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Este trabajo estudia las politicas medioambientales de Espafia y Alemania utilizando un
andlisis de politicas comparadas. De esta forma se muestra que paises diferentes eligen diferentes
soluciones a problemas similares (como el de la degradacién medioambiental), debido a sus distintas
tradiciones historicas e institucionales. En concreto, se resalta el contraste entre el disefio
institucional estatista y unilateral de Espaiia, y el disefio corporatista e inclusivo de Alemania. El
estilo estatista no favorece la participacion de la industria en la elaboracion de la politica
medioambiental que queda, de esta forma, en manos de los actores publicos. El estilo corporatista,
por el contrario, se basa en la estrecha cooperacion entre el gobierno y la industria, aunque otros
grupos sociales (como los ecologistas) quedan de facto excluidos de la formulacién de esta politica.
La adopcidn de distintas soluciones en los dos paises indica que las caracteristicas funcionales del drea
politica no conducen a metodologias idénticas y, también, que no hay un nico y éptimo modo de
elaborar y ejecutar una politica, aunque sea en un drea tan técnica como la medioambiental.

A su vez, los disefios institucionales de Espana y Alemania estin sometidos,
respectivamente, a presiones de tipo externo e interno. En el primer pais la presion proviene de su
reciente adhesion a la Comunidad Europea (C.E.), mientras que en el segundo tiene su origen en
el movimiento ecologista y la sensibilizacion ecoldgica de la sociedad. Estas presiones se reflejan en
una serie de cambios que han experimentado recientemente los disefios estatista y corporatista: la
bisqueda de mayor cooperacion entre el gobierno y la industria en Espafia y las criticas al disefio
alemdn por su falta de control social sobre la negociacién corporatista.

Otro de los argumentos del presente trabajo es que los regimenes politicos nacionales en
Europa, particularmente en aquellas dreas sometidas a fuertes externalidades transnacionales
(como la medioambiental), no son ya independientes, porque estdn influidos de forma creciente por
organizaciones internacionales como la C.E. En esta organizacion, el distinto grado de poder y los
diferentes intereses de los paises afectan a las negociaciones que tienen lugar, principalmente, en el
Consejo Europeo. Este hecho tiene, por otro lado, un impacto en la estabilidad y direccién del
cambio de los regimenes nacionales. Por ello, los andlisis comparativos tradicionales --basados en la

premisa de mutua independencia de los casos de estudio—no pueden ya aprehender las dindmicas



de los sistemas politicos en Europa, ya que los procesos de difusion, gobierno transnacional, y

hegemonia internacional, han llegado a ser elementos constitutivos de los regimenes nacionales.

Caracterizacion de la Politica Medioambiental

La politica medioambiental o, en los términos en que aqui se utiliza, la politica de control de
la contaminacién de origen industrial en los aspectos de poluciéon atmosférica y de las aguas
continentales, y de gestion de los residuos, se caracteriza por una serie de rasgos. En primer lugar,
es un drea relativamente nueva que, a pesar de su juventud, ha conseguido gran relevancia politica en
un corto espacio de tiempo. En segundo lugar, es un drea de cardcter técnico y gran complejidad.
Ambos rasgos explicarian el papel fundamental que juegan los expertos en este campo asi como la
importancia del expertise como recurso politico. La complejidad de la politica explica también la
privilegiada situacién que la industria tiene, en lineas generales, en el tratamiento de los problemas
medioambientales. La industria posee, en régimen de casi monopolio, la informacién y el
conocimiento técnico sobre la situacion de las empresas sujetas a la legislacion medioambiental y se
encuentra, ademds, estrechamente vinculada a los expertos. En tercer lugar, es un drea de cardcter
cerrado, pues generalmente estd protagonizada, de forma pricticamente exclusiva, por dos actores: el
gobierno y la industria. Otros grupos, como las asociaciones ecologistas, han jugado
tradicionalmente un papel de segundo orden. El caricter cerrado y excluyente de esta politica se
demuestra en su desarrollo a través de negociaciones y reuniones que carecen de publicidad y estdn
alejadas del escrutinio publico.

Por dltimo, es un &4rea sujeta a un proceso de internacionalizacion, ya que las
organizaciones internacionales se han apropiado del objetivo de proteccion medioambiental, no sélo
porque la contaminacién sea un fendmeno transfronterizo, sino porque este objetivo politico goza de
gran apoyo social. Dentro de estas organizaciones la C.E. es la unica institucion que puede
imponer a sus estados miembros medidas relacionadas con la proteccion del medio ambiente. Este
poder implica que, en palabras de Schmitter, sea casi inconcebible que un alemadn, italiano, holandés

o espafiol intenten seriamente entender sus politicas sin hacer al menos una referencia a las



politicas de sus estados vecinos --aunque s6lo sea por el alto nivel de interdependencia y elaboracion
politica comin encarnado en la C.E. (Schmitter, 1991)". Debido a esta interdependencia y a la
obligacién que comparten Espafia y Alemania de aplicar la politica medioambiental comunitaria, la
comparacion entre ambos paises queda justificada a pesar de que tengan tradiciones culturales y

précticas politicas muy diferentes.

Politica Medioambiental y Disefios Institucionales

Para entender la politica medioambiental es necesario, por lo tanto, analizar el tipo de
relacion existente entre sus dos actores principales (el gobierno y la industria) asi como el
escenario internacional en el que se desarrolla. La pauta o modelo de relacion existente entre los
actores publicos y privados --asi como el conjunto de instituciones, o entramado organizativo, que
sirve de marco a esa relacion-- es lo que aqui se denomina diserio institucional de un pais.

Los disenos institucionales son construcciones tedricas que toman la forma de tipos ideales y
simplifican una realidad compleja. Lo mismo ocurre con los términos gobierno e industria, que
facilitan la comprension de la realidad social reduciendo la multiplicidad de actores heterogéneos de
la politica medioambiental a unos cuantos tipos ideales a los que se adscriben intereses limitados”.
Como parte de esta simplificacion, puede considerarse que hay dos tipos bdsicos de disefios
institucionales. El cooperativo esté caracterizado por el protagonismo de los actores privados en la
esfera publica, y la concesion de status oficial a los grupos de interés para que participen en el
proceso de elaboracion politica exigiéndoseles, a cambio, su cooperacién en la fase de ejecucion.
Por otro lado, el no cooperativo se caracteriza por el protagonismo de los actores publicos que
elaboran y deciden las distintas politicas sin incorporar, de forma significativa, a los grupos de
interés.

