de
forma ad hoc para la preparacién de los borradores de
directivas medioambientales, pese fundamentalmente la
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tradicidén cientifica y cultural de su pais no puede
generalizarse a todos los expertos que trabajan dentro de la
CE. La Comisién puede llamar a determinados expertos
nacionales para colaborar en proyectos que abarcan periodos
desde los tres meses hasta los tres anos. Los estados miembros
pueden, a su vez, ofrecer a la Comisidén los servicios de sus
expertos por el mismo periodo de tiempo. En ambos casos, estos
expertos, tras un periodo de tiempo en la Comisidén, terminan
adoptando una perspectiva comunitaria que, en algunos casos,
puede dificultar su posterior readaptacidén a los paises de
origen (Entrevista A-CE-34, 1991).

Los funcionarios de los distintos estados miembros tienen, al
lado de los expertos, una gran relevancia en la preparacidén de
las directivas: aproximadamente 15.000 funcionarios de
administraciones nacionales mantienen cada afho reuniones en
Bruselas (Siedentopf & Hauschild, 1988).

32. Aunque generalmente se habla de cinco Consejos de
Ministros del Medio Ambiente al afo, este organismo suele
reunirse tres o cuatro veces anualmente y tiene, ademds, dos
reuniones informales (DGMA, 1990; Entrevistas A-CE-30 y A-CE-
31, 1991) . En 1986, por ejemplo, de 83 reuniones que celebrd
el Consejo de la CE, 3 fueron de los Ministros del Medio
Ambiente (Secretaria de Estado para las Comunidades Europeas,
1987)

33. De todos modos, y como ya se seflaldé anteriormente, tras la
aprobacién del AUE ciertas medidas dentro de la politica
mediocambiental pueden ser aprobadas por mayoria. Esta nueva
posibilidad modificard el procedimiento de toma de decisiones
en el Consejo, y promoverd la formacidén de coaliciones entre
estados miembros en el proceso de negociacién.

34. Este complicado proceso de negociacidén politica no es
aplicable cuando la discusidén se refiere a los aspectos
técnicos que contienen directivas mediocambientales en vigor.
Si, por ejemplo, una directiva sefiala que el nivel de emisidn
de un determinado contaminante deberd reducirse de acuerdo con
el progreso de la técnica, la determinacidén de lo que sea este
progreso técnico se realiza, bajo el principio de decisidén por
mayoria, en comités especiales en los que participan la
Comisidén y representantes de los estados miembros.

35. Un trabajo que explica la superacién de la oposicidn de
la industria, y de otros intereses econdmicos, a los sucesivos
proyectos del Ministerio del Interior alemdn sobre el control
de la contaminacién procedente de grandes centrales de
combustidén es el de Edda Miller (Miller, 1986).

36. Dentro de la Comisidén no se admite que la relevancia de
los expertos de un determinado pais sea mayor que la del resto
de los paises, vya que el principio que gobierna esta
institucién es el de su independencia de los estados miembros
para conseguir las metas comunitarias al margen de las
posibles presiones nacionales. Los funcionarios de la Comisidn
son, generalmente, muy criticos con las posturas
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mediocoambientales de sus paises de origen y trabajan con un
sentido de fidelidad a la CE, como oOrgano supranacional por
encima de los estados miembros. Esta situacidén se traduce en
la difultad que encuentran los eurofuncionarios para discernir
la influencia que determinados paises tienen en el proceso de
elaboracidén de decisiones dentro de la Comisidn.

37. En el Tratado de Adhesién sbélo existe una derogacidn
parcial que afecta a la directiva 78/611 sobre contenido de
plomo en la gasolina.

38. "Los problemas medicambientales en el 4rea mediterrdnea
estdn desplazando el enfoque [comunitario] y conduciendo a
nuevas prioridades vy a una inevitable ralentizacidén del
proceso de elaboracién de decisiones" (Kramer, 1990: p. 28)
Estos problemas son el objetivo de una serie de fondos
medioambientales —-como el fondo MEDSPA para los paises del
Mediterraneo—- y se encuentran en declaraciones programaticas e
institucionales —-como la Declaracidén de Dublin.

39. De esta forma, 1la influencia alemana en la politica
mediocambiental comunitaria no ha sido siempre de tipo
impulsor; en ciertos casos, Alemania ha supuesto también un
freno para el desarrollo de esta politica. Los ejemplos méas
claros de este papel retardador serian la resistencia alemana
a aceptar politicas de control de la contaminacién atmosférica
basadas en objetivos de calidad y niveles de emisidén hasta
principios de los afios 80; la oposicidén a discutir el tema del
limite de velocidad para los coches; la resistencia a apoyar
medidas como la del gobierno danés sobre la prohibicidn de las
botellas de un sélo uso; y la reticencia a endurecer la
"directiva Seveso" sobre actividades industriales peligrosas,
como queria el Parlamento y su Comité de Medio Ambiente,
(Weber, en: Glindling & Weber, 1988). Independientemente de que
el papel de Alemania haya sido impulsor o retardador, en
algunos casos, lo que estd claro es que su influencia en la
politica medioambiental de la CE ha sido fundamental.

40. El1 mejor ejemplo de una medida, que obligaria a los
estados miembros con un menor nivel de desarrollo econdmico y
de contaminacién a invertir enormes sumas de dinero en la
proteccidén medioambiental, es la directiva de habitats. Esta
directiva implica dos cosas:

— la designacidén de una red de espacios protegidos en Europa
(con tres categorias de espacios: A&reas prioritarias de

especial interés, 4reas de interés comunitario, y espacios
agrarios) que deberia alcanzar el 10% del territorio de cada
estado miembro, y

— la introduccidén de medidas de gestidn en estos espacios una
vez que sean designados.

En el caso de Espafia la designacién de espacios sélo de la
primera categoria ya sobrepasaria el 10% del territorio,
mientras que las tres categorias juntas alcanzarian el 35%.
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Espana defiende que la CE apoye los gastos adicionales que se
derivan de esta medida y que se mencione explicitamente la
subvencién de los mismos. Alemania se opone a esta mencidn,
pues supondria la aprobacién de un nuevo instrumento
financiero que aumentaria los gastos comunitarios de
proteccién medioambiental (Entrevista A-CE-26, 1991). Estas
dos posturas opuestas han impedido, hasta hace poco, la
aprobacién de esta directiva que debidé ser objeto posterior de
discusidén en el Consejo. Este conflicto se refleja en el
Consejo de Ministros de Medio Ambiente, celebrado el 1 de
octubre de 1991, en el que la delegacién espainiola apoyd la
propuesta de un sistema de financiacidén conjunto de los
espacios naturales, sugiriendo la necesidad de que la CE
financiara el 75% de los costes; Alemania y otros paises se
manifestaron en contra alegando que la concesién de estos
fondos supondria una cuantia muy gravosa para los distintos
estados (Secretaria de Estado para las Politicas del Agua y el
Medio Ambiente, 1991).

41. Esta minoria constituiria la "troika" compuesta por
Alemania, Dinamarca y Holanda (Entrevista A-CE-34, 1991).
"S6lo tres estados miembros han desarrollado y conducen su
propia politica medioambiental que es fuerte, coherente y
completa, apoyada en un consenso parlamentario y en la opinidn
publica

—-Dinamarca, Holanda vy Alemania. En otros cinco estados
miembros

-Grecia, 1Italia, Espaha, Portugal e Irlanda- la actividad
legislativa y politica en el campo mediocambiental sigue muy de
cerca, y mas o menos completamente, la aproximacidén adoptada a
nivel comunitario" (Brinkhorst, 1991: ps. 5-6).

42. En un reciente informe del Instituto Europeo de Politica
Mediocambiental se recomienda a Alemania que adopte una postura
agresiva en la elaboracién politica medioambiental,

presionando para dque se acepten en la CE medidas mas
estrictas. Aunque el TJE pudiera sancionar a Alemania por la
aplicacién de medidas mediocambientales mas exigentes en su
territorio, esta posibilidad es remota ya que la Comunidad,
por razones politicas, no quiere dar la impresidén de ser
antimedioambiental y preferird preparar una proposicidédn de
armonizacidén antes de llevar al pais ante el TJE (Bennet et

al., 1989). La busqueda de estandares exigentes
("Normenperfektionismus") es generalmente Jjustificada por
razones mediocambientales, aunque "el uso extensivo de

estidndares [puede restringir] la competitividad de los socios
comunitarios en el mercado alemadn" (Bulmer & Paterson, 1987:
p. 47).

43. Alemania es, sobre todo, el pais que mas teme que la
ampliacién de la CE a los paises mediterrdneos conduzca a una
disminucién del nivel de los estdndares medioambientales. Este
temor fuerza al gobierno alemdn a endurecer algunos ambitos de
su politica de proteccidén del medio ambiente sin esperar a una
coordinacién, o armonizacidén perfecta de la misma, a nivel
comunitario (der Rat, 1978).
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44. A mitad de los anos 80, los gastos en medidas de
descontaminacién como porcentaje del FIB por parte del sector
privado eran en Alemania del 0.74 frente a paises con gastos
menores como Suecia (0.27), Noruega (0.27), Reino Unido
(0.62), Francia (0.33), y Finlandia (0.64). Fuera de Europa, y
en esos afios, el Unico pais en el que el sector privado
gastaba en la proteccién medioambiental mas que Alemania eran
los Estados Unidos (0.86) (OECD, 1991).

45. La introduccién del catalizador a nivel comunitario ha
chocado con numerosas resistencias, principalmente en Francia
e Italia como paises productores de coches de menor cilindrada
que los alemanes. Una de las razones dque explica esta
resistencia es que Alemania sea el Unico pais europeo que no
tenga limite de velocidad para coches y que, ademds, se oponga
frontalmente al mismo, a pesar de que esta medida favoreceria
la proteccidén atmosférica de forma simple y barata. En este
sentido, el interés alemdn por introducir en la Comunidad 1la
gasolina sin plomo y el catalizador parece estar mas ligado a
los intereses econdmicos de su industria del automévil, que a
razones de proteccién medioambiental.

46. En teoria, estas iniciativas unilaterales son posibles
solamente en el caso de fijacidén de niveles de emisidén, y no
en el caso de fijacidén de esténdares para productos; cuando,
sin embargo, Alemania propuso una reduccidén en los niveles de
emisién de los gases de determinados vehiculos, esta idea fue
rechazada por la CE que la considerdé como un obstaculo a la
libertad de comercio (der Rat, 1978).

47. Este principio se encuentra, por ejemplo, en la
Declaracién de Dublin de 1990 que sefiala la necesidad de
lograr un desarrollo equilibrado y cohesivo de las regiones
dentro de 1la CE. Puesto que la politica de protecciédn
medioambiental puede dar lugar a cargas desiguales segun los
estados miembros, se invita a la Comisidén a que revise el
nivel de recursos presupuestarios destinado al medio ambiente
dentro de la Comunidad.

48. La creacidén de un fondo estructural para el medio
ambiente

—al mismo nivel que los fondos del FEDER, FEOGA y FSE- ha sido
apoyada en numerosas ocasiones por el Parlamento y es la base
del proyecto LIFE. El proyecto LIFE dotado con 30 millones de
Ecus (Mecus) -frente a los 500 Mecus que defendia el
Parlamento—- es, sin embargo, diferente de 1la exigencia
espafiola de <creacién de un instrumento financiero
medioambiental que deberia estar dotado de mAs recursos que el
LIFE (Entrevista A-CE-28, 1991).

49. El concepto de pagador neto ya no estd justificado pues,
desde mediados de los afios 70, los ingresos de la CE no se
basan en las contribuciones de los estados miembros sino en
los impuestos de aduanas y de importaciones agricolas, y en el
1% del impuesto de valor afadido nacional. Aunque,
hipotéticamente, el concepto de pagador neto estuviera
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justificado, Alemania no podria tener motivo de queja pues su
pertenencia a la CE le supone un gran beneficio econdmico: en
1985 el volumen de exportaciones de Alemania a la CE
(incluyendo Espana y Portugal) alcanzé la cifra de 267.000
millones de marcos, mientras que las importaciones procedentes
de otros estados miembros eran de 235.000 millones de marcos,
con lo que el superavit comercial fue de 32.000 millones de
marcos. Desde 1958 el superdvit comercial con la Comunidad ha
sido de 214.000 millones de marcos (Ungerer, 1986).

50. Si, por ejemplo, Espafia en la discusién de la directiva
sobre grandes centrales de combustidén no hubiera aplazado el
control de las emisiones de las centrales térmicas hasta 1999,
aceptando 1993 como fecha para la instalacién de los filtros
de desulfurizacidén, el coste de la medida habria aumentado de
300.000 millones de ptas. a 800.000 (El Pais, 8-12-1991).

51. El andlisis sobre los prolegdmenos, la celebracidén y los
resultados de la Cumbre de Maastricht se basa, principalmente,
en un andlisis de prensa (El1 Pais y el Mundo) realizado desde
principios de noviembre a finales de diciembre.

52. Como prueba de esta diferencia de intereses se puede
seflalar que Dinamarca, al poco de conocer las resistencias
espafolas a la aprobacidén del principio mayoritario, presentd
una propuesta de salvaguardia para actuar por su cuenta en la
politica mediocambiental (E1 Pais, 2-12-1991).

53. Estos fondos adicionales podrian tener su origen en
iniciativas conjuntas de determinados estados miembros; los
paises del sur podrian, asi, unirse para pedir financiacidén
extra para el cumplimiento de las directivas medioambientales
que mas les afectaran (caso de Espafla y Portugal, por ejemplo,
ante la directiva de proteccién de las aguas por nitratos)
(MOPU Informa, 1991).

