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INTRODUCCIO

Soén forga els autors que es demanen pels canvis que darrerament s’han pro-
duit en la relaci6 entre grups d’interessos i govern o que, simplement, qliestionen
la posicié de I'estat davant d’altres actors. Aquest fet es pot considerar com una
contribucié del conegut i recurrent debat sobre la vigéncia del neocorporativis-
me, com a modalitat d’intermediacié d’interessos, entre governants i governats,
en les democracies liberals actuals.!

Aquest debat ha tingut unes repercussions teoriques i metodologiques im-
portants en 'ambit de la ciéncia politica i d’altres ciéncies socials. Des d’'un punt
de vista tedric, ha portat a qliestionar la «centralitat» de 'estat (o de les institu-
cions que representa) com a agent de governabilitat;* des d’'un punt de vista me-
todologic, ha portat a contrastar la utilitat dels estudis de cas en la construcci6 de
teories d’abast mitja o gran (Lowi, 1964; Lijphart, 1971; Eckstein, 1979).

Volem expressar, des d’ara, que aquest debat també ha influit sobre el plan-
tejament téoric i metodologic d’aquest treball de recerca. La forma d’aproximar-
nos al debat depén perd, en darerra instancia, dels llocs comuns d'interés que hi
trobem. En el nostre cas, aquests llocs comuns ens porten a reflexionar sobre les
nocions d'interés i d’'intermediaci6é d’interessos.

En concret, respecte de 'esmentat debat, considerem que no solament és re-
llevant estudiar la correlacié de forces entre els actors que participen en la inter-
mediacié d’interessos, siné que també ho és estudiar la capacitat per part dels ac-
tors de (re)definir llurs interessos al llarg de I'esmentat procés.

Aixi, quan estudiem la correlacié de forces entre uns actors que interactuen

1. Seria llarg aqui enunciar els autors que s’han preocupat, en general, per aquest debat. Ens
remetem a un article de SANz (1994) on es fa una sintesi de la seva evolucio.

2. Cal advertir que aquest debat no es limita a I'ambit académic siné que ha transcendit a 'o-
pinio publica a través dels mitjans de comunicaci6 i d’idees «paraigua» com la manca d’autonomia
del poder politic o I'seconomitzacié» de la politica.
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per intermediar uns interessos, plantegem que la capacitat reciproca de (re)defi-
nir llurs interessos esdevé un recurs essencial d’aquests actors que condiciona
—independentment d'altres recursos (organitzatius, financers, legals, etc.)— llur
posicié relativa de forga, i per tant, la situaci6é de «partida».?

En la mesura que la (re)definici6 reciproca dels interessos en joc s'exerceix
durant els processos d'intermediacid, la correlacié de forces entre els actors es-
devé una variable (del procés d'intermediaci®) i no una dada fixa (prévia o inde-
pendent del procés d’intermediacié). Per tant, I'interés a copsar la capacitat d’al-
guns actors, de (re)definir no solament llurs interessos sind també els dels altres
actors, es deriva de la possibilitat de mantenir com a variables, i no com a dades
estatiques (constants), les condicions d'accés i les correlacions de forga dels ac-
tors, previes al procés d’intermediacié. Aquest plantejament té unes conseqiién-
cies tedriques i metodologiques.

Des d'un punt de vista tedric ens porta a relativitzar la importincia de les
condicions de partida en els processos d'intermediacié d'interessos, i per tant, a
relativitzar, també, els termes controvertits sobre els quals es fonamenta sovint el
debat: pluralisme versus neocorporativisme.

Com veurem més endavant, des d’'un punt de vista metodologic el planteja-
ment exposat només és consistent si el nostre objecte d’estudi pretén analitzar
uns processos d’intermediacié d’abast mitja («meso») i si aquest objecte d’estudi
s'interpreta en la seva dimensi6 dinamica.

Acabem d’enunciar una preocupaci6 analitica derivada del debat sobre les
formes o modalitats d’intermediar interessos entre els actors; és el moment de
precisar on ens porta aixo, en un terreny més prescriptiu i normatiu. Aixi, avan-
cem que la capacitat de (re)definir uns interessos, per part dels actors, és per a
nosaltres rellevant, no solament perqué pot alterar I'statu quo ante d’aquests ac-
tors al llarg dels processos d'intermediaci, sind perqué pot posar també en dub-
te algunes idees preconcebudes respecte de la dialéctica «interessos particulars /
interes general».

Concretament, la nostra hipoOtesi analitica aniria a I'encontre d'una altra
hipotesi més prescriptiva que recolliria I'opinié segons la qual la concepci6 de
l'interés general esta canviant (Crozier, 1995), i més concretament, |'observaci6
segons la qual sembla cada vegada menys operatiu contraposar els interessos
particulars a l'interés general en analitzar les accions dels actors privats cap a
I'administracié i a I'inrevés (Mény, 1990; Molins, 1993).%

3. Aixi, per exemple, ens demanariem si només son els recursos organitzatius, financers, hu-
mans, els que condicionen la correlacié de forces entre sindicats i patronals, o caldria també tenir en
compte la capacitat reciproca de (re)definir llurs interessos.

4. Avancem que aquestes hipotesis s'avenen també amb la tesi d'una administracié com a ins-
trument d'un «estat propulsiu» (ASHFORD, 1986). MORAND (1991) defineix I'sestat propulsiu», no com un
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Argumentarem aquestes hipotesis i n'explicitarem llurs consequiéncies anali-
tiques i prescriptives —tant des de I'ambit de la teoria de I'acci6 col-lectiva (grups
d'interés) com des del de I'anilisi de les politiques ptibliques— en el capitol de-
dicat als aspectes teorics i metodologics de la recerca.’

Ara, pero, abordarem els objectius de la recerca, explicitant 'operativitat de
la tesi segons la qual la capacitat dels actors publics i privats de (re)definir reci-
procament uns interessos a intermediar posa en evidéncia, més enlla de les con-
dicions d’accés d’aquests actors, la inoperativitat de contraposar interessos parti-
culars a interés general.

OBJECTE DE LA RECERCA

L’'objecte d’aquesta recerca és, per tant, oferir un marc teoric i empiric per
analitzar uns processos d’intermediacié d’interessos que sostinguin la tesi ante-
rior. .

Per a aquest proposit, hem considerat especialment «oportunes» les politi-
ques anomenades «mediambientals» i comunament interpretades com a expres-
sions d’'un «interés general». Aquesta «oportunitat» ha estat motivada per la
constataci6é d'una participaci6é creixent del sector empresarial en els problemes
derivats del medi ambient, I'interés dels quals és, presumiblement, conflictiu amb
I'interés dels empresaris.

La constatacid anterior ens ha fet partir de la hipotesi que la infuéncia, nota-
ble i rellevant, de participacid dels empresaris en la formulacio, elaboracié6 i im-
plementacié d’algunes politiques mediambientals és un indicador de la seva
capacitat de (re)definir, no solament llurs interessos particulars —assumint, per
exemple, uns valors mediambientals com a distinci6é corporativa o com a instru-
ments de marqueting—, sind també els interessos «mediambientals» —comuna-
ment interpretats com a «generals» i tedricament representats per I'administra-
ci6— circumscrivint-los a 'ambit del mercat.

Com a escenaris d’intermediacié d’interessos, i per tant com a objecte d’es-
tudi, les politiques de medi ambient podien convenir a la nostra tesi per les
seguents raons:

estat que gestiona directament les diferéncies socials, siné com un estat que ho fa actuant sobre la so-
cietat civil per tal d'influenciar-la i d’orientar-la en direccions que potser no hauria pres sota I'imperi
de les regles que governen les relacions interindividuals.

5. Avancem, pero, que la interpretacié dinamica i subsistémica (nivell «meso») dels processos
d'intermediacié que analitzarem ens permet un plantejament politics/policies determines policies/poli-
tics en termes no exclusius.
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Perque es tracta de politiques publiques que, en una democricia liberal amb
economia de mercat, plantegen una dialéctica «global/sectorial»: Iatribucio,
for¢osament arbitraria, d’'unes responsabilitats adquirides en el procés de desen-
volupament econdmic.® Aquesta atribuci6é de responsabilitats comporta una co-
responsabilitat social entre 'administracié i el sector empresarial que es fona-
menta i justifica a través d'unes estructures d’intermediacié d’interessos més o
menys estables.”

Aquestes estructures d'intermediacié impossibiliten, al nostre parer, una
contraposicid entre interessos particulars i interés general perqué plantegen les
seglients (sub)dialéctiques:

1. Una (sub)dialéctica «public-privat»: les politiques mediambientals, inspira-
des cada vegada més en el principi del «qui contamina, paga», es proposen interna-
litzar els costos de la utilitzacio i de la degradacio dels recursos ambientals. Aques-
ta internalitzaci6, en el nostre context politic i economic, es basa cada vegada
menys en una apropiacio o distribuci6 de rendes (des del sector privat cap al sector
public) i cada vegada més en una redistribuci6 de rendes per a reassignar, segons
les lleis del mercat, uns recursos (el cost de la reparacié dels danys ambientals re-
percuteix sobre els consumidors, a través dels preus de venda dels productes).