El disefio cooperativo (en el que la linea de separacion entre el estado y la sociedad aparece
desdibujada) es similar al modelo de orden social basado en la asociacién, como institucion central, y
en el principio de concertacion organizativa. El disefio no cooperativo (en el que la linea de

separacion entre el estado y la sociedad estd nitidamente trazada) es similar al modelo de orden



social basado en el estado como institucion central, y en el principio de control jerdrquico
(Streeck y Schmitter, 1984).

El disefio estatista, que caracteriza la politica medioambiental en Espafia, es el resultado
de una tradicion histdrica de intervencionismo estatal e injerencia de los actores publicos en la
esfera privada, y de la falta de relevancia del sistema de intermediacién de intereses. El disefio
cooperativo o corporatista alemdn responde, por el contrario, a la importancia histérica
atribuida a las asociaciones y grupos de interés en la esfera publica, y se fortalece con el
abandono del tradicional intervencionismo publico en 1949 y la consiguiente implantacién del
principio de economia social de mercado.

Ademds de enmarcar la elaboraciéon y ejecucidon de la politica medioambiental, los
disefios institucionales influyen en la forma de afrontar el déficit de ejecucion existente en este
area. El déficit de ejecucion, que puede definirse como el conjunto de obsticulos que se
interpone en la realizacién y cumplimiento de objetivos politicos y programéticos, afecta con
diversos grados a todos los paises y politicas. Los paises que carecen de un modelo cooperativo
de relacion entre los actores publicos y los privados, asi como las politicas que disfrutan de
relevancia social y estdn sujetas a escrutinio publico, pueden adolecer de un mayor déficit. De
esta forma, y en lineas generales, el disefio cooperativo es mas adecuado para resolver el déficit
de ejecucion que el disefio no cooperativo, porque la participacidon de los grupos de interés en
la formacién de las politicas les compromete, en cierto modo, a facilitar su puesta en practica.
Sélo si se produce un fendmeno de captura de agencia (agency capture), o de apresamiento de
un organismo publico por un determinado grupo privado, podria cuestionarse la eficacia de los

disefios cooperativos.

El Diseiio Estatista en Espaia: el Protagonismo de los Actores Piblicos en la Politica
Medioambiental

En Espana el disefio estatista se ha plasmado en la politica medioambiental de la
siguiente forma. La elaboracién de la politica de proteccion del medio ambiente ha sido
basicamente, y hasta hace poco tiempo, una tarea encomendada al gobierno central. En esta

elaboracién no ha tenido lugar ninguna participacién formal de la industria, ni se han



constituido tampoco comités de expertos independientes. Aunque en la administracion central se
originaron diversos proyectos --como la Ley General del Medio Ambiente, y el Anteproyecto de
Ley de Criterios Bésicos para la Proteccion del Medio Ambiente-- que prevefan la creacion de
instituciones medioambientales con participacion social, estos programas no llegaron a aprobarse
(Costa, 1985; BIMA, 1980). El tinico organismo de composicion social --el Comité de Participacion
Publica-- fue suprimido tres afios después de su fundacién, en 1986, y jugd un papel irrelevante en
este drea politica (Informacion Ambiental, 1986). En la nueva administracion autonémica del
medio ambiente la situacion es similar. La mayoria de los consejos rectores de las agencias de
medio ambiente cuentan con representantes de la administracion, pero no incluyen a grupos sociales
(Sudrez, 1990). S6lo en los consejos regionales del medio ambiente --encargados, sobre todo, de
aspectos relacionados con la conservacion de la naturaleza-- existe una participacion social, aunque
estd limitada a asociaciones ecologistas y ciudadanas. Algunos proyectos prevén, sin embargo,
la constitucion de 6rganos de participacion responsables no sélo de la gestion de 4reas naturales
(como el Consejo Social del Medio Ambiente en el Pais Vasco), pero la experiencia muestra que
instancias parecidas --por ejemplo, el Consejo Asesor de Medio Ambiente en Andalucia-- no han
funcionado satisfactoriamente.

En la politica medioambiental no existe, por lo tanto, un érgano especifico y permanente
para la participacién de la industria, ni tampoco una comision paritaria (de actores publicos y
privados) en la que puedan debatirse globalmente las cuestiones ecoldgicas. La relacion entre el
gobierno y la industria es informal y discontinua y se desarrolla, generalmente, a través de
contactos personales y no de asociaciones. Esta relacion se canaliza a través de tres vias,
dependiendo del tamafio de las empresas. Las multinacionales y las empresas grandes mantienen
contactos directos con los burdcratas encargados de las tareas medioambientales. Las empresas de
tamafio medio se relacionan con la administracion a través de sus asociaciones, que, generalmente,
mantienen reuniones informales con ésta sobre temas especificos. Las empresas pequeiias se

comunican con la administracion a través de las Camaras de Comercio e Industria.



A pesar de este disefio de dirigismo administrativo, en la préctica cotidiana de esta politica
(en el nivel regional) se constata una relativa cooperaciéon --no exenta de conflicto--entre los
funcionarios y las empresas. Esta cooperacion se explica por dos razones. Por un lado, las
caracteristicas de este drea (su novedad, complejidad y tecnicismo, y el gran nimero de empresas
heterogéneas sujetas a control) favorecen un cierto grado de cooperacién entre el gobierno y la
industria. Los funcionarios dificilmente pueden tener acceso a la informaciéon que manejan las
empresas sin su colaboracién, al tiempo que éstas, practicamente ignorantes de la legislacion
medioambiental, necesitan de subvenciones publicas para aplicar medidas de control de la
contaminacion. Por otro lado, la baja prioridad social de la politica medioambiental promueve una
cierta coincidencia de intereses entre ambos actores ya que ninguno se ve fuertemente presionado
para cumplir, o hacer cumplir, la legislacion medioambiental. Estas dos razones explican que la
ejecucion de esta politica se desarrolle a través de un proceso de negociacion entre técnicos de la
administracion y de la industria.

La cooperacion de facto entre gobierno e industria se ha reforzado, ademas, tras la adhesion
espafiola a la C.E., debido a las obligaciones contraidas por Espaiia con respecto al cumplimiento
de la politica medioambiental comunitaria. La pertenencia a esta organizacién internacional
podria, en este sentido, estar actuando como factor de cambio del disefio estatista, al promover una
cooperacion institucional y regular entre los dos actores principales de esta politica. Un indicio de

este cambio lo constituyen los pactos medioambientales, que serdn analizados méas adelante.