54, Italia, Bélgica vy Luxemburgo no estaban tampoco
diametralmente opuestas a la aceptacidédn del principio de
cohesidén, pues las principales resistencias parecian provenir
del Reino Unido y Francia.

55. Austria y Suecia han declarado recientemente su intencién
de unirse a la CE, Noruega sigue dubitativa al respecto, y
Suiza e Islandia tienen interés en participar con sus socios
de la EFTA en un espacio europeo econdmico ampliado
(Schmitter, 1991). Finlandia ha sido, en este sentido, el
ultimo pais en indicar su deseo de adhesién a la Comunidad.

56. Este reforzamiento ha sido recientemente expuesto por
Duverger que, en un articulo expresivamente titulado "Europa
del Sur, en dificultades" sefiala que los paises del norte
suponen ya 266 millones de habitantes en la CE (El Pais, 15-1-
1992)



353

CONCLUSIONES.

La politica medioambiental, entendida como politica de
control de la contaminacién de origen industrial en la atmésfera,
en las aguas continentales, y en la gestidén de los residuos, ha
sido elegida como objeto de este trabajo por dos razones
fundamentales: la importancia global —-de dimensién planetaria-de
la proteccién del medio ambiente, y la importancia especifica de
este Area para las ciencias sociales.

La primera razdén, o la relevancia del medio ambiente como
cuestidén planetaria, no necesita ser repetida aqui pues
diariamente, ojeando simplemente los periddicos o escuchando las
noticias, se encuentran referencias constantes a este tema.

La segunda razdén no es, sin embargo, tan conocida, y estéa
relacionada con las caracteristicas de la politica medioambiental
como area que ofrece una excelente oportunidad para analizar la
importancia que, para determinadas politicas publicas, tienen dos
temas bédsicos de la discusidén socio-politica: la pauta de
relacidén entre el gobierno y la industria, y el papel de las
organizaciones internacionales. La politica mediocambiental
permite asi combinar el tradicional andlisis comparativo de
politicas publicas centrado en el estado—nacidén, con un andlisis
comparativo nuevo, de creciente importancia, centrado en los

regimenes internacionales.

1. La Relevancia de los Diseflos Institucionales y de las

Organizaciones Internacionales en la Politica

Medioambiental.
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La politica medicambiental ha sido caracterizada,
fundamentalmente, por su relativa novedad y alto grado de
tecnicismo y complejidad, y por su internacionalizacidén al ser
uno de los objetivos politicos preferenciales de las

organizaciones internacionales.

El tecnicismo de esta politica junto con otros factores,
como el poder de la industria en términos de cuasi-monopolio de
la informacidén y "expertise" mediocambiental, favorecen que su
elaboracidén y ejecucidn esté casi exclusivamente en manos de dos
actores: el gobierno y la industria. Ademds de ser una tarea
realizada casi en exclusiva por estos dos actores, la politica
medioambiental se desarrolla a través de un proceso cerrado de
discusién y negociacién, aislado de 1las turbulencias del
escenario nacional, en el que participan, principalmente,
expertos de la administracidén y de la empresa. Este aislamiento
ha proporcionado a la politica medioambiental un entorno de
relativa paz y estabilidad, y la ha convertido en una de las
dreas en las que mejor se pueden estudiar tanto el modelo o la
pauta de relacidén entre el gobierno y la industria, como la
influencia del mismo en el desarrollo de las politicas. Si algo
debe concluirse ya a partir del andlisis aqui realizado es que
la pauta de relacidén entre el gobierno y la industria tiene una
gran importancia en la forma en la que se elabora y ejecuta la

politica de proteccién del medio ambiente.

La pauta de relacidén entre el gobierno y la industria, junto

a la red de organizaciones que sirven de marco para el encuentro
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de estos actores y para el desarrollo de su relacidén, ha recibido
el nombre de disefo institucional. El1 disefio institucional es una
construccién tedrica que, simplificando una realidad en la que
se combinan elementos distintos y contradictorios, permite
analizar las politicas publicas mediante la seleccidén de dos
objetos basicos: los actores principales de la politica y el tipo
de relacidédn que se establece entre ellos, y las organizaciones
en las que se desenvuelve esta interaccidn.

Los disefios institucionales pueden adoptar distintas formas
pero, de forma simplificada, son reducibles a dos tipos: disefios
en los que el gobierno o la administracidén elabora y ejecuta las
politicas sin contar con los intereses privados, y disefios en los
que el gobierno vy los intereses privados participan,
conjuntamente, en el proceso politico. En el primer caso se haria
referencia a paises como Espafia con un diseflio de tipo estatista,
o de dirigismo administrativo, caracterizado por la ausencia de
cooperacidén institucionalizada entre los actores publicos y los
privados. En el segundo caso, la referencia seria a paises como
Alemania con un disefio de tipo corporatista, o de gobierno de las
asociaciones, caracterizado por la cooperacidédn institucionalizada
entre los actores publicos y los privados.

Estos disefios tienen su origen en factores histdéricos y
estructurales; la tradicidén de intervencionismo estatal en 1la
esfera publica, el sistema de intermediacidén entre el gobierno
y los grupos de interés, el grado de asociacionismo y las
caracteristicas de las organizaciones sociales, asi como las
expectativas sobre el papel de los actores publicos y privados,

son factores que se relacionan con el desarrollo y la creacidn
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de modelos institucionales. En Espafla predomina un diseno
estatista, como resultado de wuna tradicién histdérica de
intervencionismo estatal y de debilidad de los grupos de interés.
En Alemania, pais en el que predomina un disefio corporatista,
existe una tradicidén de cooperacidén entre el gobierno y los
grupos de interés como resultado de un limitado intervencionismo
estatal, asociado a la implantacidén del principio de economia
social de mercado tras 1949, y del importante papel que las
asociaciones juegan en el proceso politico.

Los disefios institucionales influyen en el modo en el que
se elaboran y llevan a cabo las politicas y, muy especialmente,
en la solucidén que se da al problema del control de su
cumplimiento en la fase de ejecucidén; la forma en la que se
relacionan los actores de una determinada Area politica, asi como
el conjunto de instituciones ligadas al desarrollo de esta
relacién, contribuye a la buena o mala realizacién de los
objetivos elaborados y aprobados en la fase de formacidén de las
politicas. Es por ello que los distintos disefios institucionales
poseeran distintos grados de eficacia con respecto a la solucidn
del déficit de ejecucidn politica.

Generalmente, se ha atribuido una mayor eficacia a los
disefios corporatistas que a los estatistas. En Alemania, por
ejemplo, la participacidén de las asociaciones en el proceso
politico resulta generalmente en una mejor elaboracidén de las
politicas publicas, ya que los actores privados ceden al gobierno
parte de su informacidén vy "expertise"; ademds, y como
contrapartida a su inclusidén en la fase previa, los actores

privados quedan obligados a ejecutar y hacer cumplir las
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politicas de la mejor forma posible. Si, como es el caso de
Espafia, los grupos de interés estdn generalmente excluidos del
proceso de elaboracidédn politica, el gobierno no sélo se veré
privado de su "expertise", sino que no podra contar con su
cooperacién en la fase de ejecucidédn de las politicas. Con un
diseflo corporatista en el que los actores publicos y los privados
cooperan en el proceso politico, la realizacién de las politicas,
a través del gobierno privado y la auto-responsabilizacién de los
propios interesados, serd probablemente mas satisfactoria que con
un diseflo estatista; en este Ultimo, la exclusién de los actores
privados del proceso politico se traducird, seguramente, en una
sobrecarga de tareas en el aparato publico que conducird a una
deficiente ejecucidén de las politicas publicas, y a que su grado
de cumplimiento sea escaso.

El mayor grado de cumplimiento de las politicas a través de
un diseflo corporatista puede verse limitado, sin embargo, si se
produce un fendmeno de captura de agencias publicas por los
grupos de interés. Aunque no parece que este fendmeno haya
sucedido en la politica medioambiental de Alemania, la eficacia
de su disefio no debe ser generalizada de forma absoluta pues
depende de diversos factores. Uno de estos factores seria el &rea
politica en cuestidén; no todos los problemas politicos se prestan
igualmente bien al gobierno privado y a la auto-regulacidén de las
asociaciones que caracterizan al disefo institucional
corporatista (Streeck & Schmitter, 1985). En la politica
medioambiental, por ejemplo, se ha sefhalado que este diseflo no
ha conducido a un cumplimiento tan satisfactorio de los objetivos

politicos como el que se ha producido tradicionalmente en otras
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areas politicas. Esta menor eficacia puede deberse a
caracteristicas de la politica de proteccidén del medio ambiente
como su novedad, o a circunstancias especificas que la rodean,
como la dificil resolucidén del fendmeno de traslacidén de
problemas. Por otro lado, tampoco se tiene la certeza de que el
disefo corporatista haya abordado esta politica con un menor
grado de éxito que el cosechado en otras &reas, ya que la
comparacién entre los resultados de la proteccidén medioambiental
en Alemania y los de otros paises de su entorno es ventajosa para
el primer pais. En este caso, la supuesta menor eficacia del
corporatismo se deberia, entre otras cosas, a las altas
exigencias de wuna sociedad caracterizada por su gran

sensibilizacién ecoldgica.

Por otro 1lado, 1la politica mediocambiental ha sido
caracterizada también por su internacionalizacidén, ya que se ha
convertido en uno de los objetivos preferentes de organizaciones
supranacionales como la CE. Esta internacionalizacién favorece
que determinadas Areas politicas escapen gradualmente al control
de los, hasta ahora, soberanos estados nacionales, y permite
analizar la influencia de los regimenes internacionales en las
politicas de proteccién del medio ambiente de sus estados
miembros, asi como el papel diferencial que determinados paises
pueden jugar en este nuevo contexto. Otra de las conclusiones de
esta investigacidén seria pues la reafirmacidén no sdélo de 1la
importancia de la CE en las politicas mediocambientales de sus
estados miembros, sino la constatacidén del crecimiento de su

papel, y tal vez imparable presencia, en este area politica.
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La CE, ademds de jugar un importante papel en las politicas
mediocambientales de sus estados miembros, es el factor que
justifica la comparacidén de la politica mediocambiental de dos
paises tan diferentes como Espafia y Alemania; estos dos paises
son comparables porque pertenecen a la misma organizacidn
supranacional, la CE, que elabora e impone la misma politica
medioambiental sobre sus estados miembros.

Los andlisis comparativos tradicionales tenian como obijeto
de estudio entidades, o actores, independientes entre si y con
diferentes légicas de accidn; en este tipo de comparaciédén, el
acento se ponia sobre los procesos de difusidén como mecanismos
horizontales —-entre estados- para la transferencia y adopcidén de
nuevas experiencias e instrumentos politicos. Actualmente, los
andlisis comparativos deben incluir, ademéds, a los regimenes
internacionales gque crean escenarios politicos comunes a
distintos paises, y relativizan la importancia y tradicional
soberania del estado-nacidén. En este nuevo tipo de andlisis se
estudian entidades o actores interdependientes, y el acento se
pone sobre los procesos de transmisidédn como mecanismos
verticales, —-entre organizaciones internacionales y estados, y
viceversa—-, para la transferencia y adopcidén de nuevas

experiencias e instrumentos politicos.

2. La Perdurabilidad de los Disefios Institucionales: Resistencias

a las Dindmicas de Cambio en la Politica Medioambiental.

Los disefios institucionales, aunque gozan de una relativa
estabilidad porque son el resultado de desarrollos histdéricos y

estructurales dentro de un pais, estdn sujetos a distintas
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dindmicas de cambio. Estas dindmicas ejercen una presidén sobre
la pauta de relacidén entre los actores de la politica
medioambiental y promueven su cambio.

El origen de tales presiones es doble: la preocupacidén
social en aumento por la degradacién del medio ambiente (factor
nacional, o de origen enddgeno), y la creciente importancia de
la CE que se apropia paulatinamente de nuevos campos dentro de
la politica medioambiental (factor internacional, o de origen
exdgeno) . Al lado de estos dos factores no es posible concluir
que el 4area politica sea un factor primordial en el cambio de los
disefios institucionales aunque si, como ya se ha visto, puede

modificar ciertos rasgos de los mismos.

En Espafia, por ejemplo, las caracteristicas del &rea
politica medioambiental favorecen una ejecucidén caracterizada por
un cierto grado de colaboracidén entre los funcionarios regionales
y las empresas individuales; la necesidad de los funcionarios de
contar con informacidén sobre la situacidén de las industrias, asi
como el relativo desconocimiento de 1las empresas sobre la
legislacién medioambiental, conduce a que ambos actores estén en
una situacidén de dependencia reciproca que promueve la discusidn
conjunta y negociada de soluciones a los problemas cotidianos de
la proteccién del medio ambiente. A pesar de que existe una
cierta colaboracidén en la ejecucidn, el disefio institucional en
la politica medioambiental estd fundamentalmente marcado por la
ausencia de cooperacidén asi como de relacidén estable e
institucionalizada entre el gobierno y la industria, al tiempo

gue el concurso gque se produce entre estos dos actores es
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limitado y se desarrolla a través de contactos individuales para
resolver problemas especificos. En este pais existen, sin
embargo, indicios de aproximacidén y de cooperacidén entre el
gobierno y la industria en la elaboracidén de esta politica.