Hem constatat que en l'orientacié de la politica mediambiental cap a una
reassignacio de recursos a través del mercat, la influéncia dels empresaris és de-
cisiva.

Aquesta reassignacidé de recursos (i redistribucié de rendes), malgrat ser
regida per les lleis del mercat, en cap cas obeeix a una «ma invisible», sin6 a I'or-
ganitzacio i mobilitzacié d’'uns interessos sectorials i privats a través d’alguns ac-
tors que han esdevingut especialment «centrals».?

6. No és un objectiu d'aquesta recerca fer un parallelisme entre les formes de redistribucio
econdmica que comporten les politiques pibliques del welfare state i les que es deriven de la gestid
del medi ambient. El proposit és tanmateix engrescador en la mesura que ambdoés fendmens es so-
breposen en un moment en queé no és clar si és la idea d’estat del benestar o la seva operativitzacio la
que esta en crisi. Malgrat la poca envergadura quantitativa que pugui representar la redistribucio a
efectes mediambientals, aquesta es pot considerar, per la seva novetat, com un petit laboratori expe-
rimental per als gestors del welfare state. Darrere la hipdtesi d’'una administracié propulsora hi ha
implicita també la idea de «crisi de govemabilitat», que OFFE (1981) atribueix a una contradicci6 del
capitalisme que es manifesta plenament en el marc de I'estat del benestar. la tactica propulsora de
I'estat pot interpretar-se com un intent d’ajudar el capitalisme a autoregular el sistema economic sen-
se que aixd comporti greus disfuncions en el sistema de legitimacio.

7. Enla tasca de coresponsabilitzacié social que compona la gestié mediambiental ens atre-
viriem a dir que l'estratégia «propulsora» de Fadministraci6 esdevé paradigmatica: la creaci6 de mer-
cats artificials n'és un exemple ben conegut. El paper atorgat als empresaris en I'estratégia propulsiva
de I'administraci6 és, com s'intentara mostrar al llarg del llibre, molt imporant.

8. Més endavant definirem la noci6 de «centralitat» aplicada als actors privats. Aqui només di-
rem que es tracta d’actors amb capacitat de gestié sobre uns interessos sectorials.
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La participacié d’aquests actors és per tant rellevant, en la mesura que con-
diciona les bases d’'un debat sobre el com s’han de reassignar (o redistribuir) uns
recursos intersectorials: quan es reassigna i qui reassigna (ambdues questions,
relacionades amb els instruments econdomics del mercat); quant es reassigna
(questi6 relacionada amb els instruments del mercat per a avaluar I'impacte am-
biental dels productes i de les activitats). Es tracta, per tant, d'un debat que com-
porta uns processos d'intermediaci6 d’interessos que, al nostre entendre, no po-
den partir d'una contraposicid interés general i public / interessos particulars i
privats.’

Ara bé, fixem-nos que des d’'un punt de vista politic aquesta participacié pri-
vada esdevé especialment rellevant en la mesura que afecta un debat que es
planteja, a efectes piblics, en termes d’interés general.

Aquesta observacid ens porta a plantejar una segona (sub)dialéctica inhe-
rent a les politiques mediambientals:

2. Les politiques mediambientals també incorporen una (sub)dialéctica
«regulacid/legitimacié»: com a reguladores d’'una tasca de coresponsabilitzacid
social, les politiques mediambientals tenen una funcié legitimadora per a I'admi-
nistracié. Ara bé, si tenim en compte la primera (sub)dialéctica, aquesta funci6
legitimadora s’explicaria cada vegada menys per la capacitat pablica de regular la
internalitzacié d’'uns costos mediambientals —en la mesura que aquesta inter-
nalitzaci6 es basa cada vegada més en la reassignaci6é de recursos via mercat— i
cada cop més per la capacitat privada de legitimar 'esmentada reassignacié de
recursos.

Aixi, arribem a una observaci6, certament incomoda per a algunes precon-
cepcions, segons la qual els consumidors (ciutadans) legitimarien els productes o
les activitats de determinats agents economics, i la legitimitat d’aquests agents no-
driria la legitimitat pablica atribuida a 'administraci6.'” Aquesta seria, evident-
ment, una rad més per a contrastar la hipotesi segons la qual no és operatiu con-
traposar interés general i interessos particulars.

L'esmentada rad és analitica perd també prescriptiva i normativa: evident-
ment no €s el mateix que els ciutadans —i també consumidors— legitimin direc-
tament I'administracid, que no que ho facin com a consumidors i no com a ciuta-

9. La mateixa creaci6 d’un mercat artificial per internalitzar (via mercat) unes externalitats, en-
cara que fos una iniciativa pablica, hauria de tenir en compte que I'»adulteracio» es fixara segons un
acord entre els productors i els consumidors d'externalitats!

10. Aquesta observaci6é és compatible amb la tesi d’'una administracié «propulsiva i/o incita-
dora». En efecte, si I'estratégia propulsiva i/o incitadora de I'estat consistis a gestionar les diferéncies
socials mitjangant la influéncia indirecta sobre la societat civil i no pas mitjangant una gestié directa
d'aquestes diferéncies, quin sentit tindria llavors, com a font de legitimacié, un interés general que
transcendeix els interessos particulars?
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dans a través de determinats sectors privats,'' sobretot si tenim en compte que la
majoria de ciutadans (consumidors) ho ignoren."?

En el nostre cas, I'estudi de les fonts de legitimacié de l'accié pablica, a
través dels processos d'intermediacié d'interessos que hi s6n inherents, és espe-
cialment pertinent si tenim en compte que alguns actors compten amb el valuds
recurs de poder (re)definir reciprocament els interessos en joc; a aquest recurs
I'anomenarem centralitat i no té per que ser exclusiu, justament, dels actors pu-
blics. Vegem-ho.

Com a reguladores dels processos productius, les politiques mediambientals
interactuen amb altres politiques pabliques (especialment, amb les politiques in-
dustrials) i tenen per tant un caricter transversal que pot superar ampliament I'a-
bast legitimador que les originava.'? Aquesta circumstancia explicaria la capacitat
d’alguns actors per a utilitzar algunes politiques mediambientals com a instru-
ments d’autoregulaci6 industrial.

Aix0 ens porta a observar que una distincié substantiva entre politiques in-
dustrials i mediambientals podria ser gratuita en termes d’outputs perod, si més
no, no ho seria en termes d'inputs, a causa de la asimetria que es pot donar en
I'esmentada capacitat de redefinici6 dels interessos."*

Aixi, l'estabilitat de determinades estructures d'intermediacié d’interessos
s'explicaria per la possibilitat que tenen els actors publics de recuperar centralitat
(la pérdua es derivaria dels conflictes d’interessos inherents a la regulacié) inter-
canviant recursos amb actors privats que adquireixen centralitat en la gesti6 pri-
vada dels interessos.'

En definitiva, hem considerat que la politica mediambiental com a policy
area oferia un marc empiric especialment interessant per a estudiar les trans-
feréncies de legitimitat derivades d’intercanviar recursos entre actors que definei-
xen llur centralitat en termes reciprocs.

11. Per a una visi6 comparada de les relacions entre I'Administracié i les persones, vegeu
AMOROS, BRUGUE, GOMA, 1994.

12. No és el mateix, obviament, perqueé les multinacionals, les consultories mediambientals o
els directors de «marqueting verd» ni es voten ni representen ciutadans (consumidors).

13.  Aquesta circumstincia té una clara incidéncia en I'organitzaci6é dels interessos empresa-
rials i en l'estratégia d’actuaci6 dels empresaris: per influir sobre una politica de medi ambient, una
estratégia empresarial basada en un criteri cost/benefici es veura condicionada, necessariament, per
una distinci6 entre els aspectes reguladors de la politica mediambiental (favorables o desfavorables,
perd que poden transcendir ampliament 'ambit inicial de la politica en quiestid) i els aspectes legiti-
madors (que no tenen per qué transcendir-lo).

14. Com veurem en abordar el marc interpretatiu, LANGE i REGINI (1989) apliquen un esquema
input/output per classificar les diferents modalitats de policy making que es deriven de l'activitat re-
guladora.

15.  No podem deixar d'advertir el simil «ecosistémic» que incorpora aquesta consideracié.
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Tanmateix, per fer operativa una analisi reflexiva dels processos d’interme-
diacié, sobretot si ho féiem en termes dinamics i comparatius, ens veiem obligats
a restringir el marc empiric a una politica concreta.