El Diseiio Corporatista en Alemania: el Protagonismo Industrial en la Politica Medioambiental
En Alemania el disefio corporatista en la politica medioambiental se ha basado en dos pilares
fundamentales: la tradicién de cooperacion entre el gobierno y la industria, y la participacion de los
expertos en la etapa de formulacién de la politica.
La industria ha tomado parte en la elaboracion de la politica medioambiental a través,
principalmente, de la Asociacion Federal de la Industria (Bundesverband der deutschen Industrie),

y ha mantenido una presencia constante en la misma desde el momento de la redaccién de



borradores y proyectos en departamentos ministeriales y grupos de expertos, hasta el de la
aprobacion de los mismos en la Cadmara Baja, el Senado, y otros organismos. La pauta de estrecha
relacion entre el gobierno y la industria se intensificé desde comienzos de los afios setenta. En 1969
la coalicion social-liberal (SPD-FDP) lleg6 al poder con un ambicioso programa medioambiental,
que ponia el énfasis en la necesidad de cooperar con los grupos sociales para la realizacion de esta
politica. Como parte de este programa el gobierno establecié una nueva organizaciéon del medio
ambiente (compuesta por multitud de grupos de expertos y comités con participacion social) que
perseguia, como objetivo prioritario, el fomento de la cooperacion con la industria y el mundo
cientifico. En este sentido, el principio de cooperacién es, junto al principio del que contamina
pagay al principio preventivo, uno de los tres pilares basicos de la politica medioambiental.

La cooperacion se refleja claramente en la préctica de los acuerdos voluntarios que se
desarrollan usualmente en tres fases. En una primera fase, el gobierno establece una serie de
objetivos medioambientales y se los comunica a la industria mediante su publicacién en la Gaceta
Federal. En una segunda, la industria, conociendo estos objetivos medioambientales, puede optar
por aceptarlos voluntariamente, o no hacerlo y esperar a que las autoridades los impongan. En una
tercera y ultima fase, el gobierno inicia conversaciones con las industrias que, previamente, han
decidido aceptar voluntariamente los objetivos medioambientales; estos contactos desembocan en un
compromiso de la industria (oral o escrito, pero siempre no vinculante) para el cuamplimiento de los
objetivos de proteccion medioambiental. Este compromiso se da a conocer a la opinién publica que
actda como garante del mismo.

El ndmero de acuerdos voluntarios concluido hasta nuestros dias asciende
aproximadamente a cuarenta, abarcando desde el compromiso de la industria del automévil para
reducir las emisiones de vehiculos en 1982, hasta el convenio suscrito en 1988 entre el Ministerio
del Medio Ambiente y el sector industrial y del comercio, para el tratamiento y eliminacion de las

pilas usadas. Algunos de estos acuerdos quedan recogidos en el siguiente cuadro.



Tipo de Acuerda Motivo del Acuerda Purlicipantes Nivel  Afia

Compromisa Tratamientn ¥ Eliminacidn de Pilax  W?® Medio Ambiente, Sector Cenlrzl 19EE
Usadas Irdustrial ¥ Conmrcio

Convenia Limitaciom de Envases de un xiilo *® Inlcnor, UBA, Secor Ceotral 1977
Usn para Bebidas Industrial y Conrreio

Convenio Rzaciclzje de Vidrin M2 nterior, Sector Tndostrial ¥ Centradl 1977

Cimars do Comercio

Cormpro miso Mantenimients del Sistema de M Interior, Sextor Induzinal v Central 1982
eovases Betomables pora Bebidas Comercio

Convenio Reduccidn de CFCa comao M? Interier y VCI Central 974
Propelents I$*ir

Praomwza Ruedvccion de CFCs vn Avrosales  Scelur Indhestrial Central  [987

Compromise Sopresion Gradual da la Produccidn Sector Incstrial Centrul [989
de CFCs

Compromies Sustitncidn Parcial dal Ashesto M Inlerior'y Sector Indnerrial - Central  [982

Proaesn Renuncia al Uso del Asbesto en M" Inferior ¥ Sector Industiaal  Central 1984
cierlos Productas

Promesa Renuvneia al Uso de ciertas M" Medhe Ambient2 ¥ VI Cenhral  15E9
Sustancias Tgnifugas

Acuerd Andlisis de Produckn Quindcos en M Tnlerior y VCI {entral 1982
el Mercada

Promesn Baduccion Consume Enevgédtico en M? Interior y Sector Industrial  Ceotral  19%7%
la 1nduastria del Aulomévil 1082

Promesa Redaccicn Voluotaria de Emisiones  M* Inlerior, M* de Economia  Central  15BZ
de Yehiculng an la Indusiria del ¥ Sector Industrial
Automivi

Acuend Reciclaie Je ¥idrin, Figalata y M* Tnterinr, Sector Tndustrial ¥ Ceatral 1981
Mereurin Cdmura de Comerin

Convenio Limitacidn del Coatenido de W Int2rior y Sector Inchustrjal  Central 1978
Forfatos en Dolorgeniug

Acerdo Renuncia al Uso dal Sostimtive de W™ Interior y Sector Indostrial - Central 1981
Fosfatos v Andlisis Js
Incompatibilidad Medicambiental
del rugmo

Convenio Reduceidn del Usa de Cadunjer en MO Interior ¥ Sector Industeial  Central 1981
ciertos Produciog

Acuesde Reduccidn de Emisiones de 80, en WM Intedor v Seclor Industnal  Cenlral 1931
el Sector Enzrgélico

Acuerle Renuncia al Wso de M* Mudic Ambicate y Sector Cunteal 1987
Hidrocarbaros Clowrados Mduwsicial

Compromisa Reduciidn del Contenido de M* [aterior v Sector Inchosteial  Central 1934
Dhisolvestes ¥ Melales Pesados en
Barnices y Pintums

Pronmeza Susticion d¢ AFEQ M* lnterior y Sector Indugtin]  Cenpteal 1986

Compramizo Informacicn para el Anidlisis d=la M*” Medie Awhisate ¥ Sector  Central 1988
Compatibilidsd Medicambienlal de lndustcial 1990

Sustunciaz en Deterpentes

Fucnls: Blaboracidn propia o partir e Bohoe, 1932, Rengeling, 1988; YOI, 1990 Lavtenbach et al.,
1991; DMU, 1990 Miilier, 1986; Westheide, 1984,



El disefo institucional cooperativo no abarca solamente la fase de elaboracién sino
también la de ejecucion de la politica medioambiental: a cambio de la incorporacién en la
formacion de esta politica, el gobierno requiere el apoyo de la industria en su cumplimiento.
La ejecuciéon de la politica se encuentra, basicamente, en manos de las asociaciones, y
responde a una tradiciéon de gobierno privado y auto-regulacion que ha sido particularmente
relevante en el campo del saneamiento de las cuencas fluviales. Incluso en el caso del control
de las emisiones atmosféricas, en el que la industria estd sujeta a una extensa y detallada
regulacién, el dominio de la ejecucidon por los expertos del gobierno y de las empresas se ha
aproximado a menudo en la prictica a la auto-regulacion (Paterson, 1989).