El gradual acercamiento entre estos dos actores responde a
una dindmica de cambio de origen exdgeno: la adhesién de Espafa
a la CE y la consiguiente obligacidén de aplicacidén de la politica
de proteccién mediocambiental comunitaria. La politica
mediocambiental de la CE es mds rigurosa que la espafola y exige,
indudablemente, un gran esfuerzo de adaptacién a la misma por
parte de los responsables publicos y privados. Para agilizar la
adopcidén de esta politica, el gobierno ha iniciado una reflexidén
sobre las ventajas dgque podrian extraerse de una relacidn
cooperativa con la industria. La industria, por su parte,
consciente de que esta politica es prioritaria para la CE y de
que se impondrd mas pronto o mds tarde en Espafa, se muestra mas
dispuesta a participar con el gobierno en las tareas
mediocambientales y a asumir la responsabilidad politica que
resulte de tal participacidn.

La aproximacién de las posturas de estos dos actores,
gobierno e industria, se ha reflejado sobre todo en 1la
elaboracién y ejecucidén de los pactos mediocambientales. Estos
pactos, resultado de la discusidén y negociacidén entre autoridades
regionales y empresas de una zona sobre planes integrales de
descontaminacién, son hasta ahora el instrumento mas avanzado de
una politica medicambiental que aspira a soluciones de tipo
global y preventivo. El apoyo de la CEOE y del PSOE, entre otros

actores, a estos pactos parece indicar, ademds, que se
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consolidardn como instrumento de la politica mediocambiental y
que, con su consolidacidén, se puede abrir una lenta y gradual
transformacién del disefio politico, pues la realizacidén de los
pactos mediocambientales viene asociada con pautas més
cooperativas de relacidén entre los actores publicos y los

privados.

En Alemania, el disefio institucional se refleja en una
politica mediocambiental, cuya elaboracién se caracteriza por la
continua interrelacidén entre el gobierno y la industria dentro
de una red de organizaciones establecida para tal fin; también
en la ejecucidén de esta politica, a través del gobierno privado
y la auto-regulacidén de la industria, y de un continuo proceso
de negociacién entre autoridades regionales y empresas, se
constata el corporatismo cooperativo. Esta tradicidén de exclusiva
y privilegiada cooperacidén con la industria se ve, sin embargo,
presionada por una dindmica de cambio de origen enddgeno: la
creciente sensibilizacidén social por el medio ambiente y la
relevancia del movimiento verde.

La cooperacidédn entre el gobierno y la industria estd cada
vez mas sujeta a debate, criticdndose no sélo su caréacter
discriminatorio con respecto a grupos de interés, sino también
sus éxitos limitados en la politica de proteccidén medioambiental;
de esta forma, se intenta que la elaboracidén de esta politica
abandone su cerrado y excluyente cardcter y que, en la ejecuciédn,
se limite el gobierno privado de la industria y se introduzca un
mayor control ©publico. Estas demandas han conducido al

endurecimiento progresivo de las leyes medioambientales y a un
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aumento de la vigilancia sobre la auto-regulacidén de 1la
industria. Estos resultados parecerian indicar que el disefio
institucional se transforma lentamente, adoptando gradualmente
rasgos -como la mayor intervencidén publica en el control del
proceso politico—- que no son caracteristicos del corporatismo.

También la CE podria influir, por otro lado, aungque no con
la misma intensidad que en el caso espafol, sobre el disefio
institucional alemdn a través de la modificacién del principio
de cooperacién y de los acuerdos voluntarios en la politica
mediocambiental; la Comunidad podria forzar un cambio en la forma
de entender el principio de cooperacidén mediante la inclusiédn,
en la elaboracidén mediocambiental, de otros grupos ajenos al
gobierno y la industria como la Comisidn; la Comunidad limitaréd
también, indudablemente, el campo de aplicacidédn de los acuerdos
voluntarios medioambientales pues éstos afectan, en muchos casos,
a los mismos fundamentos del mercado Unico como al principio de

libre circulacidén de mercancias.

Las distintas dindmicas dé cambio, ya sean de origen exdgeno
como en el caso espafiol o de origen fundamentalmente enddgeno
como en el caso alemdn, parecen transformar la naturaleza de los
disefios institucionales; esta transformacidén podria dar lugar a
una tendencia hacia la convergencia de estos disefios a medio y
largo plazo.

A pesar de estas presiones hacia el cambio, se puede
concluir de este trabajo que los disefios institucionales se
caracterizan por una gran perdurabilidad y estabilidad

diacronica; los diseflos institucionales pueden, por supuesto,
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evolucionar en el tiempo, pero esta evolucidédn debe entenderse mas
como adaptacidén gradual a una serie de nuevas circunstancias que
como cambio radical de su propia naturaleza. Las dindmicas de
cambio que afectan a los disefios institucionales podrdn tener
distintos grados de éxito; estas dindmicas promoverdn, sin
embargo, mas la modificacidén que el cambio radical de 1los
disefios, pues no sélo las instituciones tienen una estabilidad
que es dificil alterar, sino que los actores principales de una
determinada Area politica pueden emprender distintas estrategias
para contrarrestar las distintas presiones a las que se ven
sometidos.

De esta forma, y aunque existen en las democracias
occidentales tendencias hacia la convergencia de determinadas
politicas publicas, persisten todavia "diferencias nacionales
sistemdticas y persistentes en el modo en el que se debate,
decide, y ejecuta, la politica" (Freeman, en: Grant & Martinelli

& Paterson, 1989: p. 88).

En Espafia, por ejemplo, no se puede concluir todavia ni que
se esté transformando el disefio institucional estatista en la
politica medioambiental, ni tampoco que se hayan implantado los
pactos medicambientales en este &rea. En el disefio institucional
espanol faltan todavia elementos esenciales que permitirian la
cooperacién institucionalizada entre los actores publicos y los
privados, y la participacidén de los grupos de interés en el
proceso politico. Estos elementos se resumen en dos: apoyo
institucional al gobierno privado o de las asociaciones, vy

consolidacién y relevancia del sistema de representacidn de
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intereses.

La falta de apoyo institucional al gobierno privado en la
politica medioambiental se ha constatado en dos hechos: 1la
ausencia de representacién social en los dérganos que dirigen el
plan nacional de residuos industriales, y los intentos de la
administracién por monopolizar la creacidén de sociedades para la
gestidén de los residuos o, dicho de otro modo, la falta de
promocidén por parte de las autoridades de modelos privados de
tratamiento y eliminacién de los mismos.

El sistema de representacidén de intereses, por otro lado,
no estd todavia consolidado; en el caso de los empresarios, por
ejemplo, éstos no sdélo prefieren que sus organizaciones tengan
una capacidad limitada y sean poco jerarquizadas y centralizadas,
sino que no creen todavia de forma firme en su utilidad vy

eficacia.

En Alemania, por otro lado, la creciente preocupacidn
publica por el medio ambiente y la relevancia del movimiento
verde no han modificado sustancialmente el disefo corporatista
en la politica mediocambiental. El1 gobierno y la industria siguen
manteniendo sus estrechos vinculos en la elaboracién de esta
politica mientras que, en la ejecucidén de la misma, continta
predominando el gobierno privado y la auto-regulacidén industrial.
Tampoco la CE ha favorecido el cambio de este disefio sino, mas
bien, todo lo contrario: la industria alemana, badsicamente del
sector quimico, estd desarrollando nuevas estrategias para
reducir las presiones ecologistas existentes a nivel nacional

mediante el emplazamiento de la elaboracidén de la politica
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mediocambiental en el nivel mas despolitizado y "técnico" de la
Comunidad. La preferencia comunitaria por la elaboracidn politica
basada en la discusidén "objetiva" y llevada a cabo,
primordialmente, mediante la cooperacién con 1los intereses
privados y la inclusién de expertos, se solapa con el estilo
politico alemdn en el que predominan los principios de acomodo,
intelectualidad, didactisme y "expertise" (Dyson, en: Richardson,
1982) ; asimismo, la semejanza entre el complejo y entrelazado
sistema de niveles politicos de decisién de la CE y de Alemania

promueve la compiementariedad de sus disefios institucionales.

Por todo lo anteriormente expuesto puede concluirse que los
disefios institucionales no se modifican facilmente ya que ni
factores internacionales ni nacionales han conseguido, hasta
ahora, transformar los rasgos bédsicos de la pauta de relacidn
entre el gobierno y la industria, asi como de su red
organizativa, en Espafa y Alemania.

En el primer pais, el fendmeno que mas se aproximaria a un
modelo de cooperacidén y relacidn institucionalizada entre los
actores publicos y 1los privados es el pacto medioambiental
mientras que, en el segundo pais, la progresiva implantacidén del
principio de responsabilidad privada controlada -como auto-
regulacién industrial sometida a un cierto control publico- es
lo que méds se asemejaria a un modelo de intervencidén estatal en

la politica de proteccidén del medio ambiente.

3. La Comunidad Europea; Elemento Impulsor e Inhibidor de la

Politica Mediocambiental.
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La CE asume gradualmente mayores competencias en la politica
medioambiental pues, tras conseguir su reconocimiento legal en
el AUE, el nuevo de tratado de unidén politica, aprobado en
Maastricht a finales de 1991, ha aumentado las competencias de
la Comisidén en materia de medio ambiente; este tratado ha
reducido, ademds, el margen de maniobra de los estados miembros
en el Consejo, al sustituir el principio de unanimidad por el de
mayoria en la toma de determinadas decisiones relacionadas con
el medio ambiente.

Aunque la opinidén mas extendida sobre la CE sefiala que esta
organizacidén de caracter supranacional tendra cada vez mas
importancia en los temas de la proteccidén del medio ambiente, su
influencia sobre los disefios institucionales imperantes en la
politica medioambiental no ha sido, hasta ahora, muy
significativa.

A pesar de que una de las conclusiones de este trabajo es,
por lo tanto, que la Comunidad no ha alterado sustancialmente los
diseflos institucionales, esta afirmacién debe ser
contextualizada; esta organizacién ejercerd, indudablemente, una
mayor presidén sobre los paises que tengan disefios institucionales
discrepantes con el existente a nivel comunitario y poco
conducentes a la consecucién de sus objetivos mediocambientales
(Espana), que sobre paises con disefios institucionales similares
al suyo y proclives a una mejor realizacidén de esta politica
(Alemania) . Por otro lado, el hecho de que la CE haya relegado
a un segundo término el analisis de los modelos de relacidn entre
el gobierno y la industria en los paises comunitarios, a pesar

de que éstos influyen en el cumplimiento de la politica
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mediocambiental comunitaria, puede deberse, entre otras razones,
a que los problemas de ejecucidén dentro de la Comunidad no han
sido hasta ahora prioritarios. De esta forma, la posible
convergencia de los disefios institucionales como resultado de la
influencia de la CE es hasta ahora practicamente inexistente.

Donde si parece que el papel comunitario ha sido relevante
es con respecto a la politica medioambiental de sus estados
miembros, sobre todo con la de aquéllos en los que este &rea
politica no gozaba de una alta prioridad en la agenda publica.
Ante esta situacidén cabe preguntarse si la CE ha servido como
freno o como impulso de la proteccidén del medio ambiente de los

distintos paises que la componen.

La CE ha sido representada por algunos autores como una
institucidén fundamentalmente reactiva que copia las iniciativas
de los paises con politicas mediocambientales propias y avanzadas
para luego introducirlas a nivel comunitario; segun esta idea,
los intentos de la CE relacionados con la elaboracidén vy
aplicacién de soluciones novedosas, no imitadas de ningun pais,
serian la excepcidén (Rehbinder & Stewart, 1985) . El papel més
importante de la Comunidad, dentro de esta visidén, habria sido
asi el de facilitar el proceso de negociacidén intergubernamental
y €l de limitar a los estados miembros con respecto a la adopcidn
de politicas medioambientales divergentes (Weber, 1990); en este
segundo objetivo, la politica de la CE habria tenido limitados
pero significativos éxitos debido a su constante trabajo de
armonizacidén de las actuaciones de proteccidén medicambiental en

todos los paises comunitarios.
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Esta representacidén de la CE se encuentra extendida,
generalmente, entre aquellos estados miembros cuyas politicas
medioambientales son mads rigurosas que la media comunitaria; en
estos casos, se argumenta que la politica medioambiental de 1la
CE ha aportado muy poco a las politicas nacionales. Méas
importante que esta supuesta escasa aportacidn, seria el temor
de estos paises a que la Comunidad pueda suponer un retroceso
para sus altos niveles de proteccidén del medio ambiente. Este
temor tendria un triple fundamento:

— la Comisidén, o alguno de los paises comunitarios, puede
demandar a un estado ante el Tribunal de Justicia Europeo (TJE)
si considera que alguna de sus medidas mediocambientales perjudica
la realizacidén del mercado Unico e implica obstéculos al
principio de libre competencia e intercambio de bienes,

- la CE, al adquirir mayores competencias dentro de la
politica medioambiental, restringe el margen de maniobra de los
estados miembros en relacidén a la introduccidén de medidas nuevas
y mads rigurosas de proteccidén del medio ambiente, y

— la incorporacidén de nuevos paises a la CE, como Espaifa y
Portugal, ©puede aparejar la consolidacidén de una politica

medioambiental del minimo comin denominador.