Per qué la gesti6 dels residus solids urbans? Respondrem a aquesta pregunta
amb una consideraci6, «El tractament de la problematica dels residus hauria de
ser considerada també pel seu gran poder didictic, ja que afecta i obliga tota I'es-
cala social, sense que ningl se’n pugui considerar exclos» (Dofiate, 1993, p. 127),
i una puntualitzacio, I'impacte intersectorial de la gesti6 dels residus (en el nostre
cas, urbans) ha comportat una activitat frenética d’organitzacié i mobilitzacid
d’interessos en la qual han destacat alguns actors.

Per fer operatius els nostres proposits hem estructurat la recerca en dues
parts, de la manera seglient:

En la primera part («Actors, interessos i intermediaci6 d’interessos») partim
de la presentaci6 d’algunes dimensions de la tematica (issue) mediambiental que
assumim (capitol preliminar) per a abordar després el marc interpretatiu (aspec-
tes teorics i metodologics) de I'estudi de cas.

En la segona part abordem empiricament I'objecte d’estudi d’aquesta recerca
(«La gesti6 dels residus solids urbans a la Uni6é Europea com a exemple d’inter-
mediacié d'interessos entre el sector public i els empresaris»), a través d'un es-
tudi de cas («La influéncia dels empresaris en la gestid dels RSU a través de les
politiques de valoritzacié dels residus d’envasos i d'embalatges (PVREE)») que
ofereix uns escenaris d'intermediaci6é d’interessos per a contrastar empiricament
les hipotesis tedriques que sostenim.






PRIMERA PART

ACTORS, INTERESSOS I INTERMEDIACIO
D’INTERESSOS






I. PRELIMINAR
DIMENSIONS DE LA TEMATICA MEDIAMBIENTAL

[...] Sans une révolution de la pensée, 'importance de la pensée écologique
ne pourra étre pleinement comprise, parce que la pensée écologique est en
méme temps une pensée écologisée. Tous les phénoménes qui apparaissent
simplement comme indépendants et sans connexions doivent désormais étre
considérés non seulement comme indépendants et autonomes, mais aussi com-
me dépendants et connexes a tous les autres phénomenes qui les entourent. [...]
Tous les phénoménes sociaux se produisent a la confluence de trois poles: le
pole auto-organisateur de la société qui met I'accent sur le role noyauteur des or-
ganisations centralisées (4 commencer par I'Etat), le pdle écologique de I'envi-
ronnement social, ponctué d'interactions spontanées, et le pole des individus et
des groupes qui se frayent un chemin a travers ces deux types de réalité, entre
I'eco-organisation et I'auto-organisation de la société.

Edgar MORIN

En aquesta seccid preliminar presentarem algunes dimensions de la tematica
mediambiental. El nostre proposit és Gnicament mostrar que aquestes dimen-
sions poden explicar la diversitat d’interessos que existeix al voltant d’aquesta
tematica (issue).






1. LA DIMENSIO IDEOLOGICA I EPISTEMOLOGICA

1.1. EL DEBAT SOBRE LES BASES IDEOLOGIQUES I EPISTEMOLOGIQUES
D’AQUESTA TEMATICA

Considerem que el debat sobre les bases ideologiques i epistemologiques de
la tematica mediambiental es conforma als seglients termes: com podem posar en
relacié I'ecologia com a ciéncia, I'ecologia com a moviment i I'ecologia com a
pensament social? Son fenomens independents i que, per tant, s’han de tractar per
separat o, al contrari, I'ecologia com a fenomen global els hauria d’integrar?

Es tracta d’'un debat inconclusiu a causa de la dificultat de posar en relacid
els fendmens esmentats, i aquesta dificultat prové, al nostre entendre:

a) del decalatge cronologic de llur aparicio;
b) de la incertesa sobre les bases epistemologiques a tenir en compte.

1.1.1. EL DECALATGE ENTRE L'APARICIO DE L'ECOLOGIA COM A CIENCIA,
COM A MOVIMENT I COM A PENSAMENT SOCIAL

L'ecologia com a disciplina cientifica s’inicia al darrer segle sota I'impuls del
desenvolupament de les ciéncies naturals amb cientifics com Lamarck (1744-
1829, naturalista franceés), Lyell (1797-1875, geoleg escocés), Darwin (1809-1882,
naturalista anglés).’® Es pero el naturalista alemany Haeckel (1834-1919) qui déna
el nom d’ecologia a una branca de la biologia i la defineix en els termes seglients:
I'ecologia és «la suma de totes les relacions amicals o antagoniques d’un animal o

16. Per a una introduccié breu perd precisa als conceptes de I'ecologia vegeu KORMONDY
(1976).
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d’una planta amb el seu medi orginic o inorgdnic, compresos els altres éssers
vius, el conjunt de totes les relacions complexes considerades per Darwin com
les condicions de la lluita per la vida» (Kormondy, 1973).

Pel que fa a I'ambit del pensament social a Occident, és evidentment més
dificil situar 'origen d’un corrent de pensament «ecologitzant».!” Cal assenyalar
perd que mentre que a I'Europa continental el culte a la natura es fa des d’'una vi-
si6 antropocéntrica —fruit d’una llarga tradicié humanista i racionalista—, en els
paisos anglosaxons arrela un naturalisme tout court que, pragmaticament, es ma-
nifesta amb la creaci6 de les primeres associacions per a la defensa de la natura.’
Perd aquest naturalisme de tradicié anglosaxona transcendeix I'ambit estricta-
ment cientific i literari amb I'aparicié d’'un nou corrent de pensament social: el
darwinisme social. El filosof anglés Spencer (1820-1903), amb el concepte d’or-
ganisme aplicat a la societat, inicia i desenvolupa el corrent de pensament evolu-
cionista d’inspiracié també biologista (organicisme).

En el primer ter¢ del segle XX, amb la influéncia del darwinisme social i sota
el pretext d’un cientisme social, es justificara la idea de selecci6 natural dins la so-
cietat fins a posar-la en practica amb consequiéncies tragiques. En el segon ter¢
de segle, sota la influéncia del neodarwinisme cientific, es desenvolupa la socio-
biologia. La influéncia del biologisme com a paradigma en les ciéncies socials ha
estat evidentment denunciada pels ecologistes, els quals han diferenciat ecologis-
me i biologisme.”

Continuant en el camp de les ciéncies socials, i ara ja en la segona meitat de
segle, trobem corrents de pensament ecologitzant en economistes com Boulding
(1976, 1993) als EUA, Lipietz a Franca o Martinez Alier (1984, 1992) i Barceld
(1981) a Catalunya.” Dins d’aquest corrent ecologitzant hi ha conceptes que s’u-
tilitzen en contextos ideologics diferents —des d’una posicié més o menys con-

17. Alguns autors situen aquest origen a finals del segle xvi en I'obra de Rousseau (1712-
1778), el qual, amb Julie ou la Nouvelle Heloise, es desmarca clarament del racionalisme predominant.
A principis del segle xix el romanticisme europeu, amb autors com Hélderlin (1770-1843), replanteja
la relacié home/natura, mentre que a Ameérica del Nord autors com Thoreau (1817-1862) o Withman
(1819-1892) —influits pel naturalisme cientific— expressen el desig d’'un retorn a un estat de la natu-
ra mitic que hom anomena naturalisme poetic.

18. Aquest fenomen es manté constant i explica les diferéncies actuals entre un ecologisme
culturalista i un ecologisme naturalista (deep ecology).

19. Aquestes aproximacions cauen sovint en la fal-licia naturalista que consisteix a plantejar
que el que és bo per a la natura també ho és per a I'ésser humad, quan, en realitat, és I'home qui fixa
la qualitat de bo o dolent. Aquesta fal-lacia 1é una gran transcendéncia en la tematica mediambiental i
és subjacent al debat sobre la gestié del medi ambient: gesti6 del medi ambient per al medi ambient
o gesti6 del medi ambient per a 'home?

20. No hem parlat dels economistes classics Ricardo i Malthus ja que les seves observacions i
lleis no constituien en elles mateixes un corrent de pensament social, encara que després hagin estat
recollides (malthusianisme social) i interpretades (des del corrent marxista) com a tals.
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servadora i conservacionista fins a una posicié6 neomarxista. En d’altres casos
aquest corrent ecologitzant inspira una critica social, que va més enlla de I'ambit
estrictament econdmic, que hom anomena recentment ecologia politica. En el
camp de la sociologia, Morin (1990) desenvolupa un corrent de pensament que
es fonamenta en el concepte d’ecosistema.

L'aparici6 i el desenvolupament de I'ecologia politica i social impulsa aquest
corrent de pensament ecologitzant a cristal-litzar politicament.

L'ecologisme com a moviment politic no apareix, en efecte, fins ben entrada
la segona meitat del segle xx.?! No és fins als anys setanta que, en el context de
les democricies representatives de tipus liberal,” apareixen les primeres mani-
festacions politiques de I'ecologisme.?