Ademds de la existencia de una tradicion de auto-regulaciéon industrial, las
caracteristicas de esta politica promueven --al igual que sucedia en Espafia-- que la ejecucion se
lleve a cabo a través de un continuo proceso de negociacion entre los funcionarios (regionales
y locales) y las empresas. Esta negociaciéon ha conducido a un desfase entre lo que resulta del
proceso de elaboracion, y lo que realmente se ejecuta, que queda por debajo de lo legalmente
exigible o, expresado de otro modo, a un cumplimiento insatisfactorio de esta politica. La
imperfecta puesta en practica de la politica medioambiental estd en el origen de la presion al
cambio que ha experimentado el disefio corporatista desde principios de la década de los 80.
Este cambio que se refleja, entre otras cosas, en el intento del movimiento ecologista por hacer
mds transparente y abierta a la participaciéon social la elaboracién de la politica
medioambiental, serd objeto de andlisis mds adelante en este trabajo.

De esta forma, y a modo de recapitulacién, habria que sefialar que los disefios
institucionales estatista y corporatista tienen una gran influencia en la elaboracion y ejecucion
de la politica medioambiental. Por ello, la cuestidon sobre si las caracteristicas de esta politica
son mds importantes que los disefos, a la hora de analizar el especifico desarrollo y
plasmacion de la protecciéon del medio ambiente en un determinado pafs, tendria una respuesta
negativa. En una palabra, la validez de la tesis de Lowi segun la cual las policies determinan
las politics (Lowi, 1964) quedaria en entredicho. Aunque los rasgos, o requisitos funcionales,

de la politica medioambiental promuevan un proceso de negociacidon como paso previo a la
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ejecucion, tanto en Espafia como en Alemania, la naturaleza de esta negociacion, asi como su

concrecion, es cualitativamente muy diferente en ambos paises.

Dinamicas de Cambio de Origen Interno: la Influencia de la Comunidad Europea en la
Politica Medioambiental de Espaia

En Espafa la C.E. estd presionando para que el gobierno adopte una politica
medioambiental mds rigurosa, y una postura ecoldgica mds estricta y cercana a la de otros
paises comunitarios. Asimismo, la Comunidad ha contribuido a que la industria empiece a
reconocer la inevitabilidad de afrontar seriamente la politica medioambiental como actividad
que no puede ser relegada a un segundo término por mds tiempo. La influencia comunitaria ha
favorecido la aparicion de dos fendmenos nuevos: el primero se refiere al nuevo clima de
relativo entendimiento entre el gobierno y la industria, mientras que el segundo alude a la
puesta en practica de pactos medioambientales.

La relativa aproximacion entre actores publicos y privados se constata en el inicio de
contactos entre la administracién (central y autondémica) y las asociaciones empresariales. En el
nivel central se asiste a una cierta cooperacion entre estos actores en la elaboracion de la
politica, lo cual se refleja, sobre todo, en la organizacién de reuniones entre el gobierno central
y las grandes empresas para formular planes de adaptacion medioambiental (dentro del
Programa de Creacion de una Base Industrial, Tecnolégica y Medioambiental, del Ministerio
de Industria). En el nivel regional, el convenio marco de colaboracién llevado a cabo entre la
Agencia de Medio Ambiente y la Confederacion de Empresarios Andaluces, asi como la
apertura de conversaciones entre el Gobierno Vasco y Confebask, son buenos ejemplos de este
nuevo clima de colaboracién. Sin embargo, la mejor prueba de una cooperacién incipiente
entre el gobierno y la industria se detecta, principalmente, en la realizacién de pactos
medioambientales.

Los pactos medioambientales se conciertan entre una CC.AA. y una gran empresa o
varias empresas de la misma zona, e implican la adopcién de planes globales de correccion de
la contaminacién para la recuperacion de dreas ecolégicamente muy degradadas. A veces estos

planes pueden tener como objetivo la consecucidén de estdandares de proteccion del medio



-11-

ambiente mds exigentes que los legalmente vigentes. Estos pactos constituyen actuaciones de tipo
global y de cumplimiento obligatorio, y conducen al establecimiento de un didlogo regular --mds o
menos institucionalizado-- entre el gobierno y la industria. El lugar donde més se ha desarrollado
esta nueva experiencia es el Pais Vasco, aunque en otras CC.AA., como la andaluza, se han llevado a
cabo actuaciones similares, que no reciben, sin embargo, tal denominacion. El resultado de la politica
de pactos medioambientales es todavia incierto pero las opiniones coinciden, generalmente, en
valorarlos positivamente.

A pesar, sin embargo, de que los pactos representen, hasta el momento, el instrumento
mds avanzado para la resoluciéon de graves problemas ecoldgicos, no puede deducirse que vayan a
imponerse como elemento central de la politica medioambiental. Es improbable que el disefio
estatista en Espafia, aunque esté sujeto a presiones, cambie drasticamente a corto o medio plazo. El
intervencionismo estatal y la renuencia al gobierno privado (por parte tanto de la administracion
como de la propia industria) persisten de diversas formas y se constatan, por ejemplo, en los
siguientes hechos: 1) la reticencia del gobierno a la auto-regulacion industrial, y el escaso recurso a
las medidas voluntarias (en el sentido alemdn, como instrumento politico que permite que los
objetivos medioambientales planteados por el gobierno puedan ser asumidos voluntariamente por la
industria, que los podra llevar a cabo con los medios y procedimientos de su eleccion); ii) la
composicion, exclusivamente publica, de los 6rganos que desarrollan el Plan Nacional de Residuos;
y iii) el intento de la administracién por monopolizar, en diversos casos, la gestion de los residuos
industriales, en detrimento de la iniciativa privada.