Seguin otros autores, que defienden una representacidn
opuesta de la CE, la politica medicambiental comunitaria no ha
sido ni inutil, ni tampoco menos exigente que la politica
medioambiental de los estados miembros; la Comunidad ha promovido
la homogeneizacidédn de este &rea politica y la introduccidén de

nuevos instrumentos y problemas en la misma, no sélo en los
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paises con politicas medicambientales que van a remolque de la
comunitaria (Espafia), sino también en los paises con politicas
avanzadas que condicionan, a veces, la de la propia Comunidad
(Alemania) . Prueba de ello seria, por ejemplo, que los altos
funcionarios alemanes, que han tomado parte en las negociaciones
de directivas, consideren de forma generalizada que la Comunidad
desempefla un papel impulsor en la proteccidén del medio ambiente
(Kromarek, 1986). La visién de la CE como freno de la politica
medioambiental no se ajusta a la realidad como lo demuestra el
aumento del numero de denuncias por incumplimiento de la
legislacién mediocambiental comunitaria en la mayoria de los
estados miembros; ningin pais ejecuta de forma totalmente
satisfactoria la politica medioambiental de la CE, aungque las
diferencias de cumplimiento entre los estados miembros son
enormes. Cada pais tiene un interés particular en determinados
campos de la proteccidédn del medio ambiente, mientras que otros
son generalmente relegados a segundo término. En este A&rea
politica ninglin estado miembro de la CE es siempre el que marca
el paso ("pace—-maker") ni tampoco el que lo retarda ("laggard")

en este 4area politica (von Moltke, en: Liitzeler, 1986).

El rol de la CE en la politica medioambiental es, en
definitiva, de tipo mixto: en algunos casos la CE ha jugado un
papel innovador —caso de la directiva sobre PCBs— y ha facilitado
la introduccién de determinada legislacién en los estados
miembros —-caso de la ley sobre productos quimicos en Alemania-,
mientras que en otros casos su papel ha sido cauteloso al frenar

medidas novedosas de proteccidén del medio ambiente -
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caso del sistema de recogida de envases en Dinamarca y Alemania,
y del nivel de emisién de gases de vehiculos e introduccidén del
catalizador en este Gltimo pais. En Gltima instancia, el papel
de la politica medioambiental comunitaria estd siempre en
relacién con las politicas medioambientales de los distintos
estados miembros; en el caso de los estados, que son minoria, con
una politica propia y avanzada, la CE ha jugado un papel
suplementario, y tal vez limitador, mientras que en el caso de
la mayoria de los estados, que se limitan a transponer y ejecutar
deficientemente las directivas, la CE ha jugado un papel impulsor
bésico.

De esta forma, la representacién de la politica del medio
ambiente comunitaria como actividad mimética y dirigida por
algunos paises debe, por lo menos, complementarse con el papel
innovador y facilitador que la Comunidad ha jugado a menudo
dentro de este &rea: "la Comunidad guiard y serd guiada" en la

politica medioambiental (von Moltke, en: Liitzeler, 1986: p. 76)

4. La Politica Medioambiental como Area de Conflicto en el

Escenario de la Comunidad Europea.

La CE proporciona un nuevo escenario para la discusién de
la politica de proteccidén del medio ambiente. En este escenario,
que se volverd cada vez mas conflictivo debido a los diferentes
intereses mediocambientales de los estados miembros, los paises
comunitarios pueden actuar como mecanismos transmisores de
propuestas politicas a la CE y al resto de los paises a través

de la misma (transmisién horizontal) , o ser mecanismos receptores
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de las propuestas de la Comunidad (transmisidén vertical). Dentro
del mecanismo de transmisidén horizontal se puede asumir que los
estados miembros con una politica medioambiental propia vy
avanzada (como es el caso de Alemania) tienen mds posibilidades
de influir en la politica comunitaria y, a su vez, en la politica
de los restantes paises comunitarios, que los estados sin una
tradicidén politica mediocambiental (como es el caso de Espana).
Los dos mecanismos de transmisién, horizontal y vertical, se

podrian expresar a través del siguiente esquema:

Transmisién Vertical

‘ Comunidad Europea \

{ Espafia Alemania |I0tros Paises CE “




373

Transmisidén horizontal

Alemania

Comunidad Europea

Otros Paises CE “

(Fuente: Elaboracidén propia)

De esta forma, en el panorama de la politica de proteccién
del medio ambiente de la CE, habria paises lideres y paises
subordinados; los paises lideres transmitirian, a través de la
organizacién comunitaria, sus politicas y practicas de proteccidén
del medio ambiente a los paises subordinados, que asumirian un

papel pasivo de meros receptores de legislacidén importada.

Ademds de ser receptores de politica mediocambiental, por
transmisién vertical u horizontal, los estados miembros pueden
también desarrollar un amplio numero de estrategias a nivel
comunitario.

Alemania se ha concentrado badsicamente en una actividad de
homogeneizacion de la politica medioambiental, buscando la

imposicidén uniforme de sus estrictos estdndares de proteccidén del
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medio ambiente en todos los paises comunitarios; ademds de esta
actividad, los industriales alemanes han comenzado a fortalecer
sus vinculos individuales con las autoridades comunitarias como
parte de una estrategia que persigue el traslado gradual de la
elaboracién de esta politica desde el contexto nacional al
comunitario. Por ultimo, Alemania utiliza el escenario
comunitario para, paraddjicamente, sortearlo mediante actuaciones
individuales al margen de la CE ("Alleingdnge"); el temor a que
la politica medioambiental comunitaria se convierta en una
actividad del menor comin denominador, justifica que este pais
—caracterizado por una proteccidén del medio ambiente avanzada y
considerada como objeto prioritario de interés por la sociedad-
no pueda permitirse no avanzar o, incluso, retroceder con
respecto a los logros alcanzados en este &rea. A pesar de dque
este pais mantiene una presencia constante y activa en la
elaboracién de la politica mediocambiental comunitaria, es pronto
todavia para decidir si esta uGltima y, por ende, la espaiola
tenderdn a parecerse cada vez mas a la politica alemana o, al
menos, a incorporar algunos de sus rasgos identificadores.

Al contrario que Alemania, Espafla carece de una politica
medicambiental avanzada y no la considera tampoco un objetivo
prioritario por lo que ha desarrollado, béasicamente, dos tipos
de estrategias en el escenario comunitario: una estrategia de
resistencia y oposicidén a los afanes homogeneizadores de ciertos
estados miembros, y una estrategia de protesta, y llamada de
atencién, ante lo que se describe como fijacidén comunitaria en
los problemas medioambientales de los paises del norte con

desconsideracidén hacia los del sur.
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Esta oposicidén entre paises como Alemania, preocupados por
una aplicacidén uniforme y estricta de la politica medicambiental,
y paises como Espafla, gque se resisten a esta aplicacidén vy
enfatizan la naturaleza diferencial de los ©problemas
mediocambientales de la CE, es parte de la dialéctica comunitaria
norte-sur. Otra conclusidén basica de este trabajo seria pues la
creciente conflictividad e importancia de los regimenes
internacionales como marco de discusidédn y negociacidn entre
distintos estados. Dentro de este conflictivo panorama es
interesante asistir al debate que actualmente se estd produciendo

con respecto a la politica mediocambiental en la Comunidad.

La politica mediocambiental comunitaria estd ahora marcada
por dos problemas principales: el modo en el que el Consejo de
Ministros toma las decisiones referentes a la proteccidn
medioambiental, y el mecanismo de financiacién de esta politica.

Hasta ahora las decisiones que afectaban a la politica
mediocambiental se tomaban por unanimidad en el Consejo; este
procedimiento conduce, generalmente, a Dbloqueos politicos,
dilaciones en la aprobacién de directivas y, en definitiva,
retrasos en el desarrollo y avance de las politicas comunitarias.
Para vencer estas resistencias institucionales, y como resultado
de la popularidad imparable de la proteccidén mediocambiental, se
propuso que en la reforma del tratado de unidén politica se
sustituyera el principio de toma de decisiones por unanimidad por
el de toma de decisiones por mayoria en este area politica. Esta
propuesta contd en un principio con la oposicidén solamente de dos

paises: Espafia e Irlanda.
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La inicial oposicidén espafiola a aceptar el principio de
mayoria en la politica medioambiental comunitaria se relacionaba
con el segundo de los problemas que afectan actualmente a este
drea: el mecanismo de financiacién de las medidas de proteccidén
del medio ambiente. Hasta ahora esta politica ha sido financiada
basicamente a través de programas sectoriales (como el programa
MEDSPA de aplicacién a Areas mediterrdneas) y, a veces, de fondos
no relacionados estrictamente con el medio ambiente (como los
fondos estructurales). El dinero disponible a través de estos
mecanismos ha sido considerado insuficiente por paises que, como
Espafa, estaban obligados, comparativamente hablando, a incurrir
en un gasto medioambiental mayor en determinados campos —-como el
de habitats y especies animales objeto de proteccidén- y tenian,
al mismo tiempo, un menor nivel de desarrollo econdmico. Aunqgue
el fondo LIFE -instrumento de financiacidén especifico para la
proteccidén mediocambiental- es ya una realidad en la CE, la
postura espafola exigia la creacién de un fondo comunitario méas
ambicioso para el medio ambiente. Mientras no se aprobara este
mecanismo de financiacidén, Espafla seguiria oponiéndose a la
adopcidén por mayoria de las decisiones mediocambientales porque
tal procedimiento favoreceria una politica mas costosa de
proteccidén del medio ambiente. A esta reivindicacidén se oponian
paises como Alemania que argumentaban que cada estado miembro
debia pagar su politica medioambiental, y que temian que la
creacidén de este fondo supusiera una nueva carga contributiva

para los estados que actlian como pagadores netos dentro de la CE.

Este debate entre paises comunitarios que promovian el
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principio mayoritario en la toma de decisiones de la politica
medioambiental y rechazaban, al mismo tiempo, la creacidén de un
fondo comunitario para la proteccién del medio ambiente, y paises
que se oponian a una politica medioambiental comunitaria decidida
por mayoria a menos que se aprobara un mecanismo importante de
financiacién de la misma, es parte de un conflicto mas amplio:
el conflicto en torno al principio de cohesidén econdmica y
social.

Este principio plantea que los estados miembros de la CE
deben contribuir al presupuesto comunitario de acuerdo con su
riqueza relativa, pagando mas los paises mads ricos del norte y
del centro de Europa y menos los paises mads pobres del sur. Segun
el principio de cohesién, solamente a través de una contribucidn
progresiva, basada en la riqueza de cada pais, podradn vencerse
los desequilibrios estructurales existentes entre los distintos
estados miembros de la CE que amenazan con hacer fracasar no sdélo
la consecucién del mercado Unico, sino también con debilitar los
mismos cimientos de la construccidén europea.

En el momento actual uUnicamente se puede realizar un
ejercicio de prospectiva social para dilucidar cémo se resolvera
este debate, o cudl serda, mads especificamente, el futuro
desarrollo de la politica mediocambiental comunitaria. E n
la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la CE celebrada
en Maastricht a finales de 1991, parecidé triunfar la postura
espafola sobre la cohesidén. La concrecidén de este principio es,
sin embargo, el asunto verdaderamente importante y el que parece
que va a plantear serios problemas a la delegacidédn espanola.

De todos modos, la futura ampliacidén de la CE con respecto
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a paises como Austria y Suecia, y el agrandamiento del mercado
europeo tras el acuerdo con los paises de la EFTA, reforzaré
probablemente el bloque de paises opuestos a dar una forma
concreta al principio de cohesidén, mientras gque promovera una
politica mediocambiental cada vez mads rigurosa y, por lo tanto,
costosa. De esta forma, la politica medioambiental de la CE se
convertird, cada vez mds, en un area de negociacidédn e intercambio
("trade-offs") entre los paises comunitarios cuya importancia no
dejard de crecer, dada la sensibilidad ecoldégica de la sociedad
actual y las importantes repercusiones econdmicas de este 4rea

politica.
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NOTA METODOLOGICA.

Esta tesis ha sido 1llevada a cabo con tres tipos de
instrumentos basicos: fuentes primarias, fuentes secundarias, y
entrevistas.

Las fuentes primarias comprenden material de caréacter
interno, de diverso tipo, producido por los actores de la
politica medioambiental; esta informacién, elaborada
principalmente por el gobierno y la industria y, también, por
otros grupos como las asociaciones ecologistas, abarca
fundamentalmente documentos internos, informes publicos, memorias
de actividades y circulares.

Las fuentes secundarias recogen una extensa bibliografia
—-repartida en libros, informes y articulos—- producida a partir
de fuentes primarias y de investigaciones realizadas por los
especialistas en politica mediocambiental, y en disciplinas afines
o0 relacionadas con la misma.

Las fuentes primarias y secundarias han sido complementadas
con entrevistas realizadas a personas vinculadas a la proteccién
del medio ambiente -politicos, burédcratas, empresarios, técnicos,
profesores, ecologistas...—- en Espafa, Alemania y Bruselas. Ya
que esta tesis ha combinado fuentes primarias y secundarias,
siguiendo una metodologia cldsica en la investigacidn, en esta
nota metodoldégica se reseflardn solamente las caracteristicas del

proceso conducente a la elaboracidén de entrevistas.