Segons Sainteny (1991), I'ecologia politica es mobilitza de tres formes a Eu-
ropa en els anys setanta i vuitanta:

1) En un primer grup de paisos, partits socialistes petits integren la temitica
mediambiental i esdevenen partits quasiecologistes (Partit Socialista a Dinamar-
ca, Partit Socialista Pacifista i Partit Radical als Paisos Baixos, Partit Radical a Ita-
lia).

2) En un segon grup de paisos, son els partits liberals i agraristes els que in-
tegren la temitica ecoldgica (Partit del Centre a Suécia, Democricia 66 als Paisos
Baixos i Venstre a Noruega).

3) En un darrer grup de paisos es formen nous partits entorn de la tematica
ecologica, ja sigui des de posicions conservadores (ODP a la RFA i VGO a Aus-
tria) o des de posicions d’esquerra (Die Griinen a la RFA, Les Verts a Franga, Al-
ternativa Verda a Catalunya).

1.1.2. LA INCERTESA SOBRE LES BASES EPISTEMOLOGIQUES A TENIR EN COMPTE

Quant a les bases epistemologiques que afecten la relacié entre I'ecologia
com a ciéncia, com a moviment politic i com a corrent de pensament, només di-
rem que el debat sobre la delimitaci6 entre les ciéncies naturals i les ciéncies hu-
manes afecta els termes de 'esmentada relacié. En efecte, d'una banda, I'ecolo-

21. Cal tenir en compte, perd, que durant el segle Xix —com a resultat d’'un procés intens d'in-
dustrialitzaci6— comencen a fer-se puabliques les reivindicacions dels consumidors i d'alguns
intel-lectuals reclamant un medi ambient més salubre: ens referim als moviments de consumidors i
d'usuaris i a les reivindicacions dels higienistes.

22.  No tractarem aqui la recent formaci6 de partits ecologistes a 'Europa de I'Est amb la intro-
duccié del mukipartidisme ni I'aparicié de moviments com I'ecoglasnost a Bulgaria.

23, Esel 1972,amb el nomde Values Party, que es crea a Nova Zelanda el primer partit ecologista.
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gisme com a pensament reivindica una separacié menys rigida de les ciéncies
que desemmascari I'innocent neutralitat de les ciéncies pures, i, de l'altra, com
hem vist, es preocupa de distingir el biologisme de I'ecologisme.

S6n significatives les declaracions d’un dels signants de la crida de Heidel-
berg:

Remarcareu —i és intencionat— que la crida de Heidelberg no pronuncia
la paraula ecologia. No ens agrada a nosaltres, altres cientifics, que s’hagi capgi-
rat el significat d’aquesta paraula. {...] Vivim en una societat que ha esdevingut
paradoxal. Mentre el mén estd molt més impregnat de ciéncia del que es pensa,
els nostres decisors son, des d'una perspectiva cientifica, uns analfabets. Aixo és
molt greu i relativament recent.*

1.2. UNA UNICA DEFINICIO DEL MEDI AMBIENT?

La inconclusid i la incertesa de les bases del debat anterior tenen unes con-
seqliencies en la definicié de I'objecte de debat i de gesti6: el medi ambient. En
aquest apartat posarem de manifest la controvérsia entre dues aproximacions a la
definicié de] medi ambient:

a) una definicié del medi ambient que inclou 'home;
b) una definicié que I'exclou.

1.2.1. L'HOME FORMA PART DEL MEDI! AMBIENT (OBJECTE DE GESTIO)

Aquesta aproximacié ha suscitat una polémica important entorn de la deep
ecology i del debat sobre I'antropocentrisme, el biocentrisme i els drets humans.?
Considerem que aquest debat es fonamenta en la quiestié seglient: és possible
trobar una justificacié raonable a la presa de consciéncia de la gesti6 del medi

24. A la vetlla de la cimera de Rio, 245 personalitats de la comunitat cientifica han volgut
alertar I'opinié publica signant el que ha esdevingut la crida de Heidelberg. Aquest document quali-
fica I'ecologisme de nova ideologia irracional que s'oposa al progrés cientific i industrial. Aquesta
declaracié és d'André Lichnerowicz en una entrevista realitzada per la revista Géopolitique, nim. 40.

25. Com a exemple d’enfocament molt «radical» trobem la deep ecology, que se situaria, dins
de la tipologia esmentada, com a gesti6 del medi ambient per al medi ambient amb la inclusi6 de
I'home. El seu principi és el seglient: «La prosperitat de la vida humana i de les cultures és compati-
ble amb una disminucié substancial de la poblacié. La prosperitat de la vida no humana requereix
aquesta disminucié» (Arne Naess, fundador noruec d’aquest moviment).
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ambient que no sigui en el referent temporal, en la historia? En la mesura que
I'home s’integra en el medi ambient es poden plantejar dos escenaris hipotétics
i confrontats: el biocentrisme (igualitarisme biocéntric) i I'antropocentrisme (de-
pendéncia antropocéntrica).

Pel que fa a l'igualitarisme biocéntric, representat per la deep ecology, fa de
la natura un model a seguir, «alld que és bo per a la natura és bo per a 'home»,
i es distingeix de I'ecologia com a ciéncia justament per aquest vessant normatiu.
Aquest vessant normatiu és el que entra en conflicte amb els drets humans: cada
espécie disposaria d’un dret a I'existéncia equivalent. Per als defensors de la deep
ecology, la «conservacio dels drets naturals i imprescindibles de 'home» (article 2
de la Declaraci6 dels drets de I'bome i del ciutada) no podria ser «La finalitat de
tota associacio politica».

Pel que fa a I'enfocament de la dependéncia antropocéntrica segons la qual
«alld que és bo per a I'home és bo per a la natura», podem dir que s’'inspira en la
tradicié judeocristiana, aplicat a un esquema en que ’home s’integra en la natura.
Les seves conseqiiéncies podrien ser igualment dramatiques per a la humanitat.
Algunes derivacions d’aquest enfocament han cristal-litzat en aberracions com el
nazisme.

Tant un enfocament com l'altre posen en dubte el model de relacié home/
natura respecte a un sol objecte i amb aix0 transgredeixen, al nostre entendre, la
limitaci6 al referent temporal: en integrar-se en la natura, 'home perdria la seva
consciéncia historica com a tal.

En qualsevol cas, considerem que la irracionalitat dels dos enfocaments
prové del fet que es fonamenten en I'esmentada fal-lacia naturalista: considerar
que allo que és bo per a la natura ho és per a 'home (biocentrisme) o alld que és
bo per a I'home ho és per a la natura (antropocentrisme).*

1.2.2. L’HOME NO FORMA PART DE L'OBJECTE DE GESTIO

Independentment de la sensibilitat envers la natura, aquest enfocament situa
'home com a observador, i per tant li atorga tota la seva consciéncia historica.
Aquesta visi6 antropocéntrica inspirada en la tradici6 judeocristiana ha estat pre-
dominant en les cultures occidentals des de I'edat mitjana fins fa ben poc, ara bé,
el fet que ’'home no es consideri una espécie més ha permes justament que avui
es replantegi la seva relacié amb la resta de les especies.

26. Meés enlla de les consegiiéncies normatives, aquests dos enfocaments presenten alguns
problemes de consisténcia: qui defensa o promou un «interés general (biocéntric!)»; qui decideix
quin és el lloc que ocupa I'home en la natura; les politiques de medi ambient passarien a ser politi-
ques socials o a l'inrevés?
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Considerem que si 'home vol trobar alguna rad objectiva en la presa de
consciéncia del medi ambient, segurament I'haura d’anar a buscar amb la seva
mirada retrospectiva; ja que és el referent temporal I"inica justificacio possible de
la seva existéncia, i per tant, de la seva relacié amb alld que I'envolta. Per aixd,
pensem que la definicié del medi ambient que exclou 'home com a objecte és
I"Gnica que permet enfocar i plantejar la gestié del medi ambient en termes «sen-
sats».”

El proposit d’aquest apartat no ha estat donar el nostre punt de vista, sind, a
través d’aquest, posar de manifest la important dimensié normativa que compor-
ta la definici6 del medi ambient.”

27. En qualsevol cas, el fet de no disposar d'escenaris paral-lels, i per tant, de referents espa-
cials, déna un marge d’incertesa a la definicié de I'objecte. En aquest sentit, 'economista BOULDING
(1976) considera que «la cosa més preocupant pel que fa a la terra és que no sembla haver-hi cap
mitja per a impedir que esdevingui un sol mén».

28. Aquesta qlestio és rellevant si tenim en compte que la definicié dels problemes «mediam-
bientals» depén de la correlacié de forces entre sectors socials que pugnen per configurar una imatge
social d’'aquests problemes.