Junto a la persistencia del intervencionismo publico en la politica medioambiental, este area
sigue reflejando las tradicionales separacion y mutuo recelo entre actores publicos y privados.
Ademds, la debilidad del sistema de intermediacion de intereses favorece la perdurabilidad del
diseno estatista. En este sentido, las asociaciones empresariales en Espafia no acaban de
consolidarse porque, entre otras razones, los empresarios no confian plenamente en ellas; incluso
aquéllos que las consideran necesarias prefieren que tengan una estructura laxa, una débil
organizacion jerdrquica, y una limitada capacidad para influir en la administraciéon (Pérez Diaz,

1985).
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Dinamicas de Cambio de Origen Externo: la Influencia del Movimiento Verde en la
Politica Medioambiental de Alemania

En Alemania, a pesar de la larga tradicion de cooperaciéon entre el gobierno y la
industria en la politica medioambiental, el disefio institucional corporatista ha experimentado
una creciente erosion desde comienzos de los afos ochenta. El origen de esta erosion se puede
situar en la discusién sobre el déficit de ejecucién’, término acufiado por el Consejo de
Expertos para Cuestiones Medioambientales en 1974, que define una situacion de
discontinuidad entre la politica realizable y la realizada en la préictica. Esta discontinuidad
habria conducido a que la degradacién medioambiental no hubiera sido reducida en la medida
esperada, a pesar de los esfuerzos legislativos y politicos. Lo que importa de la discusion sobre
el déficit de ejecucion es que abrié un debate sobre los limites de la regulacion publica para
solucionar ciertos problemas, asi como sobre la conveniencia de recurrir en mayor medida al
gobierno privado de la industria. A partir de 1978, la industria tomé parte en este asunto,
pronuncidndose a favor de la extension de la auto-responsabilidad industrial y del uso de
instrumentos econémicos, y en contra del crecimiento de la administracion medioambiental.

La aplicacién mds intensa del gobierno privado de la industria, reflejado, entre otras
cosas, en la promociéon de los acuerdos voluntarios, no ha conducido, sin embargo, a una
mejora sustancial del estado del medio ambiente. Sin entrar a analizar el por qué del relativo
fracaso del gobierno de los actores privados en esta politica, a pesar de su tradicion histérica y
del éxito en otras dreas, si cabe sefialar que éste facilit6 la aparicion de dudas sobre la pauta de
participacion casi exclusiva de la industria en la proteccion del medio ambiente. Estas dudas se
combinaron con la creciente preocupacion social por la degradacién medioambiental y con los
éxitos electorales de los partidos verdes desde finales de los afos setenta. Desde entonces,
grupos ajenos al gobierno y la industria han intentado participar en el proceso politico
medioambiental para conseguir una cierta apertura del mismo.

Junto a estos intentos, otro de los factores que amenaza al disefio institucional
corporatista en Alemania es el reciente cuestionamiento del papel de los expertos. El

mejor ejemplo de esta puesta en cuestion lo constituye el caso del asbesto. Este producto, de
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naturaleza cancerigena, que se utiliza principalmente en la construccion, fue sometido a estudio por
el gobierno federal para determinar su peligrosidad asi como la conveniencia de su prohibicién. En
el curso de la investigacion sobre el asbesto, el Partido Verde interpeld al gobierno acerca de la
conexion entre la Oficina Federal de la Salud (organismo publico responsable del caso) y la
Asociacién para la Higiene del Agua, Suelo y Aire --asociacion fuertemente apoyada por la
industria, que confecciond diversos informes sobre el tema.

Todas estas presiones causan gran inquietud dentro del sector empresarial, pues la industria
no s6lo se ve amenazada ante la posibilidad de tener que abrir el proceso politico medioambiental al
escrutinio publico, sino ante las demandas que exigen restricciones a su auto-regulacién. Sin
embargo, no parece que estas presiones vayan a afectar sustancialmente al disefio corporatista. La
ejecucion privada de la politica medioambiental sigue siendo la pauta dominante y la legislacion se
reafirma, de distintas formas, en el principio de la cooperacion a través del fomento de las medidas
voluntarias y la auto-responsabilidad de la industria.

Los actores de este drea politica, ademds, han ideado nuevas acciones para reducir la
importancia de esta dindmica de cambio. La industria alemana, por ejemplo, consciente de la
preferencia de la C.E. por la discusién politica objetiva, ha puesto en marcha una estrategia para
contrarrestar las presiones nacionales en el escenario mas ‘“despolitizado” y “técnico” de la
Comunidad. Las empresas promueven el establecimiento de sus propias capacidades politicas en el
nivel comunitario porque piensan que la C.E. crecerd en importancia en un doble sentido: como
mecanismo de defensa contra las presiones nacionales (casi exclusivamente de los ecologistas) que
intentan modificar el disefio institucional; y como mecanismo de cambio politico para la uniforme
aplicacion de la politica medioambiental, y plataforma para acordar una postura europea comin en
este tema, sobre todo con respecto a Estados Unidos y Japon.

Por otro lado, y aunque la presion sobre el disefio corporatista proviene principalmente
de la esfera nacional, la C.E. podria también ejercer una cierta influencia sobre los
procedimientos seguidos en la politica medioambiental alemana. En este sentido, la Comisién ha

mostrado interés en intensificar su presencia en los procesos politicos nacionales para controlar
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mds estrechamente la puesta en practica de la proteccion del medio ambiente y resolver su déficit de
ejecucion. Este interés podria traducirse en que la Comision se convirtiera en el tercer actor, junto al
gobierno y la industria, de esta politica. Asimismo, la consecuciéon del mercado tnico podria poner
obstaculos al libre desarrollo de los acuerdos voluntarios medioambientales, siempre que se
sospechara que los mismos pudieran convertirse en barreras proteccionistas al libre comercio de
mercancias.

En sintesis, podria sefialarse que las dindmicas de cambio han tenido hasta ahora una
influencia limitada en los disefios institucionales predominantes en la politica medioambiental. Aunque
existen indicios que apuntan hacia una posible transformacion de los estilos estatista (la realizacién de
pactos medioambientales en Espafia) y corporatista (la critica a la exclusiva participacion de la
industria en Alemania), éstos permanecen practicamente intactos. Ademds, tampoco parece que se
vaya a producir una convergencia de los disefios como resultado del régimen supranacional que
encarna la C.E. Por ello, el impacto de las organizaciones internacionales --como factores que
promueven procesos de convergencia y difusion-- en las politicas nacionales es, hasta ahora, escaso.
Del mismo modo, la cuestion sobre si estos procesos de convergencia son mas relevantes que la
pauta de relacién institucionalizada entre los actores ptiblicos y privados de un pais a la hora de
entender una determinada politica, debe responderse por ahora con una negacion.

Sin embargo, el escaso influjo de los regimenes internacionales sobre los disefios
institucionales y su consiguiente perdurabilidad, no se explica solamente porque estén anclados
en las précticas politicas nacionales y respondan a tradiciones historicas. El hecho --como se sefialara
a continuacion-- de que la C.E. haya prestado poca importancia hasta ahora al control de los
procesos de ejecucion explica también el éxito de la resistencia al cambio de los disefios

institucionales.