Al principio no se preveia que esta tesis fuera a incluir

la realizacidén de entrevistas aunque, tras la comprobacién de la
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escasez en Espafia de material relevante de todo tipo —-sobre todo
de fuentes secundarias—- para el estudio, éstas resultaron
imprescindibles. Las entrevistas se revelaron, posteriormente,
como una valiosisima fuente de informacidén ya que los actores de
la politica medioambiental rara vez dan publicidad a muchas de
sus ideas u opiniones, o a los hechos que conocen desde su
privilegiada posicién. El1 problema de 1las entrevistas que
investigan, entre otros temas, la ejecucidén de las politicas
publicas es que casi siempre se aplican a expertos que, partiendo
de su "expertise" y del déficit de informacién del entrevistador,
suelen aportar al investigador un abigarrado conjunto de detalles
técnicos desvinculados entre si y sin relacidén con la realidad
global de 1la politica en cuestidédn. Para compensar esta
"distorsidén" la seleccién de los entrevistados ha sido
intencional, es decir, las personas que han sido escogidas no
eran meros técnicos especialistas sino que ocupaban posiciones
relevantes dentro de distintas estructuras -politicas,
administrativas, industriales...— vinculadas a 1la politica
medioambiental; ademds de que estas posiciones estuvieran
principalmente relacionadas con el disefio genérico de esta
politica, las entrevistas han enfatizado aquellos aspectos

vinculados al andlisis global de la misma.

Las entrevistas han sido realizadas en tres paises: Espafa,
Alemania, y Bélgica.

En Espafla las entrevistas se llevaron a cabo en Madrid,
Barcelona, y Vitoria, al tiempo que se enviaba un cuestionario

a Sevilla, La Corufia, y Cartagena; de estos cuestionarios sdélo
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fue contestado el enviado a Sevilla. La eleccidén de estas
ciudades responde a un criterio analitico pues, o bien son
lugares con graves problemas de contaminacidén (Madrid vy
Cartagena), o son sede de administraciones autondémicas que tienen
que enfrentarse a problemas importantes de deterioro del medio
ambiente (Catalufla y el Pais Vasco son dos de las regiones mas
degradadas de la peninsula por su alta densidad industrial;
Andalucia tiene una de las &reas mas contaminadas del pais en el
poligono industrial de Huelva; Galicia sufre una polucidn
importante que procede de la industria del papel).

En Alemania las entrevistas se realizaron en Bonn, por ser
sede del Ministerio del Medio Ambiente, y en Berlin, que acoge
a la Oficina Federal del Medio Ambiente y a un importante Centro
de Investigaciones (WZB, Wissenschaftszentrum Berlin) que tiene
un departamento dedicado especificamente al tema medioambiental.
Bruselas, debido a ser la capital comunitaria, fue también una

de las ciudades elegidas para la realizacidén de entrevistas.

El nUmero de personas entrevistadas ha sido de 64, aunque
el numero total de entrevistas es mayor ya que, en algunos casos,
el mismo sujeto fue abordado varias veces.

Las entrevistas se repartieron de la siguiente forma:
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En el cuadro anterior no se especifica el cargo concreto que
desempeia la persona entrevistada, es decir, si el entrevistado
fuera, por ejemplo, Jjefe del servicio de proteccidédn del ambiente
atmosférico en la DGMA del MOPU sdélo se aludiria a su pertenencia
a dicho ministerio. La decisidén de no incluir los cargos
especificos de los entrevistados se ha tomado para satisfacer los
requerimientos de algunos de ellos gque no querian ser
identificados a través de sus puestos. En la mayoria de los casos
se procedidé a tomar nota de las entrevistas durante su transcurso
(tipo E), mientras que solamente dos fueron grabadas (tipo G) ,
y una fue realizada por teléfono (T). El escaso uso hecho de 1la
grabacidén se explica también por ser una peticidén de la mayoria
de los entrevistados.

Las entrevistas han sido individuales y semiabiertas, pues
se partia de un guidén escrito que contenia aproximadamente quince
preguntas con distintos apartados, mientras que su duracidén ha

oscilado entre 15 y 90 minutos.

La forma en la que se hace referencia a las entrevistas a
lo largo de esta investigacidén es la siguiente:

— La primera letra sirve para identificar sectores; las
letras A e I indican, respectivamente, que la persona
entrevistada pertenece a la administracién (sin hacer
distinciones sobre si esta administracidén es comunitaria, del
gobierno central, autondémico o regional, o local), o a la
industria. La letra V significa varios y abarca un conjunto
heterogéneo de personas pertenecientes a partidos politicos, a

cadmaras de comercio, al movimiento ecologista, profesores de
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universidad, investigadores privados, etc. En ciertas ocasiones
los entrevistados pertenecian a distintos sectores (por ejemplo
a un partido politico y a la administracién) por lo que, en estos
casos, se adjudica la letra que mads se ajusta al contenido de la
entrevista; es decir, si el guidén de la entrevista enfatizaba los
temas de programas y posturas del partido con respecto a la
politica de proteccidén del medio ambiente, en detrimento de
aquellos otros relacionados con la practica administrativa de
esta politica, la letra elegida era la V.

- La segunda letra hace referencia al pais en el que se
realizé la entrevista: E para Espafla, A para Alemania, y CE para
Bruselas sede de la Comunidad Europea.

— Los numeros colocados detras de las letras sirven para
distinguir a las diferentes personas entrevistadas dentro de un
mismo sector, sea éste el de la administracidn, la industria, o
varios.

— La cifra final se refiere al afio en el que se realizd la
entrevista. Las entrevistas se llevaron a cabo solamente en dos

afos: 1990 y 1991.

De esta forma, la referencia (Entrevista I-CE-14, 1991) se
leeria de la siguiente forma:
- I, el entrevistado pertenece al sector de la industria,
CE, la entrevista fue realizada en Bélgica, més
concretamente en Bruselas como sede de las instituciones de
la CE,
- 14, el entrevistado hace el nUmero catorce dentro del

sector de la industria, y
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- 1991, la entrevista se llevd a cabo en 1991.

El guidén de las entrevistas ha dependido del sector al que
perteneciera el entrevistado, aunque en todos los casos han
existido preguntas y temas que se repetian. En lineas generales
puede hablarse de entrevistas aplicadas a personas dentro de la
administracién (entrevistas A) , de la industria (entrevistas I) ,
y de sectores varios (entrevistas V) . El contenido de estos tres
tipos de entrevistas, aunque dependia de la persona entrevistada

en cuestidén, tenia la siguiente forma genérica:

Entrevistas A.

1. Nombre y cargo desempefado.

2. Publicaciones oficiales relacionadas con la politica
medioambiental.

3. Relacidén con otros organismos (direccidédn general,
ministerios, departamentos o agencias) con competencias
mediocambientales dentro del mismo nivel administrativo
(comunitario, central o autondmica).

3.1. Relacidén con otros organismos oficiales de diferente rid.

administrativo.

3.1.1. Tipo de relaciédn.

3.1.2. Existencia o no de pactos interadministrativos.

4. Composicién de determinados organismos ya existentes, y en
proyecto de creacidén, dentro de la organizacidn
administrativa del medio ambiente.

4.1. Existencia o no de organismos donde, de forma

institucionalizada, se reunan el gobierno y la industria
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para la discusién de la politica medioambiental. 4.1.2.

Previsidén de creacidén de este tipo de organismos, en caso

de que no existan.

5. Tipo de relacidén entre la administracidén y la industria en

la politica mediocambiental.

6. Existencia o no de pactos medicambientales entre la

administracién y la industria.

7. Papel de la industria en la politica medioambiental.

7.1. Papel de la industria en la elaboracién de la politica
mediocambiental.

7.2. Papel de la industria en la ejecucidédn de la politica
mediocambiental.

7.3. Papel de la industria segun su tamafio y sector al que
pertenece.

7.4. Papel de 1las asociaciones industriales, y casos de
agrupacién de industrias para la resolucidédn de problemas
conjuntos de degradacién del medio ambiente.

8. Tipo de cumplimiento de determinadas piezas legislativas

para la proteccidédn del medio ambiente.

8.1. Casos especificos de industrias que incumplan 1la
legislacidén mediocambiental.

9. Instrumentos mads utilizados en la politica medioambiental.

9.1. Recurso a la subvencién publica.

9.2. Recurso a la regulacién tradicional de ordenar y controlar.

9.3. Recurso a los instrumentos econdmicos.

9.3.1. Incentivos para la consecucién de esténdares

mediocambientales mas estrictos que los recogidos por la

legislacidn vigente.
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9.4. Recurso a las sanciones.
9.5. Recurso a la negociacidén previa a la ejecucidén de 1la
politica medioambiental.

9.5.1. Formas que adopta esta negociacién.

10. Existencia o no de una practica de acuerdos voluntarios
con la industria en la politica medioambiental.

11. Estado de la infraestructura mediocambiental.

12. Evolucidén del estado del medio ambiente.

13. Influencia de la politica comunitaria mediocambiental en el
pais.

14. Tendencias en la politica mediocambiental.

Entrevistas I.

1. Nombre y cargo desempefado.

2. Existencia o no de comités encargados del tema
mediocambiental.

2.1. Fecha de creacién de los mismos.

3. Existencia o no de organismos donde, de forma
institucionalizada, se reunan el gobierno y la industria
para la discusidén de la politica medioambiental.

3.1. Previsidén de creacidén de este tipo de organismos, en

caso de que no existan.

4., Tipo de relacidén entre la administracidédn y la industria en
la politica medioambiental.

5. Existencia o no de pactos medioambientales entre la
administracién y la industria.

6. Papel de la industria en la politica mediocambiental.

6.1. Papel de la industria en la elaboracién de la politica



388
medioambiental.

6.2. Papel de la industria en la ejecucidén de la politica
medioambiental.

6.3. Papel de la industria segun su tamafio y sector al que
pertenece.

6.4. Papel de las asociaciones industriales, vy casos de
agrupacién de industrias para la resolucidén de problemas
conjuntos de degradacién del medio ambiente.

7. Sensibilizacién del empresario por el tema medioambiental.

7.1. Estrategias del empresario en la politica medioambiental.

8. Existencia o no de una practica de acuerdos voluntarios

con la industria en la politica mediocambiental.

9. Influencia de la politica comunitaria medioambiental en el

pais.

10. Tendencias en la politica mediocambiental.

Entrevistas V.

1. Nombre y cargo desempehado.
2. Organismo publico y nivel administrativo mé&s preocupado por
el tema mediocambiental.
3.Existencia o no de organismos donde, de forma
institucionalizada, se retnan el gobierno y la industria
para la discusidén de la politica medioambiental.
4. Tipo de relacidn entre la administracidén y la industria en
la politica mediocambiental.
5. Existencia o no de pactos mediocambientales entre la
administracién y la industria.

6. Papel de los partidos (o movimientos ecologistas) en la
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politica mediocambiental.
7. Sensibilizacidén de la sociedad por el tema mediocambiental.
8. Existencia o no de una practica de acuerdos voluntarios
con la industria en la politica mediocambiental.
9. Estado de la infraestructura mediocambiental.
10. Evolucién del estado del medio ambiente.
11. Influencia de la politica comunitaria mediocambiental en el
pais.

12. Tendencias en la politica mediocambiental.

Para finalizar esta nota metodoldgica se incluye aqui el
guidén del cuestionario enviado a Sevilla, La Corufla y Cartagena:
1. Nombre y cargo desempeilado.

2. Existencia de informes, globales o sectoriales, sobre la
situacidén del medio ambiente en la CC.AA.

2.1. Fecha de inicio de los mismos.

3. Composicién de determinados organismos ya existentes, y en
proyecto de creacidn, dentro de la organizacidn
administrativa del medio ambiente.

3.1. Existencia o no de organismos donde, de forma
institucionalizada, se reunan el gobierno y la industria
para la discusidén de la politica medioambiental.

3.1.2. Previsidén de creacidédn de este tipo de organismos, en

caso de que no existan.

4. Caracterizacidén de la relacidén entre el gobierno y la
industria en la politica mediocambiental.

5. Existencia de casos de convenios, o de desarrollo de

medidas conjuntas, entre el gobierno y la industria en la
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politica medioambiental.
6. Funcionamiento de determinados planes de proteccidén del
medio ambiente en el campo de la proteccidédn atmosférica.
6.1. Desarrollo de medidas especificas, incluidas en los
anteriores planes, ejecutadas por las empresas. Tipo de
ejecucidén de las mismas.
7. Acuerdos en el campo del saneamiento de las cuencas
fluviales.
7.1. Desarrollo y contenido de estos acuerdos.
7.2. Desarrollo, implantacién y gestidén del canon de
saneamiento. Datos sobre el mismo.
8. Tipo de compromiso y modalidad de cumplimiento de los
planes medioambientales alcanzados con la industria.
8.1. Medios que aseguran la ejecucién de los planes
mediocambientales.
8.1.1. Hipdétesis de incumplimiento de los planes por la
industria.
9. Uso del término pacto mediocambiental con respecto a
determinados planes de proteccidédn medioambiental.
9.1. Otros casos en los que se utilice este término, si es que
se utiliza en alguno.
10. Existencia o no de una politica de acuerdos voluntarios

con la industria en la politica medioambiental.
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ANEXO N

ORGANOS EJECUTIVOS DEL ESTADO RELACIONADOS CON EL
MEDIO AMBIENTE

DIRECCION
cmv>3>_s. ENTO  GENERAL
Obras Publicasy ~ Medio Ambiente

Urbanismo R D. 1654/85, 3-7

Obras Hidraulicas
R D. 1654/85, 3.7

Confederaciones Hi-
drograficas

(0.A)

L. 29/85,2-8

R D 1821/85 1-8

Puertos y Costas
R D. 1654/85, 3-7

CEDEX (Organismo
autdnomo)

R. D. 2558/85, 27-
19

FUNCIONES

SUBDIRECCION
GENERAL

Proyectos de legislacion basi-
ca, planes ambientales de
ambito nacional; metodolo-
gias de estudios de impacto
ambiental, programas de
educacion e informacion de
interés nacional; cauces de
participacion, planificacion y
distribucion de subvenciones
y benefictos entre Comunida-
des Auténomas, relacion con
Organismos Internacionales;
difusion y publicaciones.