2. LA DIMENSIO ECONOMICA

2.1. UN OBJECTIU: EL DESENVOLUPAMENT DURABLE

Aquest objectiu —que posa I'émfasi en el concepte de desenvolupament
confrontat al de creixement i en l'atribut de durable, entés com quelcom de
sostenible al llarg del temps— s’ha comengat a utilitzar recentment. Malgrat els
seus origens llunyans, l'expressié «desenvolupament durable» reapareix amb
I'informe Brundtland de la Comissié Mundial sobre Medi Ambient i Desenvolu-
pament (ONU-PNUD, 1987),” document oficial de referéncia sobre aquest
principi.

L'informe Brundtland defineix el desenvolupament durable en els termes
seguents:

El desenvolupament durable no és un estat d’equilibri,® sin6, més aviat,
un procés de canvi, en el qual I'explotacid dels recursos, 'opcié de les inver-
sions, l'orientacié del desenvolupament tecnologic aixi com el canvi institucio-
nal estan determinats per les necessitats tant actuals com futures.

29. laidea de I'existéncia d'uns limits naturals del creixement econdmic ja apareix en els eco-
nomistes cldssics com Malthus o Ricardo, que, d’entre els factors de produccid, diferencien els recur-
sos naturals (la terra) del capital —bé reproduible mitjangant el treball— i del treball. Aquesta consi-
deraci6 perdura fins al periode neoclassic amb Marshall, perd amb I'analisi marginalista, la terra o els
recursos naturals desapareixen definitivament com a factor de produccié amb caracteristiques pro-
pies i s'intergren en el capital. Cal esperar fins al 1972, quan, en el marc dels debats del Club de
Roma, D. Meadows remarca el paper especific dels recursos no renovables en el creixement econo-
mic.

30. Vegeu la decisi6 88/57 del Programa de les Nacions Unides: «Rapport de la commission
mondiale pour I'environnement et le développement et étude de perpectives en matiére d’environne-
ment jusqu'en I'an 2000 et au-dela.»
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2.1.1. DESENVOLUPAMENT VERSUS CREIXEMENT

El creixement econOmic fa referéncia a I'increment de la renda en un territo-
ri durant un temps determinat,” com un fenomen unidimensional que s’expres-
sa, per tant, mitjangant una sola variable o les seves transformacions (renda per
capita, producte interior brut, producte nacional...).

El concepte de desenvolupament econdmic fa referéncia també a la variacid
de magnituds, perd no d'una forma unidimensional, sindé expressant-se a través
de diferents variables (taxa d’escolaritzacié, metges per habitant, renda per ca-
pita, taxa de morbiditat) o d’indicadors que les posen en relacidé (nivell de vida,
index de satisfaccié material...). Es important remarcar que, en expressar-se en
variables no homogenies, el desenvolupament economic esdevé dificil de quan-
tificar i de comparar.

El concepte de desenvolupament ha estat sovint utilitzat pels economistes
com a complement del concepte de creixement o per estudiar periodes llargs
(desenvolupament del capitalisme, desenvolupament dels paisos del Tercer
Moén...). En incloure altres elements a més del creixement econdmic, el desenvo-
lupament no es pot concebre com un estat estacionari d’equilibri o de desequili-
bri, siné com un procés de canvi que explicaria la dinamica dels sistemes econo-
mics.

2.1.2. EL DESENVOLUPAMENT DURABLE O SOSTENIBLE

Quant a l'atribut durable, aquest fa referéncia a la possibilitat que el desen-
volupament pugui assegurar —a través de la seva dinimica— la reproduccié i el
manteniment dels sistemes econdmics al llarg del temps.

En conseqiiéncia, el principi de desenvolupament durable posa en relacio
dos elements: la idea de solidaritat intergeneracional i el fenomen de les externa-
litats.

El fenomen de les externalitats ha estat estudiat pels economistes i fa
referéncia als costos externs al procés de produccié. En la majoria de casos,
aquests costos externs no es fan repercutir en el cicle productiu (estructura
de costos), tot i que tenen una incidéncia —a través de I'entorn— en la societat

31. El concepte de creixement —com a funci6 lineal o no lineal, com a producte d'uns in-
puts— ha estat aplicat en el camp de I'economia per descriure les variacions quantitatives d’algunes
magnituds (renda, despesa, déficit, atur...).

32. Segons l'informe Brundtland, la durabilitat ha de respondre «a les necessitats del present
sense comprometre la capacitat de les generacions futures de respondre a les seves».
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(sorolls, fums, deslocalitzacié, malalties laborals, esgotament de recursos...).

S6n els instruments redistributius de I'administracié els que s’encarreguen
d’assumir i de repartir els costos d’aquestes externalitats.* Aquesta forma d’ac-
tuar, propia de l'era fordista, comenga pero a giiestionar-se en la mesura que les
externalitats esdevenen molt costoses i les politiques fiscals perden efectivi-
tat.”® L’autonomia del procés productiu i la incapacitat per part de 'administra-
ci6 de gestionar el cost de les externalitats fan que aquestes ja no solament es
considerin externes a I'esfera productiva sin6 també externes a la societat.

Aquesta diluci6 de les responsabilitats implica un desplagament temporal en
la seva assumpcid, i es produeix la paradoxa que sén els futurs decisors els que
assumeixen les responsabilitats actuals. Es en aquest context que es desenvolupa
la idea de solidaritat intergeneracional com a critica d’aquest procés creixent
d’externalitzaci®; aquesta idea expressa la voluntat que les bases d’'un desenvolu-
pament present (amb les seves externalitats presents) no constitueixin unes limi-
tacions, una «hipoteca» (cost de les externalitats passades), per al desenvolupa-
ment futur.®

El desenvolupament durable és un concepte multidimensional que nova-
ment transcendeix I'aspecte unidimensional del creixement: el desenvolupament
durable o sostenible no es pot reduir a la dimensié monetiria de «renda durable
o sostenible» obtinguda deduint de la renda nacional un cert nombre de despe-
ses mediambientals.”” El concepte d'externalitat adquireix també una nova di-
mensié: en un model de desenvolupament durable les externalitats no poden ser
considerades només com a resultant del creixement econdmic —la qual cosa fa-
cilitaria la seva avaluacio— sin6 com a producte del desenvolupament.®

33.  Aquests costos també s’han anomenat socials. Cal remarcar que no existeix un criteri una-
nime quant a la composicié de les externalitats. Pel que fa als danys mediambientals (impacte me-
diambiental) existeixen diferents técniques per a avaluar el cost de les reparacions i/o prevencions
(politica mediambiental).

34. Mitjangant politiques fiscals, 'administracié assumeix tedricament el cost de les externalitats.

35. Un exemple recent de la incapacitat d'aplicar politiques fiscals en matéria mediambiental
és I'ecotaxa, que en P'ambit comunitari tindria una funcié redistributiva dels costos produits pels greu-
ges mediambientals. Cal remarcar que I'ecotaxa és rellevant com a instrument homogeneitzador de
les politiques de medi ambient i com a instrument supranacional, en el sentit que, mitjangant una
politica redistributiva, son les institucions comunitaries les que assumeixen la gestio dels costos de les
reparacions mediambientals.

36. Segons I'informe Brundtland, el desenvolupament serd durable si respon «a les necessitats
del present sense comprometre la capacitat de les generacions futures de respondre a les seves».

37. En aquest sentit la literatura economica als EUA parla en ocasions de producte interior net
com a resultant de sostreure les externalitats al producte interior brut.

38. En aquest context, les externalitats poden ser positives o negatives, i del que es tracta és
de minimitzar els costos de les externalitats negatives o maximitzar els beneficis de les externalitats
positives.
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En conseqiiéncia, un dels instruments principals d'una politica de desenvo-
lupament durable és I'assumpcié dels costos de les externalitats negatives: I'ano-
menada internalitzaci6 dels costos de les externalitats negatives, d’entre elles els
danys mediambientals.”® Aquesta qiiesti6 té evidentment una transcendeéncia
politica ja que planteja una atribucié de responsabilitats dels efectes negatius del
desenvolupment. Es per aixd que el debat sobre la internalitzacié dels costos dels
danys mediambientals i sobre les formes dptimes d’assumir-los es veu fortament
influit per la idea de coresponsabilitat.* Aquesta coresponsabilitat condiciona
tant I'accié puablica com la privada, i una forma de veure-ho és abordant la polé-
mica sobre un dels mecanismes d'internalitzacié «consagrats»: el principi del
contaminador pagador.

2.2.  UN PRINCIPL: QUI CONTAMINA, PAGA

Com acabem de veure, el principi de desenvolupament durable posa en re-
laci6 la idea de solidaritat intergeneracional amb el fenomen de les externalitats
negatives, establint les bases per assumir constantment el seu cost i evitar-ne els
processos d’externalitzacio.

En termes economics, el principi del contaminador pagador es fonamenta
en el fet que el preu d'un bé o d’un servei ha d’integrar totalment el cost de pro-
duccié i el cost dels recursos utilitzats, inclosos els recursos mediambientals (el
que abans hem anomenat externalitats negatives - danys mediambientals). Aixo
pot comportar, en termes d’equilibri de mercats, una limitacié de 'oferta o un in-
crement dels preus.