La Politica Medioambiental de la Comunidad Europea y los Diseiios Institucionales
Nacionales

En 1972 los jefes de estado y de gobierno de la C.E. decidieron iniciar una politica

medioambiental comunitaria, a pesar de la ausencia de una clara base juridica que permitiera su
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desarrollo. En esta fecha, tras la Conferencia Internacional sobre el Medio Ambiente de Estocolmo,
se declaré que la expansion econdmica no es un fin en si misma, y se encargé a la Comision la
elaboracion de un primer Programa de Accién Medioambiental (PAM).

Junto a los PAM, como documentos programaticos, se encuentran las directivas como piezas
legales bésicas de la politica comunitaria. La directiva es de obligado cumplimiento en cuanto a sus
fines pero, a diferencia del reglamento, discrecional en cuanto a los medios que se elijan para el
cumplimiento de esos fines. La eleccion de este instrumento se explicaria, en su aspecto de
obligado cumplimiento, por las importantes repercusiones econdmico-comerciales de la politica
medioambiental y, en su aspecto de discrecionalidad, por la necesidad de aceptar los distintos
procesos politicos de ejecuciéon en los estados miembros. Esta discrecionalidad, unida a las ya
conocidas dificultades que acompafian al cumplimiento de la proteccion medioambiental a nivel
nacional, ha conducido a un importante déficit en la ejecucion de esta politica comunitaria.

La DG XI --direccion general encargada de este tema dentro de la C.E.-- es, ademads, una de
las unidades administrativas mas pequeias e irrelevantes dentro de la Comision. Su presupuesto esta
por debajo del 1 % del total comunitario y cuenta aproximadamente con sélo 150 personas, de las
cuales 7 u 8 trabajan para la Enforcement Section --departamento encargado de vigilar el
cumplimiento de la legislacion (Aguilar, 1992).

A pesar de que el cumplimiento de la legislacion medioambiental comunitaria dista, en
lineas generales, de ser satisfactorio, las diferencias existentes entre los doce estados miembros en
cuanto al nimero de quejas e infracciones es enorme. En 1990 Espafa era el pais con mayor
nimero de denuncias (57) por incumplimiento de la legislacién medioambiental. Alemania, con
29 denuncias, se situaba en una posicion intermedia, mis cerca del grupo de paises con menor
cantidad de infracciones. En 1991, en el mes de mayo, Espafia seguia siendo el primer pais con
respecto al incumplimiento de la legislacion medioambiental (66 infracciones), mientras que

Alemania s6lo aumentaba en una el nimero de denuncias con respecto al afio anterior.
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Paites Carta de Dittmnen Recurso ante ¢l Tatal Auménta
Apertura de Muativado TIE
Prinedimiento )

1990 1951 1280 1041 1299 1291 1990 1991  1000- 1091
Alamania L3 1 E ik E 11 28 30 +1
Espadia 45 30 3 25 K] 11 37 GO +%
Bélpica 7 3 B 17 744} 10 4a 30 -6
Dinamarca 5 2 - 2 - - a 4 -1
Francia 28 u & 13 7 o 41 28 -131
Grecia v I3 5 53| 3 G 45 S0 +5
Irlanda 14 L2 3 13 - 3 21 2R +7
Italia 17 1a & 8 7 9 40 L% +13
Luxanburgn o 1 2 1I ] P 12 14 +2
Holanda 18 5 5 15 2 pd 25 o -2
Puringal 1] g 5 - ! L4 24 ‘+10G
Grom Brelana 18 Lx 2 3 3 2z k1] 73 -&
TOTAL 242 iLr P 157 44 &3 kL 372 + 10

Fuenles: Commission of the Eurepesn Communilies { 1940, Shragia, A&, (L1991}

Aunque las direclivas presuponen wna organizacion politice-adminisirativa adecuada
para la ejecucion de la Jegislacién medioambiental, esta presuncién es falsa. En lineas
generales, los pafses del sur de Europa suelen tener un disesio ad ministrativo inadecuado para
la comrecta realizacion de esta politica pues poseen disefios institucionales, de adnnnistracidn
dirigista, que no coeperan oon 108 prupos de interés; los paises del centra v del norte de
Gurupa, por el conirurio, suelen contar con estructuras administralivas mas correclas y con
diserins institucionales praclives a fa cooperacitn entre los actores pablicos y los privadaos.
La diferencia de disefo se comprueba en que Espafia, Grecia e lialia, estén dentro del grupe
de paises que coenka con mayor niimera de infracciones a la legislacion medioamblental,
mientras que paises come Holanda, Dinamarca, y Alemania, tengan resultados muy
favorables --comparativamente hablando-- en cuanto a la facilidad v efectividad de la

ejecucion en la poulibca medioambiental.

El Dilcma Nerte-Sur en la Politica Mcdieambiental Comunttaria,
Bl mexdelo de negociacidn politica én la C R, ha faverecilo desde el primer momentg

la preponderancia de los paises como sujetas de Tag decisiones (litimas. Al mismo tiempo, 1a
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Comisién promueyve una mayor influcncia de los expertos nacionales en ¢l proceso de
elaboracion de decisiones.

51 se observa el esquema de negociacion de Ja politica medicambiental, se puade
situar la influencia de los estados micmbros a lo largo de toda ol proceso: desde ¢l inicio,
en el momente en el gue un delerminade pais --aprovechando su presidencia scnyestral
comunitaria-- plantea iniciativas medioambhientales, hasta el final, cuando los jefes de estado
y de gabierno reunidos en el Conseje Eurepep aprucban o ng —cn negociaciones miltiples
de tpo packege-deai-- la directiva.

Espana y Alemania han jugado papeles muy distintes en la polftica medicambiental
comunitaria: Esparia ha sido, basicaments, receptora de esta politica mientras qua Alemania
ha sido transmisora de la misma, De csta forma, este scgundo pafs ha actvado como
mecanismo ransmisor de propuestas polincas a la C.E. (transmisidn vertical) v, a través de

la misma, al resto de los estados miembros {transmigién horizontal)®.