Propuesta y realizacion de
acciones para proteccion y
mejora de calidad de recur-
sos hidraulicos; policia de
aguas y defensa de su cali-
dad.

Ejecucion def programa de
calidad del agua; aplicacion
del Reglamento de Policia de
Aguas; Censo de aguas resi-
duales; declaracion de zonas
humedas y desecacion, pre-
vio informe favorabie de los
érganos competentes en ma-
teria de medio ambiente.

Delimitacidn, defensa, rege-
neracién, conservacion, pro-
teccion; gestion y vigilancia
de las costas.

Conocer, utilizar y proteger
los recursos naturales com-
petencia del MOPU;, adecuar

[P} e

— Calidad Ambien-
tal.

— Plantficacion y
Normativa.

— Informacion y
Coo-

peracion.

Comisaria General de
Aguas.

Comisaria de Aguas
Direccion Técnica Se-
cretaria General.

Costas y Seriales Ma-
ritimas.

— Programacion téc-
nica y cientifica.
— C.E. de Puertos y



DIRECCION SUBDIRECCION
DEPARTAMENTO GENERAL FUNCIONES GENERAL
Industria y Energia Innovacion Industnal  Prevencion y correccion del Disefio, Calidad In-
y Tecnologia medio ambiente dustrial dustrial y Medio Am-
R D 2000/80, 3-0 biente
0 23-1-1981
Secretaria General de  Planificacion y seguimiento Planificacidn energé
Energia y Recursos de actuaciones en el campo tica
Minerales de la energia
R D 3578/82 15-2
0 2-2-1984
Instituto Geolégicoy ~ Aplicacion de la Geologiaa la  Direccion de Aguas
Minero Proteccion del medio Am- Subterraneas y Geo-
(OA) biente, estudios y trabajos tecnia
R D 450/79, 20-2 conducentes a la conserva-
0 12-12-1979 ¢i6n y aprovechamiento ade-
L 29/85, 2-8 cuado de los acuiferos, pla-
AGUAS nes de investigacion sobre

Centro de Investiga-
ciones energéticas,
medioambientales y
tecnoldgicas (CIE-
MAT)

acuiferos subterraneos y
asesoramiento técnico
Vigilancia medioambiental,
control radioldgico, estudio
de disefio y prototipos

sanidad y Consumo Salud alimentaria y

proteccion de los con-

Determinacion general de las
condiciones minimas en ma-

Veterinaria, Salud Pd-
blica y Sanidad Am-

sumidores teria de medio ambiente biental
\gricultura, Pescay Produccion Agraria Clasificacion de productos fi-  Sanidad vegetal
\limentacion R D 1423/85, 1-8 tosanutarios v las otras pro-
pias del Servicio contra Pla-
gas e Inspeccion
Fitopatoldgica
ICONA Legislacion basica de montes  — Recursos Natura-
(OA) y conservacion de la natura-  les Renovables
leza, relaciones internaciona-  — Proteccion de la
les, gestion y administracion ~ Naturaleza
de parques nacionales
Instituto Espariol de Estudio de las condiciones fi-  — Biologia marina
Oceanografia sicas, quimicas y bioldgicas — Biologia pesquera
(0A) de los mares ~ Geologia marina
D 15-12-39 — Contaminacion

DEPARTAMENTO

DIRECCION
GENERAL

FUNCIONES

SUBDIRECCION
GENERAL

Consejo de Seguridad
Nuclear

{OA)

L 15/8022-4

R D 1157,8230-4

Propuesta al Gobierno de Re-
glamentaciones, informe al
MINER sobre concesiones de
instalaciones, inspeccion en
la fase de proyecto con facul
tad de paralizacion, control y
vigilancia de niveles de radia
cion en el exterior de las ins-
talaciones, evaluacién de im-
pacto ecologico de Ias
mismas



ANEXO Il

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DE LOS ORGANISMOS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS CON COMPETENCIA EN TEMAS

MEDIOAMBIENTALES
COMUNIDAD DEPENDENCIA
AUTONOMA ORGANISMO ORGANICA FUNCIONES
ANDALUCIA Agencia de Medio Presidenciadela  — Proyectos de normas, control
Ambiente Junta de calidad y contaminacion de
Ley 6/84, 12-06 las aguas, contaminacién atmos-
férica, gestion de residuos soli-
dos, evaluacion de estudios de
impacto ambiental, estudio € in-
ventario de recursos naturales
renovables, politica recreativa y
educativa, coordinacion de politi-
ca, proteccion de flora y fauna
— Conjuntamente con el IARA,
competencias en materia de
conservacion de la naturaleza
Consejo Asesor de Vicepresidencia — Competencias consultivas en
MA de la Junta materia de proteccion del entor-
D 139/823-11 no
Seccion de Tecnolo- D G deindustria, — Medio ambiente industrial,
giay Medio Ambiente  Energia y Minas desechos, residuos sélidos urba-
Industnial {Cons de Econo- nos, vertidos industriales
D 292/84, 6-11 mia, Planificacidn,
Industria y Ener-
gia)
Secci6n de Sanidad D G Atencién — Sanidad ambiental
Ambiental primaria y protec-
0 20-3-85 ci6n de la salud
(Cons Saludy
Consumo)
ARAGON Servicio Proteccionde D G Urbanismo,  — Proteccion del medio ambien-
Medio Ambiente Arquitecturay Vi-  te
D 59/85, 30-5 vienda (Cons Ur-

banismo, Obras
Puablicas y Trans-
portes)

COMUNIDAD
AUTONOMA

ORGANISMO

Comis provinciales
D 105,84, 17 12

Servicio Conservacion
Medio Rural
D 35/85, 28-3

Negaciacion de con
taminacion y medio
ambiente industrial
D 91/83 25 10

Servicio de Sanidad
ambiental
D 10/86, 6-2

Servicio Provincial de
Sanidad, Bienestar
Social y Trabajo

D 12/86, 6-2

DEPENDENCIA

ORGANICA

D G Ordenacion
Rural {Cons Agri-
cultura, Ganade-
ria y Montes)

— Servicios Pro
vinciales de In
dustria y Energia
— Departamento
de Industria, Co-
mercio y Turismo

D G Salud Pubk-
ca Dep Sanidad,
Bienestar Social y
Trabajo

FUNCIONES

— Ecosistemas naturales, co
munidades vegetales, conserva-
ci6n de la fauna, restauracion hi
drologica-forestal

— Proteccion del medio ambien-
te industrial

— Registro alimentario, higiene
alimentaria y salud ambiental

— Informe, iInspeccion, vigilan-
cia y control del medio ambien-
tal, saneamiento de aguas y be-
bidas, aguas residuales, residuos
solidos y contaminacion atmos-
férica

ASTURIAS

Agencia Medio Am-
biente
0 114/84, 4-10

Comision de Coordi-
nactén para Asuntos
Comunitanos
Acuerdo 20-2-86

D G Medio Rural
D 12/86,23-1

Cons Ordenacién
Terrttorio, Vivien-
da y Medio Am-
biente

Cons de la Presi-
dencia

Cons Agricultura

— Actividades clasificadas,
medio ambiente industr:al, resi-
duos sdlidos, autorizacion de ver-
tidos en aguas htorales, expe-
dientes de resolucion de
beneficios, propuesta de declara-
¢i6n de espacios protegidos, et-
cétera

— Coordinar y planificar actua-
ciones relacionadas con las Co-
munidades Europeas, sequi-
miento normativa y politicas que
las afectan

— Conservacion de la naturale-
za



COMUNIDAD DEPENDENCIA
AUTONOMA ORGANISMO ORGANICA FUNCIONES
Seccion Sanidad Am- D G Sanidad — Vigilancia y control sanitario
biental (Cons Samidady  del medio ambiente, saneamien-
D 83/84, 30-8 Seguridad Soctal)  to de aguas, residuos sohdos y
contaminacién atmosférica
Servicios Territoriales — Coordinacién y vigilancia en
de Salud Publica materia de sanidad ambiental
D 15/86, 21-2
Seccion de Energiay D G Industria — Control de instalaciones ra-
Medio Ambiente {Cons de Comer-  diactivas, gestion de residuos so-
0 25-3-85 cio e Industria) Iidos, laboratorio de medio am-
biente industrial

Comision Balear Presidencia del — Estudio, coordinacion y pro-
Medio Ambiente Gobierno puesta de resoluciones para poli-
D 38/85, 16-5 tica medioambiental integral
Consejos Insulares de ~ Cons de Agnicul- ~ ~— Organo asesor y de consulta,
Caza tura y Pesca no vinculante, en materia de
D 8/86, 23-1 caza

ANARIAS D G Medio Ambien-  Cons de Poliica ~ — Funcién ejecutiva relativa a la

te y Conservac dela
Maturaleza
D 16/86, 24-1

D G deindustria
D 333/85,11-9

Comision de Urbanis-
mo y Medio Ambien-
te D 16/86, 24-1

Comisiones Territo-
riales de actividades
clasificadas

Terntonial

Cons de Industria
y Energia

Cons de Politica
Territorial

proteccidn del medio ambiente y
a la conservacién de la naturale-
za

— Funcidn en materia de activi-
dades clasificadas

— Control y vigilancia de la con-
taminacion industrial debida a
instalaciones y a vehiculos de
motor

— Comisidn de informes en ma-
teria de medio ambiente

— Competencias ejecutivas y
consultivas en matera de activi-
dades clasificadas

DEPENDENCIA

COMUNIDAD
AUTONOMA ORGANISMO ORGANICA FUNCIONES
CANTABRIA D G Medio Am- Cons de Obras — Transfendas de la Adminis-
biente Pdblicas y Orde- tracion del Estado, formulacion y
D 9-11-84 nacion del territo-  direccion de la politica ambien-
1o tal, tramitacion y resolucion de
expedientes, coordinacion con la
Administracion del Estado en las
meterias al caso
Servicio Montes, D de Fomento — Actuaciones forestales, espa
Cazay Conservacion ~ Agrario y del clos naturales protegidos, fauna
Naturaleza Medio Ambiente silvestre, proteccion incendios,
D 60/84 19-11 (Cons Ganaderia,  contaminacién de aguas contr
Agricultura y nentales
Pesca)
Seccion Inspeccion Direc R de Bie- — Control sanitario de aguas y
Técnica de Sanidady ~ nestar Social residuos solidos, contaminacion
Consumo (Cons de Sant- atmosférica
D 62/84, 19-11 dad, Trabajo y
Bienestar Social)
CASTILLA- D G UrbarismoyVi-  Cons de Politica — Elaboracion y coordinacion de
LA MANCHA vienda Terntonial estudios, planes y programas, Iin-
D 97/84, 4-8 vestigacion e informacion de
temas relativos al medio am-
biente
D G Estructuras Cons de Agricul-  — Funciones qgue correspondian
Agrarias tura al IRYDA
D 8/86, 11-2
D G Montes, Caza y — Funciones que correspondian
Pesca al ICONA
J'G Salud Piblica Cons de Sanidad, — Programas de sanidad am-
D 104/84, 15-9 Bienestar Social y  biental, direccion y vigilancia del
Trabajo cumplimiento del Reglamento de
Actividades Molestas, Insalubres
y Peligrosas (RAMINP) y disposi-
ciones complementarias
CASTILLA-LEON  Servicio Medio Am- D G Urbamismoy  — Proteccidn y gestion ambien-
biental Medio Ambiente tal

0 26-6-85

(Cons de Qbras



COMUNIDAD DEPENDENCIA
AUTONOMA ORGANISMO ORGANICA FUNCIONES
Servicio de Proteccion D G Montes, — Proteccion y mejora del
del Medio Natura! Caza, Pesca y medio ambiente, conservacion y
0 6-7-84 Conservacion Na-  perfeccionamiento de catalogos
turaleza (Cons de e inventarios, prevencion y lucha
Agricultura, Ga- contra incendios, defensa de
naderia y Mon- dreas de montafia y del medio
tes) natural, espacios naturales pro-
tegidos
Seccion Medio Am- D G Industria — Proteccion del medio ambien-
biente (Cons Industriay  te industrial
0 6-7-84 Energia)
CATALUNA Servicio Medio Am- Dep Politica Tern-  — Defensa y conservacion del

biente
D 149/80, 29-8

Junta de Saneamien-

to
L 5/81, 4-6
(0A)

Junta de Residuos
L 6/83 74

0 110/85, 21-3
{OA)

Seccion de Preven-

cion de la Contamina-

cion Industrial
D 302/85, 31-10

Servicio Forestal
D 33/86, 13-2

Servicio Proteccion de

la Naturaleza
D 149/81, 4-6

Servicio Saneamiento

Ambiental
D 22-10-79

tornial y Obras Pu-
blicas

D G de Industra
Depto de Indus-
tria y Energia

D G Medio Rural
Depto de Agricul-
tura, Ganaderia y
Pesca

D G Promocién
de la Salud
Depto de Sanidad

medio natural, gestion ambien-
tal, control del medio ambiente

— Gestién econémica del sa-
neamiento de las aguas residua-
les

— Tramitacion expedientes de
proyectos de tramitacion, inspec-
cién

— Emision de informes y pro-
puestas sobre contaminacion in-
dustral

— Fomento de la produccion fo-
restal y de sus usos, adquisicion
de fincas con destino forestal