Per tant, aquest principi s'inscriu plenament en una visié econdmica de mer-
cat, que comporta entre d’altres conseqiiéncies 1'ds piblic d’'un instrument genui-
nament lliurecanvista: la creacié de mercats artificials.!

39. Com remarca Ista (1990), equivocadament els danys ambientals es denominen sovint cos-
tos ambientals quan aquests fan referéncia als costos dels recursos emprats en les politiques de con-
trol i de reparaci6 d’aquests danys.

40. Aixi ho varen manifestar molts dels empresaris entrevistats al llarg del treball de camp.

41. DEMBINSKI i SCHONENBERGER (1991) observen que quan les externalitats d’un producte es-
devenen significatives (costos socials sensiblement superiors als privats), i si el mercat pot reassignar
lliurement els recursos, es produeix un excés d’oferta dels productes. Tanmateix, si el mercat no déna
senyals d’aquesta sobreproduccié sén els actors publics els que poden intervenir perqué aquestes ex-
ternalitats esdevinguin significatives (presa de consciéncia del deteriorament mediambiental). Una
vegada identificades les externalitats, els actors publics poden fer-les internalitzar a llurs productors i
consumidors. En aquest sentit destaquen tres vies classiques d’internalitzacio:

— l'assignaci6 de drets de propietat;

— sancions i persuasio;
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En conseqliéncia, I'objectiu del principi contaminador pagador és la integra-
ci6 total de la utilitzaci6 dels recursos mediambientals en I'esfera econdmica mit-
jancant els senyals dels preus.*

El contaminador (productor o consumidor de les externalitats) hauria de pa-
gar el cost integral dels danys causats per la seva activitat i se 'hauria d'incitar a
reduir els danys en la mesura que el cost de la reduccié de la contaminaci6 s'i-
guala al cost dels danys produits per la contaminacié (principi dels rendiments
decreixents de contaminar). El problema sorgeix en avaluar els costos de no con-
taminar; aixo fa que el contaminador es vegi obligat en molts casos a suportar el
cost de la descontaminaci6é.®® En aquest sentit, el principi del contaminador paga-
dor es pot interpretar, per tant, com un instrument del mercat (encara que sigui
artificial) que s’oposa a d’altres instruments econdmics.

L'aplicacié d’aquest principi té unes conseqiéncies economiques i politi-
ques que posen en relleu les seves limitacions. El principi del contaminador pa-
gador pot ser considerat com un instrument d’internalitzacié de costos mediam-
bientals mitjangant I'atribuci6 de responsabilitats segons I'autoria.*

Aquest principi, malgrat la seva acceptacid oficial i internacional, pot ser in-
suficient perqué només s’aplica a les externalitats quantificables i «atribuibles»,
és a dir, en els casos en qué els poders publics aconsegueixen que els productors
i els consumidors de les externalitats es posin d'acord per fixar les noves condi-
cions del mercat.*® Per aquesta rad, en un context de lliure mercat, l'aplicaci6é
descoordinada d’aquest principi pot produir zones de proteccionisme i distor-
sions en el mercat. Aquest fet s’explicaria pel caracter artificial dels mercats creats

— politiques regulatives;

— instruments economics (politica fiscal incentivadora o penalitzadora).

Al marge d’aquestes vies classiques, existeix un instrument pablic I'origen del qual va molt lligat
a la tematica mediambiental: la creacié de mercats artificials. La creacié d’'un mercat artificial sera im-
portant en la gestié dels residus, per la qual cosa en parlarem amb més deteniment més endavant.
Aqui només direm que aquests mercats es basen en el fet de fixar artificialment el nivell d’oferta, i que
les decisions que aixd comporta sén evidentment politiques. Es en el context d’aquest instrument que
s'inscriu la polémica sobre I'eficicia del principi contaminador pagador.

42. Des d'aquesta optica econdmica, la utilitzacié gratuita dels recursos és la principal causa
de la degradacié mediambiental; en conseqiiéncia, la creaci6 dels mercats artificials i I'"as d'altres ins-
truments de mercat es basen en l'assignaci6 de drets de propietat.

43. L'avaluaci6é d’aquest cost és un procés politic en el qual productors i consumidors s’han de
posar d'acord. El debat politic es conforma a la discussié sobre si és el consumidor o el productor qui
fixa el nivell artificial d’oferta (amb la consegient variacié de preus) en la creacié d’'un mercat artifi-
cial.

44. Aquesta és una qiiestié que planteja molts problemes des de I'ambit juridic i que no esta,
en absolut, resolta, fins i tot en els paisos on el dret mediambiental esta ben implantat. Tindra una es-
pecial rellevincia en I'estudi de cas que presentem.

45. Aquesta questio es posara de manifest en I'estudi de cas.
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(i per tant, per rartificialitat dels seus limits), que no se sosté més enlla d’on ha
estat creat, a causa de la impossibilitat d’homogeneitzar una politica i una sensi-
bilitzaci6 mediambiental més enlld de determinats ambits geogrifics i politics.

El caricter incitatiu d’aquest principi entra en contradiccié amb altres instru-
ments 0, si més no, en fa perdre la seva eficicia. Ens referim als instruments fis-
cals.

En I'ambit internacional, el principi del contaminador pagador obliga a coor-
dinar els instruments de la politica mediambiental ja que aquesta pot esdevenir
una font de distorsions si, per exemple, alguns paisos opten per subvencionar les
inversions privades (instruments econdmics d'una naturalesa oposada a la crea-
ci6 dels mercats artificials). Es evident perd que no tots els paisos gaudeixen del
mateix desenvolupament tecnologic en matéria mediambiental i aixd representa
un greu inconvenient a I'hora d’aplicar instruments incitatius. Les limitacions dels
intruments incitatius basats en el principi del contaminador pagador es manifes-
ten quotidianament per la practica del «dimping ecoldgic». En els paisos en qué
la reglamentacié mediambiental és menys estricta —per les raons que siguin—,
l'aplicacié del principi contaminador pagador esdevé molt laxa. Aquesta tensid
entre instruments incitatius i coactius és present en totes les politiques anomena-
des mediambientals o etiquetades com a tals.



3. LA DIMENSIO POLITICA

L'objectiu d’aquest capitol és mostrar que del pes relatiu que s'atribueix als
diferents actors i a llurs instruments (o recursos) se’'n deriven diferents formes de
gestionar el medi ambient, i per tant, 'activitat humana.*

Malgrat les reticéncies inicials de molts grups ecologistes a participar en una
politica institucional, a causa de llur rebuig a la democracia representativa —que
consideren una subversié de la democracia directa—, en els darrers anys l'es-
tratégia politica d’aquests grups ha variat substancialment.”

Tanmateix, les diferéncies en els sistemes electorals o en les formes d'acce-
dir els grups a les arenes politiques dificulten les comparacions pel que fa a l'e-
mergeéncia i intensitat de 'ecologisme com a fenomen politic.* En aquest sentit,
I'estudi de les politiques mediambientals com a expressi6 de la presa en conside-
racié de la temitica mediambiental per part dels policy makers podria ser un in-
dicador de la influéncia d’aquests actors.*

46. El cardcter preliminar d'aquest capitol no ens permet un estudi aprofundit de les carateris-
tiques de politiques mediambientals (que no sén I'objecte genéric d'estudi d’aquesta recerca). Volem
advertir que Ia literatura sobre les politiques mediambientals és cada vegada més abundant; en aquest
sentit considerem especialment interessant la compilacié de treballs respecte dels intruments de les
politiques mediambientals efectuada per DENTE (1995).

47. L'estratégia dels parits verds en les eleccions legislatives franceses del 1993 o la integraci6
dels verds a Iniciativa per Catalunya serien, sense anar més lluny, exemples d’aquest canvi.

48. Podem afirmar que l'ecologisme és menys present al Regne Unit que a Franga pel fet de
no tenir representacié parlamentaria? Es I'absorci6 dels verds alemanys per part de la socialdemocra-
cia un senyal del debilitament ecologista?

49. En el darrer apartat d’aquest capitol es tractara la pertinéncia d’anomenar politiques ecolo-
giques les politiques publiques que afecten el medi ambient.
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3.1. POLITICA DE MEDI AMBIENT I GESTIO MEDIAMBIENTAL

En aquest apartat ens limitarem a posar en relaci6 les anomenades «politiques
de medi ambient» amb els diferents enfocaments sobre la gestié mediambiental.

Més enlla de les seves dimensions normatives (que ja hem presentat en el
primer apartat d’aquest capitol), podem considerar dues grans aproximacions a
la gesti6 del medi ambient:

a) una gestio a través de I'objecte (el medi ambient);
b) una gesti6 a través del subjecte ('home en relacié al medi ambient).