Franamizidn verticsl

Glegmutnilvd Bur:pmm

PO e S

Eigaihim Alamamen | Uirem Fafoes CE

Trersmizidn vertical ¥y Rorizoolsl

Mo che "

Enpaln IHrar Ensew CE

Fuente: Elaboracion ppropia

Pueden aducirse cualro razones para explicar el empeio aleman por influir en la
pelitica de la C.E.: el reconocimiento del cardcter transfronteriza de la contarminacion, 1o que

implica que las medidas wmadas en el nivel nacional pucden resultar miitiles si los estadas
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vecinos no siguen cursos de accidn similares; las exigencias de la industria a favor de una
armonizacion de la politica que iguale los costes medioambientales en las empresas europeas
(el sector privado alemdn estd a la cabeza, s6lo por detrds de Estados Unidos, en cuanto a nivel
de inversiéon en medidas de control de la contaminacién como porcentaje del PIB); el interés
del sector industrial verde por exportar su tecnologia de correccion de la polucidn; y la presion
de una opinidn publica muy sensibilizada por el problema ecolégico.

La influencia alemana en la politica de protecciéon del medio ambiente de la C.E. es
evidente, y se demuestra en multitud de casos, entre los que pueden destacarse los dos
siguientes. Por un lado, hay que mencionar el cambio de los principios rectores en la politica
de proteccion atmosférica tras la aprobaciéon de la directiva sobre grandes plantas de
combustiéon (DIR 88/609). Este cambio, que se traduce en la primacia concedida a la fijacion
de niveles de emision frente a los tradicionales criterios de inmision, es el correlato de la nueva
estrategia emprendida por el gobierno aleman tras 1983. Por otro lado, cabe resefar el proceso
de regulacién y armonizaciéon de productos quimicos con efectos nocivos sobre el medio
ambiente, llevado a cabo por los organismos de estandarizacidon europeos. En estos organismos
debido al gran nimero de estdndares alemanes (DIN), y al papel predominante de los
representantes alemanes en la direccion y las secretarias de los grupos de trabajo, el estdndar
DIN constituye a menudo la base del estdndar europeo (Bennet et al., 1989).

Espana, por el contrario, ha jugado un papel menor en la elaboracién de la politica
medioambiental comunitaria, no sélo por el corto espacio de tiempo transcurrido desde su
adhesion a la C.E. sino por la escasa relevancia social y politica que se atribuye a este tema. La
postura espafiola respecto a esta politica ha sido basicamente doble: defensiva y reivindicativa.

La primera postura, o estrategia defensiva, ha utilizado el argumento de la situacion
econdémica y medioambiental diferencial del pais para conseguir, entre otras cosas, condiciones
especiales de aplicacion de las directivas. Ademads, la postura espafiola defiende la necesidad
de aumentar la contaminacién para conseguir un mayor nivel de desarrollo econémico y asi
reducir la diferencia con los paises comunitarios mas ricos. Este argumento refleja una vision

a corto plazo y estdtica de la politica medioambiental: por un lado no se comprende que la
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correccion de la contaminacion es un proceso largo que se vuelve mas costoso cuanto mds tarde se
acomete, al tiempo que no se aprecian, por otro lado, las oportunidades de negocio de una industria
limpia que invierte en bienes de equipo para la descontaminacién. Asimismo, este argumento se
contradice con la evidencia de determinados paises que han crecido econdmicamente, reduciendo, al
mismo tiempo, sus niveles de contaminacion. En Alemania el PIB ha aumentado en los dos ultimos
decenios, pero ha disminuido drasticamente el nivel de SO, y se ha estabilizado el de NOy y CO; (en
concreto, las emisiones de CO, en este pais han disminuido un 5% desde 1971 a 1988, mientras
que en Espafa, en el mismo periodo, han aumentado en un 61%); mds importante ain, las
emisiones de CO, por unidad de PIB son mds bajas en Alemania (294) que en Espafia (302), y lo
mismo sucede con la emision de gases de efecto invernadero (OECD, 1991).

La segunda postura o estrategia reivindicativa, es doble pues demanda una politica
medioambiental especifica para los problemas ecolégicos de la Europa del sur y exige la creacion de
un fondo comunitario dedicado exclusivamente a la proteccion del medio ambiente. Este fondo se
justificarfa por la existencia en los paises del sur de determinadas zonas que conservan habitats
Unicos que requieren de ayudas comunitarias, ya que, para preservar su entorno, deben renunciar al
desarrollo econémico. Este fondo deberia, ademds, ser independiente de los mecanismos de
compensacion existentes en los fondos estructurales, y estarfa vinculado al principio de suficiencia de
medios establecido por el Consejo Europeo de Roma de 1990. Asimismo, Espafia se apoya en el
principio de la cohesién econémica y social --introducido por el Acta Unica Europea y otros
documentos posteriores-- para exigir la creacion del fondo medioambiental.

Antes de la Cumbre de Maastricht, la creacién de este nuevo instrumento financiero fue
rechazada por paises que, como Alemania, sefialaban que segun el Tratado de la C.E. (art. 130 R.4)
la financiaciéon de las medidas de proteccion medioambiental debia ser asumida por los estados
miembros. Ademds, Alemania se oponia a cualquier medida que supusiese ampliar el presupuesto
comunitario debido a su papel de pagador neto dentro de esta organizacién’. Como medida de
presion ante esta oposicion, Espaia rechazd, junto con Irlanda, la propuesta incluida en el Tratado

de Unidn Politica de sustituir el principio de unanimidad por el de mayoria en la adopcion de
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decisiones medioambientales. Este conflictivo panorama entre paises que rechazaban la
creacién de un instrumento financiero medioambiental y apoyaban el principio mayoritario en
esta politica (Alemania), y paises que defendian la creacion de ese fondo y se oponian al
principio por mayoria (Espafia), se fue agudizando segin se aproximaba la Cumbre de
Maastricht. Tras intensos contactos bilaterales del gobierno espafiol con otros estados
miembros, la posiciéon del primero parecié imponerse finalmente en la cumbre: el Tratado
recogi6 el principio de cohesion econémica y social como protocolo comunitario de cardcter
juridico y vinculante.

De todos modos, el coste de la cohesién no se conocerd hasta dentro de cierto tiempo
pues estd vinculado a la aprobacion durante este afio del paquete Delors II --referido, entre
otras cosas, a la duplicacién de los fondos estructurales. Actualmente, sin embargo, los vientos
favorables al principio de cohesidon parecen haber cedido terreno, y la concrecion de este
principio se dilata en el tiempo mads de lo previsto. Esta dilacién no puede sino perjudicar a la
politica medioambiental ya que la cohesion iba a plasmarse, entre otras cosas, en la creacion de

un fondo especial que sufragara medidas de proteccion del medio ambiente.

Reflexiones sobre el Futuro de la Politica Medioambiental en la Comunidad Europea

El escenario medioambiental en la C.E. serd probablemente cada vez mds conflictivo
ya que esta politica se ha convertido en un drea estructural que afecta a las demds y, muy
especialmente, a la econdémica y comercial, bdsicas en la construccion del mercado unico
europeo. La indudable relevancia de este drea, asi como sus cada vez mds claras conexiones
econdmicas, lleva a los estados miembros a intentar influir en la elaboracién de la politica
medioambiental a nivel comunitario.