— Proteccion, conservacion y
fomento de recursos naturales
renovables, gestion y administra-
ci6n de espacios naturales prote-
gidos, defensa contra incendios
forestales

— Control de actividades clasifi-
cadas, normativa, Inspeccion, es-
tudio v creacidn de las alteracio-

COMUNIDAD
AUTONOMA

ORGANISMO

DEPENDENCIA
ORGANICA

FUNCIONES

EXTREMADU-
RA

D G Medio Ambien-
te D 27/85, 1-7

Negociado de Sani-
dad Ambiental
D 82/83

Comis Extremefia de
M A
D 84/83 2-12

Negociado de Activi
dades Molestas, Insa
lubres, Nocivas y Peli
grosas

D 14/85, 15-4

D G Estructuras
Agrarias
D 54/85, 5-11

Cons Obras Pu-
blicas, Urbanismo
y Medio Ambien-
te

Serv Medicina
Preventiva

D G Programas
sanitarios y aten-
cton primaria
Cons Sanidad y
Consumo

Cons deQ P U
yMA

Sec Industria

D G Industria,
Energia y Minas
Cons de Industria
y Energia

Cons de Agricul-
tura y Comercio

— Legislacién basica (ejecu-
cidn), calidad ambiental, control
vertidos contaminantes, zonas
verdes, politica recreativa y edu-
cativa de la naturaleza, espacios
naturales protegidos

— Resolucion de expedientes de
actividades clasificadas

— Las transferidas a la Junta
por el Estado en materia de con-
servacion de la naturaleza

GALICIA

Serv Ordenacion del
Territorio y Medto
Ambiente

D 31/85, 7-3

Serv de Conserva-
cion de la Naturaleza

n 114 /00 14 /00

Subd G Ordena-
ci6n del Territorio
y Medio Ambien-
te

D G Urbarismo,
Vivienda y Medio
Ambiente

Cons de Ordena-
c16n del Territorio
y Obras Pablicas

Subd G de lo Fo-
restal y Medio

L

— Tramitacion y resolucion de
expedientes de concesion de be-
neficios previstos en la legisla-
ci0n vigente, coordinacion con el
Estado en formulacion y direc-
ci6n de politica ambiental y en
campafias de concienciacion ci-
vico-ambiental

— Seguimiento, control y eva-
luacion de actuaciones encami-



\ COMUNIDAD DEPENDENCIA FUNCIONES
AUTonoma  OReawisMo  DFERNICHCA FUNCIONES autonoma  ORGANISMO  Tgpcanica UNC
: ‘ — P 6n de la natura-
D G Salud Piblica Cons de Samidad  — Actuaciones sanitarias sobre MURCIA Seccion de proteccion - Servicio Medio revencion de a nafura
del medio ambiente Ambiente leza desde el punto de vista
D 70/84, 124 y Seguridad So- medio ambiente, actividades cla- D 117/84 810 D R Ordenacién  normativo y de educacion
cial sificadas, requisitos sanitarios ‘ del Territorio y ambrental
MMWMMMMB de residuos soli- medio Ambiente
D G Industria, Co- Cons Trabajo, In-  Medio ambiente industrial Seccién de Preven- Cons Politica Te-  — Control e inspeccion, im-
mercio y Consumo dustria y Consu- ciony luchacontaac  rritortal y Obras posicion medidas correcto-
D 11/86y14/86,1- mo tividades contam Publicas ras, vigilancia de actividades
3 D 117/84, 8-10 contaminantes
D 74/85 — Proteccion de ecosiste-
Comisién Delegada Cons de La Presi-  — Coordinar y asegurar la uni- 017286 mas en aguas Interiores
del Medio Ambiente  dencra dad de programacion en materia £ 9851012
D 80/84, 24-5 de medio ambiente Cons Asesor Med
Amb
Comusiones Provin-
m__wwm% Medio Am- Serv Montes, Cazay D R Estructuras ~ — Acciones en materia de
3 Pesca Fluvial y Recursos Agra-  espacios naturales protegi-
D 185/84, 27-12 D 5/85 171 rios Cons Agri- dos
cultura, Ganade-
ria y Pesca
DRID Servicio Proteccion- Cons Ordenacion  — Elaboracion de Planes espe

Medioambiental
D 144/85, 12-12
0 31-1-86

Comision de Urba-
nismo y Medio Am-
biente

L1/83 13-12

D 13/85 21-11

Servicio Medio Natu-
ral
0 17-12-85

Serv de Programas
de Salud Comunita-
rias

D 73/84,12-7

dei Territorto,
Medio Ambiente y
Vivienda

D G Medio Am-
biente y Patrimo-
nio Arquitecténi-
o)

Cons Agricultura
y Ganaderia

Cons Sanidad y
Bienestar Social

ciales del medio fisico, propues-
tas previas a la formulacion de
politica ambientat de la Comuni-
dad y su ejecucion

— Politica integradora de Urba-
nismo y Medio Ambiente

— Proteccion y restauracion de
la naturaleza, gestion de espa-
cios naturales protegidos

— Elaborar, desarrollar y eva-
luar programas medioambienta-
les

Seccion de Ordena-
¢16n Industrial y
Medio Ambiente

D 51/85 4-7

Seccion de Inspec-
¢i6n Sanitana
D 116/84, 8-10

Comision Regional de
Coordinacion para
Asuntos Relaciona-
dos con las Comuni-
dades Europeas

D 14/86, 31-1

Servicio de Indus-
tna

D R de Industria
Cons de indus-
tna, Comercio y
Turismo

Servicio de Salud
Pablica

D R de Salud
Cons de Sanidad,
Consumo y Servi-
clos Sociales

Conseyjeria de
Presidencia

— Control del medio am-
brente industria!

— Vigilancia de actividades
en establecimientos e indus-
trias en relacion con el medio
ambiente

— Asuntos que afectan a las
Comunidades Europeas



COMUNIDAD DEPENDENCIA
AUTONOMA ORGANISMO ORGANICA FUNCIONES
VAVARRA Servicio de Agricultu-  Cons de Agricul- ~ — Conservacion, mejora,
ra y Ganaderia tura, Ganaderiay  creacién y administracién de

D 53/86, 14-2

Comision de Urbanis-
mo y Medio Ambien-

te
D 188/85, 2-10

Subc de Urbanismo y
Medio Ambiente de
Pamplona

D 183/85, 2-10

Subc deU yM A
del Valle del Roncal
D 184/85, 2-10

Sec de Gestion Fo-
restal
D 48/84, 16-5

Sec de Inspeccion
Técnica
D 123/85, 19-6

Instituto Salud Publi
ca

Montes

Depto de Ordena-
cion del Territorio,
Vivienda y Medio
Ambiente

Comision de Ur-
banismo y medio
Ambiente

Servicio de Mon-

tes Cons de Agri-
cultura, Ganade-

ria y Montes

Servicto de Ins-
peccion de Cen-
tros y Actividades
Socio sanitarias
Cons de Sanidad
y Bienestar So-
cial

Cons de Sanidad
y Bienestar So-

masas forestales defensa
contra incendios, acciones
sobre espacios protegidos

— Autorizacion e informe
sobre residuos solidos urba-
nos, calificacion de activida
des clasificadas, propuesta e
informe en materia de conta-
minacion atmosférica, infor
me sobre Espacios Naturales
Protegidos y sobre los mis-
mos a efectos de actividades
mineras y extractivas

— Propuesta a la CUMA de
Navarra en relacion con
aprobacion de ordenanzas de
actividades clasificadas, de
ambito municipal y con la de-
claracion de espacios natura
les protegidos, actividades in-
salubres, nocivas, peligrosas,
espacios naturales protegidos

— Correccion de la erosion,
proteccion de la naturaleza,
espacios naturales protegi-
dos, prevencion y lucha con-
tra incendios forestales

— Inspeccion, vigilancia y
control sanitario y, en su
caso, propuesta de autoriza-
ci6n en materia de medio
ambiente, aguas residuales,
residuos solidos, contamina-
cion atmosférica y activida-
des clasificadas

— Aguas de bebidas, aguas

residualee recidiine calidne

COMUNIDAD DEPENDENCIA
AUTONOMA ORGANISMO ORGANICA FUNCIONES
Servicio de Medio Cons de Ord de — Elaboracion disposiciones
Ambiente Ternt, Vivenday  complementarias, desarrollo
D F 188/85, 2-10 Medio Ambiente y ejecucion legislacion basica
estatal, proteccion de calidad
de aguas, atmdsfera, defini-
ci6n de politica de gestion de
residuos sdlidos y de estu-
dios de impacto ambiental
VALENCIA Servicio de Medio Gabinete de Ord — Informes, propuesta de
Ambiente del Ternt yMedio  legislacion, tramitacion expe-
D 37/84, 2-4 Ambiente dientes de concesion de be-
Cons de Qbras neficios, coordinacién con
Publicas, Urbanis-  otros organismos
mo y Transporte
Servicio de activida- — Tramitacion expedientes,
des calificadas vigilancia actuacion munici-
pai
Servicio de Proteccion D G de produc- — Espactos naturales prote-
forestal y recursos ci6n agraria gidos, conservacion del suelo
naturales Cons Agricultura, v lucha contra la erosién,
D 41/84, 24 Pesca y Almenta-  proteccion de especies, lucha
cion contra incendios, manteni-
miento de equilibrios biolég-
cos
Servicio de Industnay  Unidad de Indus- ~ — Estudio y propuesta de
Segunidad tria medidas relativas a fa pre-
D 140/83, 27-10 vencion y correccion de fa
contaminacion industrial
Comustones Provin- Cons de Gober- — Calificacion e informes de
ciales de calificacion ~ nacion actividades clasificadas
de actividades
D 131/85, 6-9
PAIS VASCO Direccion de Preven-  Vicecons de — Prevencion y control de la
cion de la contamina-  Medio Ambiente contaminacion del arre, rui-

cion
D 223/84, 10-7

Dep de Politica
Terntorsal y Trans-
porte

dos y energia, gestion de re-
siduos y estudios de impacto
ambiental



Cuadro A
Residuos procedentes de la Incineracidén de Basuras
Domésticas desde 1966 a 1986 en Alemania. Prondsticos

hasta 1990.

050 lH A Prognose

Abfall— und Schlackemengen

00

.

\
|
W

Verbrannter
1 Abte ll

0 4

Schlacke

Prognose

Riickstédnde aus der .Abgasreinigung

a = Faerasche

b = Ruckslande aus Trzckensorption

¢ = Ruckstinde {trocke 1) aus NaBwasche

7))\

Abfall- und Schlackemengen: Cantidad de Basura y Escoria.
Verbrannter Abfall: Basura Incinerada.

Mit Schadgasabscheidung: con Produccidén de Gas Nocivo.
Schlacke: Escoria.

Riickstidnde aus der Abgasreinigung: Residuos de la Limpieza de
Gases.

Filterasche: Filtro de Cenizas.

Riickstidnde aus Trockensorption: Residuos

Riickstidnde (trocken) aus Nasswidsche: Residuos
Schadstoffemissionen: Emisiones de Gases Nocivos.

Staub: Polvo.

Fuente: Umweltbundesamt, 1989b.



Cuadro B

Emisidén de Diéxido de Azufre por kg/hab en en la CE en 1983.

EMISION DE CONTAMINANTES, ANO 1983 (INVENTARIO DG XI)
.- DENTRO DEL AMBITO DE LA CEE

Pais SO,

Bélgica
Dinamarca
R.F.A.
Francia
Grecia
Irlanda
ltalia
Luxemburgo
Holanda
Portugal
Espaia
Reino Unido

e
e
e 44

2] 70

e S

___ _—__ 39
= 35

o 2

" 30
e 67

= T

0 47.5 Media Comunitaria

Z kg/hab. SO2

Fuente: DGMA, 1988.

95



Cuadro C

Emisién de Oxido de Nitrégeno por kg/hab en la CE en

1983.
NOx
Pais
Bélgica B2 29 / |
Dinamarca B2~ 52

R.F.A. e 4T
Francia B2 2222222, 22 33
Grecia
Iranda ZZZ—Z—Z2-22227 23

talia EZZZ222—2 27

Luxemburgo -ZZZ2 __ —_ 81
Holanda 13
Portugal
Espaiia
Reino Unido 33 e
33 Media Comunitaria 66

kg/hab. NOx

Fuente: DGMA, 1988.
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Cuadro D

6n de Didéxido de Carbono por PIB en 1988 y su

Evolucidn desde 1971 a 1988 en los Paises de la OCDE.