Segons Mermet (1992), I'existéncia d’aquestes dues grans aproximacions és
enganyosa i sorgeix, més aviat, d’'un desacord quant a la finalitat de la gestié me-
diambiental.

3.1.1. LA GESTIO A TRAVES DE L'OBJECTE

En aquest cas es tracta de protegir, quantificar o classificar 'objecte a gestio-
nar (el medi natural); en el segon es tracta d’estudiar les relacions que es pro-
dueixen entre 'home i el medi natural. Per a la primera aproximacié l'objecte és
la finalitat de la gesti6; per a la segona, aquest n'és un pretext.

L'aproximacié a través de I'objecte implica un grau de I'elitisme elevat en la
presa de decisions, un caricter tecnocratic de les politiques que se’n deriven i so-
vint una gran dificultat en la fase d’implementacié. Aquesta aproximaci6 es fona-
menta en la capacitat de fer comprensiu I'objecte a gestionar i de tractar-lo com
un tot avaluable i quantificable. La gesti® esdevé un problema técnic i burocratic;
expressions com la de «comptabilitat del medi ambient» escauen a aquest tipus
de gestié. Les institucions publiques i els funcionaris esdevenen els administra-
dors dels recursos naturals.

Una primera conseqiiéncia que es deriva d’aquesta aproximacié «juridico-
positiva» és la formacié d’'una alianga (policy community) entre els juristes i els
cientifics (ecolegs, bidlegs) que pragmaticament i dogmaticament cristal-litza en
un corpus normatiu del tipus «codi del medi ambient».*

En aquest cas els instruments coactius de la politica de medi ambient tenen
un pes relatiu important i comporten 'adopcié de mesures institucionals destina-

50. KERCHOVE (1991) ha remarcat que la instrumentalitzacié del dret penal i la conseqtiéncia
que aixd comporta, la codificacié, tenen un efecte pervers: el dret s’acaba interpretant de forma
simbolica. Aquesta observaci6 és especialment pertinent en el cas de la tematica mediambiental.
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des a influir directament sobre el comportament dels contaminadors. La regulacio
dels processos productius, la fixacié de limits en I'emissié de contaminants at-
mosferics, els sistemes d’autoritzacié i de zonificacié de les activitats contami-
nants, son exemples d’aquest tipus d’instruments.

També és previsible que la fase de decisidé de la formulacié de la politica
mediambiental es produeixi dins d’'una comunitat politica fortament elitista i inte-
grada per actors que no son, necessariament, els destinataris directes (la mateixa
definici6 del problema ho impossibilita) de la politica en qliesti6. Aquesta fase de
decisio, un cop fixats els criteris de capacitat i d’eficicia tecnicocientifica que
atorguen legitimitat als decisors, es veu precedida, amb solucié de continuitat,
per un procés burocratic encarregat de fer arribar a bon port la fase d’'implemen-
taci6. Ara bé, en la fase d'implementacio, el fet que en el primer cas els destina-
taris de la politica no hagin participat en el procés de decisi6é fa que unes pro-
postes optimes des d’'un punt de vista técnic no siguin aplicables, en molts casos,
sobre el terreny. Aquest fet posa en relleu que dificilment es poden tractar com a
parts dissociables el procés de decisio i el procés d’'implementacid; les macrode-
cisions no esdevenen simplement decisions sense les microdecisions.”

3.1.2. LA GESTIO A TRAVES DEL SUBJECTE

L'aproximaci6 a través del subjecte es fonamenta en les relacions de poder
que s’estableixen entorn de I'objecte a gestionar, ja que considera el medi am-
bient com un reflex de l'activitat humana. Per tant, la finalitat d’aquest tipus de
gestié és conéixer i controlar la relacié entre 'home i el medi natural. Essent
aquesta relacié conflictiva, ja que quan parlem de I’home no ens referim només a
l'individu sind també a la col-lectivitat, dificilment es podra gestionar de forma
dogmatica. En efecte, aquesta segona aproximacié a la gesti6 mediambiental
comporta un altre tipus d’alianga entre els decisors, ara entre els economistes, els
politolegs i els socidlegs, que a la practica intenta establir unes regles del joc més
o menys flexibles per als actors. La comunitat politica encarregada de decidir es
configura com una arena politica en qué les relacions de poder (policy networks)
provenen del fet que actors d’aquesta arena sén, en gran part, els destinataris di-
rectes de la politica en questid. La negociacid i el consens entre les parts son ne-
cessaris per a cloure la fase de decisio.

En aquesta aproximacié prenen rellevancia els intruments econdmics de la
politica de medi ambient. En el context d'una economia de mercat, aquests ins-

51. Fixem-nos que aquest tipus d’aproximacio seria compatible amb 'aproximacié racional en
I'elaboracié de les politiques pibliques en general.
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truments intenten modificar la relacié cost/benefici en les diferents opcions pro-
ductives dels contaminadors per tal d’orientar-los cap a les menys contaminants.
El problema, en aquest cas, és que sovint només es gestionen les questions que
tenen conseqiiéncies immediates per als actors.* Per tant, aqui les dificultats apa-
reixen sobretot en la fase de decisi6. Els desacords en la fase de decisié poden
portar a un procés de redefinicié del problema que desvirtua la politica en qlies-
ti6 o senzillament a un retard en la implementaci6.”

Evidentment, la prictica de la gesti6 mediambiental obliga a combinar i a
coordinar aquests dos enfocaments;™ el pes que s’atorga a cadascun dells deter-
mina pero, en gran manera, tot el procés de decisié. Aquesta observacid es con-
trastara en I'estudi de cas que presentem en la segona part de la recerca.”

3.2. ALGUNES CARACTERISTIQUES DE LES POLITIQUES MEDIAMBIENTALS

A continuacié, enunciarem algunes caracteristiques que comparteixen les
anomenades politiques mediambientals.

Si bé, globalment, 'aparell conceptual de I'analisi de les politiques publi-
ques es podria aplicar a les politiques de medi ambient, creiem oport assenya-
lar-ne algunes particularitats.

Titularitat publica i gestio cooperativa

Per a qualsevol estratégia adoptada en la gestié6 mediambiental, la participa-
ci6 publica és present, encara que en molts casos sigui només simbolicament. La
consideracié d'un medi ambient sanejat com a interés general és reconeguda
com un dret del ciutada, per exemple, per la Constitucid espanyola (art. 45), la
qual cosa legitima una intervencié a priori de I'Estat.”

52. L'operativitat de les decisions seria un resultat dels processos d'intermediaci6 i per tant
tota decisi6 a prendre seria provisional. Aquesta forma de policy making ha estat destacada per WiL-
DAVSKI (1979).

53. Com veurem en el proper apartat, una de les especificitats de les politiques ecologiques és
que la variable temps és alhora endogena (acumulacid, irreversibilitat dels processos degeneratius...)
i exdgena (percepcid del fenomen, posada en marxa de les mesures correctores...) a la formulacié de
la politica, per aixo la seva importancia.

54. En els darrers anys, en 'ambit dels paisos de 'OCDE es manifesta una tendéncia a elabo-
rar i implementar instruments que associen mesures institucionais i mesures econdmiques sota el
principi del contaminador pagador.

55. En aquest cas es tractaria d’'una aproximacié més incremental.

56. Alguns autors (THEYS, 1992) parlen de la protecci6é del medi ambient com una nova funci6é
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Tanmateix, la naturalesa dels problemes de medi ambient requereix una
gestié cooperativa que involucra sectors socials. En aquest cas I'administraci6 fa
el paper d'arbitre. Per tant, la titularitat pablica de molts problemes mediambien-
tals no impedeix una forta participacié privada (com veurem en I'estudi de cas).
En el repartiment de tasques el sector privat té un paper molt important en la ges-
ti6, legitimat justament per I'aparent autoria pablica.

La manca de visibilitat social

Es evident que la millora en la qualitat de l'aire o de l'aigua només és per-
ceptible per a I'opinié publica a uns determinats nivells. Si bé hi ha ambits del
medi ambient forga efectistes (proteccié d’incendis forestals, declaracidé de parcs
forestals...), en la majoria dels casos la visibilitat social de les politiques mediam-
bientals és baixa. En aquest sentit les politiques que estudiem en I'estudi de cas
constituirien una excepci6 a la regla.

El temps com a variable endogena i exdgena al procés de formacié
de les politiques mediambientals

La naturalesa dels problemes a tractar per les politiques mediambientals fa del
temps un factor estratégic. La superposicid del cicle de la politica piblica amb el ci-
cle natural del fenomen a tractar fa que el temps sigui una variable determinant.

Hem de remarcar que les tres caracteristiques que acabem de presentar afecten
la rendibilitat politica d’implementar determinades politiques mediambientals.”