Ademds, el medio ambiente es un tema en el que se refleja de forma creciente la
disparidad de criterios existente entre los paises comunitarios mds ricos, del centro y del norte
de Europa, y los mas pobres del sur de Europa. El conflicto medioambiental, o la dialéctica
norte-sur, estd lejos de resolverse en un contexto de proxima ampliacién de la C.E., que
reforzard el componente centro- y noreuropeo. Este reforzamiento situard en el centro de

atencion los especificos problemas ecoldgicos de los paises comunitarios mas desarrollados, al



21-

tiempo que probablemente relegard a un segundo término los problemas tipicamente
mediterraneos de desertizacién, erosion del suelo e incendios forestales. Ademas, la
catastréfica situacion del medio ambiente en la Europa del Este podria implicar para Espafia y
otros paises la necesidad de intensificar su lucha por conseguir fondos medioambientales,
siempre escasos, que deberdn repartirse entre un mayor nimero de estados.

Al mismo tiempo, y como se sefialaba anteriormente, el retraso en la aprobacién del
llamado Paquete Delors II ha conducido a un proceso de no decisién en nuestro pais con
respecto a la politica medioambiental. Si a esto se afiade que, seglin recientes estimaciones,
s6lo un 20% de los fondos de cohesion se invertirdn en proteccion medioambiental,
dedicdndose el 80% restante a inversiones en infraestructura de transporte, las perspectivas de
mejora de nuestro entorno natural no son muy halagiiefias (por no hablar del grave impacto
ecoldgico que tendrd la consecucion del mercado tnico).

Por otro lado, y transcendiendo el caso espafiol, hay que sefialar que las dificultades que
estd atravesando el proceso de ratificacion del Tratado de Maastricht estdn ligadas en parte a
concepciones distintas de la politica medioambiental en los paises comunitarios. El no danés al
tratado se puede vincular al temor de los paises con politicas de proteccion del medio ambiente
avanzadas, y con sociedades concienciadas ecoldgicamente, a que la C.E. suponga un retroceso
en sus altos niveles y estdndares medioambientales. Las reticencias britdnicas a Maastricht
estdn relacionadas, a su vez, con el temor de determinados paises a un reforzamiento de la
burocracia de Bruselas. Este temor ha conducido a un replanteamiento de la importancia del
principio de subsidiariedad, que proclama que cada actuacion politica debe ser realizada por el
nivel administrativo --local, regional, nacional, o0 comunitario-- mds adecuado. En la politica
medioambiental el principio de subsidiariedad se concreta en la propuesta britdnica, segin la
cual este drea debe ser controlada no por la Comision sino por los estados miembros, y en la
disponibilidad de la burocracia de la C.E., y de Delors a su cabeza, a ceder o devolver esta

politica a los paises comunitarios.
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Notas

1. Los estudios comparados de paises europeos ya no pueden prescindir de esta organizacion
internacional que, entre otros efectos, relativiza la importancia del estado nacion; gradualmente
el estado se convierte en una entidad no independiente -sujeta a escenarios politicos y estructuras
normativas impuestas desde fuera, y comunes a distintos paises- que pierde parcelas de poder y
capacidad de decision.

2. El problema de esta simplificacion es que puede desdibujar las variaciones existentes dentro de
las distintas 4reas politicas. De todos modos, y aunque todavia permanece como cuestion abierta si las
relaciones entre el gobierno y la industria varfan mds significativamente entre sectores o dreas
politicas que entre paises, aqui se adoptard la segunda posibilidad.

La perspectiva macro que pone el énfasis en las diferencias segin los paises, y no las dreas
politicas, ha conducido a limitar basicamente el estudio a la pauta de relacién entre el gobierno y la
industria en el contexto de la administracién central; por esta razén no se considera el marco
intergubernamental o de relacion entre los distintos niveles politico-administrativos. La exclusion del
marco intergubernamental no obedece solamente a razones précticas (en Espafia, por ejemplo, existen
algo mds de cien organismos relacionados con el medio ambiente en la administracion central y
autonémica) sino, principalmente, analiticas. Mi interés no estriba en resaltar especificidades
regionales o locales, sino en aislar las caracteristicas generales del disefio institucional de un pais
como modo de actuacion politica distinto al de otro pais.

3. A pesar del frecuentemente lamentado déficit de ejecucion en la politica medioambiental alemana
y de la dificil evaluacion de esta politica, el deterioro ecoldgico en este pais — aunque ha alcanzado
cotas todavia no conocidas en Espafia— se ha frenado ya inicidndose una lenta mejora, con indudables
retrocesos, en el proceso de recuperacion de la perdida calidad del entorno. Desgraciadamente para el
caso espaiol, la degradacion ecoldgica continua avanzando mientras que el punto de inflexién -a
partir del cual comienzan a producirse avances generales en la proteccion del medio ambiente- no
se vislumbra todavia.

4. La politica medioambiental comunitaria puede tener su origen en tres procesos distintos: i) un
proceso interno y activo de deliberacion en el seno de la C.E., dirigido b4sicamente por la Comision
y, ocasionalmente, por otras instituciones comunitarias (como el Parlamento, cuando manda
recomendaciones a la Comision); ii) un proceso mimético y pasivo, por el cual la C.E. copia las
politicas innovadoras y avanzadas de algunos de sus estados miembros; o iii) un proceso exogeno y
activo, de deliberada influencia de ciertos estados sobre la politica comunitaria. Este tltimo
mecanismo seria el utilizado por paises como Alemania para condicionar la politica
medioambiental de la C.E. e, indirectamente, la del resto de los estados comunitarios (Aguilar,
1992).

5. El concepto de pagador neto ya no esta justificado pues, desde mediados de los afios 70, los
ingresos de la C.E. 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 afiadido
nacional. Aunque, hipotéticamente, el concepto de pagador neto estuviera justificado, Alemania
no podria tener motivo de queja pues su pertenencia a la C.E. se traduce en un gran
beneficio econémico: en 1985 el volumen de exportaciones de Alemania a la Comunidad
(incluyendo Espafia y Portugal) alcanz6 la cifra de 267.000 millones de marcos, mientras que
las importaciones procedentes de otros estados miembros eran de 235.000 millones de
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marcos. Desde 1958 el superdvit comercial con la C.E. ha sido de 214.000 millones de marcos
(Ungerer, 1986).
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