CO2 Emissions from Energy Use / Emissions de CO2 dues & lutilisation énergétique

Change from per unit of GDP/ per capita/
1971/6volution  par unité de PIB par habitant
{million tonnes of Carbon / millions de tonnes de carbone) depuis 1971 (%) (kg/l000 USS)"  {tonnesicap.)
1971 1975 1980 1985 1988 1971-1988 1988 1988
Canada 94 109 124 115 124 32 316 48 Canada
USA 1209 1240 1369 1339 1433 19 324 5.8 Etats-Unis
Japan 217 252 261 253 272 25 181 22 Japon
Australia 48 56 63 66 " 48 404 43 Australie
New Zealand 4 5 5 7 7 56 301 2.0 Nouv. Zélande
Austria 15 15 17 16 16 12 235 22 Autriche
Belgium 36 36 37 30 32 -10 370 3.2 Belgique
Denmark 17 16 18 18 18 5 294 34 Danemark
Finland 15 16 19 17 18 23 302 37 Finlande
France 126 126 139 109 103 -18 182 1.8 France
w.Germany 208 198 219 200 198 5 294 32  Allemagne occ.
Ireland 6 6 7 7 8 31 392 22 irlande
ltaly 92 97 106 101 108 17 231 19 ltalie
Netherlands 44 46 50 48 51 15 380 34 Pays-Bas
Norway 7 7 9 8 9 21 139 2.1 Norvege
Portugal 6 7 8 8 10 83 428 1.0 Portugal
Spain 35 46 55 54 57 61 302 15 Espagne
Sweden 27 26 24 22 21 -21 194 25 Suéde
Switzerland 12 11 12 12 13 8 125 19 Suisse
UK 187 170 167 159 163 -13 317 29 Royaume-Uni
OECD 2427 2522 2756 2648 2793 15 286 34 OCDE
World 4380 4811 5528 5802 6256 43 635 1.2 Monde
Notes: a) 1988 GDP at 1985 prices and exchange rates. Notes: a) PIB de 1988 aux prix et taux de change 1985.
Technical notes are in the technical annex. Les notes techniques sont dans I'annexe technique.
Source: OECD-IEA/OCDE-AIE
OECD Environmental Indicators 1991
Fuente: OECD, 1991.



cuadro B

Emisién de Gases de Efecto Invernadero por PIB a

finales de 1980 en los Paises de la OCDE.

Emissions of Greenhouse Gases, Late 1980s /Emissions de gaz a effet de serre, fin des années 80 *
Total Emissions/Emissions totales

CO2®  Methane/méthane CFCs TOTAL Per unit of GDP/ Per capita/

- - par unité de PIB par habitant

(million tonnes of Carbon / millions de tonnes de carbone) {kg/1000 US$) {tonnes/cap.)
Canada 126 79 34 239 608 9.2 Canada
USA 1443 692 332 2468 558 10.0 Etats-Unis
Japan 281 26 95 402 268 33 Japon
Australia 72 90 20 182 1035 11.0 Australie
New Zealand 7 21 3 31 1375 93 N.Zélande
Austria 17 6 9 32 457 42 Autriche
Belgium 33 8 12 52 604 53 Belgique
Denmark 18 6 6 30 496 58 Danemark
Finland 18 4 6 27 447 55 Finlande
France 106 52 65 223 395 4.0 France
w.Germany 201 56 n 328 488 5.3 Allem.occ.
Greece 24 7 12 42 1200 42 Gréce
Ireland 8 8 4 21 1037 59 Ifande
Htaly 113 37 67 217 465 3.8 itafie
Netherlands 51 26 17 94 705 64 Pays-Bas
Norway 9 26 1 36 568 85 Norvége
Portugal 1 6 12 29 1231 2.8 Portugal
Spain 60 28 45 133 709 34 Espagne
Sweden 21 5 6 32 295 38 Suéde
Switzerland 13 5 10 27 269 4.0 Suisse
Turkey 40 23 9 72 1132 1.3 Turquie
UK 166 7% 67 307 599 54 Royaume-Uni
OECD 2840 1290 901 5030 516 6.1 OCDE

World 6400 5100 1300 12800 662 25 Monde _
Notes: a) Emissions measured in Equivalent Carbon Dioxide Heating Effect. Notes: a) Emissions mesurées en équivalents COZ, tenant compte du potentiel de
b) Emissions from energy use and cement production. réchauffement des polluants.
Technical notes are in the technical annex. b) Emissions dues a I'utilisation de I'énergie et & la fabrication de ciment.

Les notes techniques sont dans Fannexe technique.
L__ Source: WRI,0ECD/WRI,OCDE

19 OECD Environmental Indicators 1991

Fuente: OECD, 1991.
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Cuadro F

Emisiones Anuales de Diéxido de Azufre, Didéxido de Carbono,

Oxido de Nitrégeno, Polvo y Compuestos Volatiles Orgéanicos,

desde 1966 a 1986 en Alemania.
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Cuadro G
Emisiones de Diéxido de Azufre y Oxido de Nitrégeno
procedente de Fuentes Estacionarias (Plantas de
Combustidén) desde 1966 a 1984 en Alemania.

Prondsticos

hasta 1995.

SO;- und NO,-Emissionen nach Emittentengruppen (stationire Quellen) in der Bundesrepublik Deuts
Bisherige Entwicklung und Ausblick

1966 1968 1970 1972 1974 1976

kt % kt ] Y% kt % kt Yo kt % kt %
‘hwefeldioxid SO,
ationdre Quellen insgesamt ........... 3070 100 3170 100 1480 100 3580 100 3530 100 3420 100
raft- und Fernheizwerkel) ............. 1400 456 1500 47,3| 1700 48,9 1950 54,5 1950 552]1950 57,0
dustrie?) ... e 1100 358 1100 34,7] 1150 330] 1050 293 1050 298 960 28,1
aushalte und Kleinverbraucher ........ 570 18,6 570 18,0 630 18,1 580 16,2 530 15,0 50 14,9
ickstoffoxide NO, als NO,
:ationare Quellen insgesamt ........... 1080 100 1160 100 1290 100 1360 100 1380 100 1360 100
raft- und Fernheizwerke!) ............. 460 42,6 3530 457 630 48,9 750 55,1 780 56,5 800 588
dustrie?) ... i 500 46,3 510 44,0 510 39,5 460 33,8 460 33,3 420 30,9
aushalte und Kleinverbraucher ........ 120 11,1 120 10,3 150 11,6 150 11,1 140 10,2 140 10,3

iinschlieBlich Industriekraftwerke
‘enerungsaniagen und Produktionsprozesse

elle: nach UBA. 1986a und b

Fuente: der Rat, 1987.




Cuadro H
Situaciones Graves de Contaminacién de las Cuencas

Hidrograficas en Espafia.

SITUACIONES GRAVES

ARO HIDRAULICO N® TOTAL
10/80 - 9/81 10/81 — 9/82 10/82 — 9/83 ESTACIONES
(9/0) (9/o) (®/o)
Nowi® 5 (17) 4 (13 3 (10) 30
Duéro 4 (10 8 (21) 6 (15) 30
o 20 (41) 22 (45) 21 (43) 49
Guodasas 15 (35) 12 (28) 20 (46,5) 43
?«uw‘uw 28 (78) 26 (72) 26 (72) 36
Sne 3 (21) 3 (@21 4 (29 14
St 1 () 4 (29) 4 (29) 14
JAcmr 9  (36) 8 (32) 8 (32 25
Ebro 8 (12) 15 (23) 17 (26) 65
Pontinl 27 (69) 23 (59) 24 (615) 39
Vokorto pwidias  (32,6) (34,3) (36,4)

Fuente: DGMA



Cuadro I
Porcentaje de Poblacidn servida por Tratamiento de Aguas a

finales de 1980 y Tipo de Tratamiento en los Paises de la

OCDE.
% of total population
Total Population Served Population Served by Type of Treatment (late 1980s)
late Primary Secondary Tertiary Total
1970 1980 1985 1980s Treatment Treatment Treatment

Canada . 56 57 66 13 53 - 66
USA 42 70 74 " 15 59 - 74
Japan 16 30 36 39 . . . 39
N. Zealand 52 59 88 . 8 79 1 88
Austria 17 33 65 72 5 60 7 72
Denmark 54 80 91 98 8 78 12 98
Finland 27 65 12 75 - 10 65 75
France 19 43 50 52 . - . 52
Germany @ 62 82 88 990 2 13 75 90
ltaly 14 30 .- 60 . . . 60
Luxembourg 28 81 83 . 14 69 - 83
Netherlands . 72 85 89 7 47 35 89
Norway 21 34 43 43 6 25 12 43
Spain . 18 29 48 6 41 1 48
Sweden 63 82 94 95 1 10 84 95
Switzerland 35 70 83 80 - 90 - 90
UK . 82 83 84 6 53 25 84
North America 42 69 72 3 “ . " 3
OECD Europe 33 46 52 57 . - . 57
0ECD 3 51 57 60 . . . 60

Note: a) Includes western Germany only.
Source: OECD

Fuente: OECD, 1991



Cuadro J
Contenido de Oxigeno en el Rin en la Frontera Germano-
Holandesa desde 1946 a 1984, Concentracidén de Cloruro en el

Rin en la Frontera Germano-Holandesa desde 1885 a 1984.

Saucrstoffgehalt des Rheinwassers an der deutsch niederfindischen Grenze 1946-
1984 (Jahresmittelwerte, Minima und Maxin a)
9 0, _ — _
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Quelle RIWA, Jahresbericht 1984, S 18

Chloridfracht des Rheins an der deutsch-nicderidndischen Grenze 1885-1984
(Jahresmittelwerte)
400 kg/s CI~

300

200

100_

l‘l!l‘lll‘llllll"l{lll
1890 1910 1930 1950 1970 1990

Quelle: RIWA, Jahresbericht 1984, S. 41

Fuente: Meroth & Moltke



Cuadro K
Concentracién de Amonio en el Rin desde 1982 a 1985.
Contenido de Ccadmio en el Rin desde 1973 a 1984, Yy
Concentracidén de Cadmio en diferentes Rios Alemanes desde 1970

a 1987.

Reprisentative Ammoniumkonzentrationen im Rhein, berechnet auf lie zu jeder Probenahmestelle
zugehorige, langjahrige normale Wasserfiil rung

Mittelwerte NHy mg/l Steigerungsrate
Ort 1985 zu 1982

1982 1983 1984 1985 m %
Mamz .. ..., 0,9 0,8 1,0 1,1 + 22
Koln.. . ... .. ..o L. 0,32 0,44 0,48 0,73 +128
Leverkusen................... 0,14 0,37 0,33 0,39 +178
Benrath . . . ............... 0,51 0,60 0,62 0,82 + 61
Flehe .. .... ... ... ... .. ... 0,24 0,61 0,32 0,72 +200
Wittlaer . .................... 0,40 0,42 0,48 0,63 + 57
Orsoy ... ... oiiiniinennn. . 0,44 0,59 0,54 0,79 + 79
Wesel ......... ... 1,7 1,7 1,6 1,9 + 12
geom. Miltel . ................ 0,44 0,61 0,58 0,79 + 79

Quelle ARW, 1985

Cadmiumgehalt des Rhein- und Ijsselmeerwassers 1973-1984 (Jahresmittelwerte
und Maxima; unfiltrierte Proben)
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Quelle RIWA, Jahresberiche 1984, S. 26

Fuente: Umweltbundesamt, 1989b; der Rat, 1987



Cantidad Total de Residuos Industriales por Producto

Cuadro L

Interior Bruto a finales de 1980 en los Paises de la OCDE.

Amounts of Waste Generated, Late 1980s / Quantités de déchets produits, fin des années 80

Municipal Waste/ Industrial Waste/Déchets industriels Nuclear Waste/Déchets nucléaires

Déchets municipaux Total per unit of GDP/  of which/dont:Hazardous Total per unit of

p unité de PIB  waste/déchets ereux energy/par unité

o o s o

(1000 tonnes)  (kg/cap.) (1000 tonnes) (Y10°USS) {1000 tonnes) {tlonnes HM *)  (UMTOE, YMTEP)
Canada 16400 632 61000 155 3300 1300 5.2 Canada
USA 208800 864 760000 186 275000 1900 1.0 Etats-Unis
Japan 48300 394 312300 235 . 770 1.9 Japon
Australia 10000 681 20000 146 300 - - Australie
N.Zealand 2110 662 300 15 60 - - N.Zélande
Austria 1730 228 13260 211 200 - - Autriche
Belgium 3080 313 8000 104 920 122 27 Belgique
Denmark 2400 469 2400 4 90 - - Danemark
Finland 3000 608 12700 221 270 77 26 Finlande
France 17000 304 50000 89 3000 950 45 France
w.Germany 20230 331 61400 95 6000 360 1.3 Allem.occ.
Greece 3150 314 4300 123 423 - - Gréce
Ireland 1100 311 1580 87 20 - - Idande
haly 17300 301 43700 94 3800 - - ltafie
Netherlands 6900 467 6690 50 1500 15 0.2 Pays-Bas
Norway 2000 475 2190 35 200 - - Norvége
Portugal 2350 231 6620 292 170 - - Portugal
Spain 12550 322 5110 27 1710 270 3.2 Espagne
Sweden 2650 317 4000 37 500 240 43 Suéde
Switzerland 2850 427 “ “ 400 85 3.0 Suisse
UK 17700° 353° 50000 97 4500 900 43 Roy.-Uni
OECD 420000 513 1430000 146 303000 6990 1.7 OCDE

Notes: a) Combustibles irradiés exprimés en fonnes de métal lourd.

Notes: a) Amounts of spent fuel expressed in tonnes of heavy metal.
b) Tonnes de métal lourd par rapport aux besoins totaux en énergie primaire.

b) Tonnes of heavy metal per unit of total primary energy requirements.

c) England and Wales only. ¢) Angleterre et Pays de Galles uniquement.
Technical notes are in the technical annex. Les notes techniques sont dans I'annexe technique.
Source: OECD/OCDE

OECD Environmental Indicators 1991

Fuente: OECD, 1991



Cuadro M

Relacidén entre las Emisiones de Diéxido de Azufre y el

Producto Interior Bruto desde 1970 a 1990 en Alemania.

tndex

Germany 2

Fuente: OECD, 1991



Cuadro N
Relacidén entre las Emisiones de Oxido de Nitrdgeno y el

Producto Interior Bruto desde 1970 a 1990 en Alemania.

Index
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Germany 2
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Fuente: OECD, 1991



Cuadro N