La controversia sobre el caracter substantiu de les politiques mediambientals

Considerem que hom podria parlar de politiques mediambientals (o ecolo-
giques?) en la mesura que aquestes incorporen uns canvis en les formes d’activi-
tat humana que afecten el medi ambient. Ara bé, si aquest fos el cas, com les
podriem distingir d'unes politiques industrials més «respectuoses» amb el medi
ambient? Aquesta qiiesti6 es tractara en profunditat en I'estudi de cas. Aqui sola-

de l'estat liberal que s'afegiria a les classiques (seguretat, defensa de la llei) i a les adquirides en el
periode de I'estat del benestar.

57. Per a una reflexié sobre la impossibilitat d'extrapolar en el temps o en l'espai els efectes
de la gesti6 mediambiental vegeu D1 CasTRI (1992).
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ment direm que una possible solucié a aquest dilema passaria per concebre les
politiques mediambientals com a processos continus, processos d’avaluacio, i
per tant, d’aprenentatge, que permetessin identificar els mitjans o instruments
amb les finalitats. Subirats (1995) remarca que una forma de controlar 'ambigtii-
tat dels outcomes de les politiques pibliques pot consistir a donar una dimensié
cognitiva i social als processos d’avaluacié.

3.3.  ACCIO PUBLICA 1 ACCIO PRIVADA EN LA POLITICA DE MEDI AMBIENT

De les caracteristiques de les politiques mediambientals que acabem de pre-
sentar, es dedueix la importancia que tenen alguns actors privats en llurs proces-
sos de formulacid.

Com ja hem indicat en la introduccid, les politiques mediambientals, en una
democricia de tipus liberal i sota una economia de mercat, plantegen una dialéc-
tica global/sectorial: I'atribucié d’'unes responsabilitats adquirides en el procés de
desenvolupament econdmic. Aquesta atribucié de responsabilitats comporta una
coresponsabilitat social entre 'administraci6 i el sector dels productors que ator-
ga una centralitat especial als grups empresarials respecte d’altres grups privats.

En l'apartat sobre la dimensié econdmica de la tematica mediambiental
també hem destacat que existeix un debat sobre els instruments per a internalit-
zar els costos de la utilitzacié i de la degradacié dels recursos naturals.

Aquest debat planteja una nova dialéctica piblic/privat que afecta els pro-
cessos d’intermediacié d’interessos inherents a I’elaboraci6 de les politiques me-
diambientals. Aquesta qiiesti6 sera tractada amb profunditat més endavant. Aqui
només plantegem de forma esquemadtica i general les possibles relacions entre
l'acci6é puablica i I'accié empresarial (privada) en el disseny de les politiques me-
diambientals.

Per a aquest proposit hem elaborat el seglient esquema (que cal llegir amb
el quadre que el segueix):
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ESQUEMA 1. Accid publica i privada en la politica mediambiental
{ Sector empresarial I | Sector public |
Accib privada I [ Acci6 piblica ]

Organitzacié/mobilitzacid
interessos privats I Administraci6é |

FORMULACIO (1)

[

! j |

Mitjangant el
govern privat

Mitjangant Mitjangant Mitjang¢ant
politiques politiques la gestié

publiques publiques delegada
(lobbying)

DECISIO (2)

Politiques
mediambientals

IMPLEMENTACIO (3)

Gestié mediambiental I

Politica mediambiental ]
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(1) DEFINICIO I FORMULACIO DEL PROBLEMA

En la formulacié del problema, tant el sector privat com el sector public orienten les se-
ves estratégies de gestio tenint en compte els condicionaments econdmics, socials i
politics. Aixi, des del sector privat es pot preveure una gestié privada relativament auto-
noma (private interests government) d'acord amb el reconeixement public dels grups
representatius. Aquesta gestié autdnoma es pot combinar perd amb una activitat de
lobbying, en previsié d’'una forta permeabilitat de les politiques mediambientals a la in-
fluéncia sectorial. De la mateixa manera, el sector public pot plantejar-se, d'acord amb
els condicionaments econdmics, politics i socials, internalitzar els «costos politics» de la
gestié mediambiental perd externalitzant les tasques de gestio.®

(2) DECISIO

En la fase de decisié es produeix una primera intermediacié d’interessos com a con-
sequéncia de la definici6 i formulacié del problema per part dels actors. Els processos
d’intermediacié d'interessos condicionen els continguts (objectius i formes d’assolir-los)
de les politiques publiques perd no les predeterminen. L'estructura dels policy networks
pressuposa un grau elevat de flexibilitat en les decisions.

(3) IMPLEMENTACIO

La fase d’'implementacié també es pot interpretar com un escenari d’intermediacié d'in-
teressos que es deriva dels desajustos entre les avaluacions ex ante i la constatacio dels
outcomes. Si aquests desajustos comporten greus contradiccions caldra reformular la de-
finicié del problema i donar nous continguts a les politiques mediambientals en quiesti6.

OBSERVACIONS

Cal remarcar que la fase d'avaluacié no ha estat identificada en cap dels tres nivells ja
que considerem que és implicita a cadascuna de les fases. També volem remarcar que
la seqliéncia d'aquestes fases és relativa.

Font: Elaboracié propia.

En conseqiéncia, en molts casos les politiques mediambientals es poden in-
terpretar a través d'uns processos d’intermediacié d’interessos que recullen els
efectes de feedback entre els objectius més o menys fixats pels actors publics i les
posssibilitats d’assolir-los per part dels sectors empresarials.

En aquests casos, pero, les politiques mediambientals s'identifiquen dificil-
ment per llurs continguts substantius. Com veurem en l'estudi de cas el sector
empresarial aprofita aquesta circumstancia per internalitzar la tematica mediam-
biental i poder-la abordar en termes de mercat.

58. En el proper capitol donarem una definicié operativa dels termes private interests govern-
ment i lobbying.



4. RECAPITULACIO

En aquest capitol preliminar hem posat de manifest les diferents dimen-
sions de la tematica mediambiental, remarcant que per a cadascuna d’aquestes
es produeix un debat respecte de les formes d’aproximar-se a la tematica o pro-
blema.

El caracter conflictiu de la tematica mediambiental ha acabat incumbint a la
societat en general, com assenyalen algunes enquestes d’opini6 publica.” Pero el
que és encara més rellevant és que ha generat uns comportaments i unes actituds
molt heterogenis.®

59. El quadre segiient mostra mitjangant un indicador (proteccié mediambiental com a issue,
segons ordre de preferéncia) la preocupaci6é pel medi ambient en els dotze paisos de la Unid Europea
P'any 1989.

Paisos Primer en l'ordre Segon i tercer
Holanda 34,1 % 38,7 %
Dinamarca 22,1 % 36,6 %
Alemanya 17,6 % 36,2 %
Regne Unit 13,4 % 17,0 %
Belgica 13,0% 30,3 %
Italia 115% 33,5 %
Greécia 0,3% 232%
Franga 4,6 % 20,3 %
Espanya 39% 242 %
Portugal 1.8% 13,1 %
Irlanda 1,7 % 10,2 %

Font: Eurobarometre, 1989.

60. De la interpretacié d’aquest debat se'n desprenen fets tan diversos com: la diferéncia entre
un ecologisme culturalista i un ecologisme naturalista; la por, manifestada publicament, d’'un «inte-
grisme ecologic» o d’'un nou totalitarisme —anomenat de vegades «nacionalecolopopulismes»—;
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En conseqiiéncia, considerem que la formacié d’un hipotétic interés general,
sigui des d’'una visié proteccionista (lluita per la defensa dels pardals), sigui des
dels valors culturals i humans (denidncia de I'aparicié de generacions mal forma-
des en les faveles brasileres), sigui des dels interessos sectorials en les guerres co-
mercials (substitucié dels clorofluorocarbonis [CFC]), s’hauria d’interpretar, no
tant en termes de defensa o representacid, siné en termes de promocié d’uns in-
teressos particulars heterogenis. En aquest sentit, seria la promoci6é d'un interés
general, ja sigui des de I'accié privada com des de I'accié pablica, alld que legiti-
maria I'accié del govemn; i, en conseqiéncia, seria el caracter comi (immanent
als interessos particulars) de l'interés general alld que el legitimaria com a public.

Hem qualificat aquest capitol de preliminar perque si bé els seus continguts
no sén objecte d’estudi d’aquesta recerca, si que condicionen, com veurem a
continuacio, I'enfocament i el marc tedric per a interpretar I'estudi de cas.

'existéncia de diferents sensibilitats nacionals (la predilecci6 alemanya pels boscos i la natura feréste-
ga enfront de la defensa del paisatge urbanitzat dels francesos); la profunda divis6 ideologica i es-
tratégica que va existir entre Les Verts i Génération Ecologie; la desaparicio el 1989 dels verds al Bun-
destag amb I'acusaci6é dels «fonamentalistes» als «realistes» de traici6 per haver col-laborat amb els
partits reformistes; el debat entre els greenwashing mediambientalistes i els defensors de la deep eco-
logy, I'existéncia fins fa poc de quatre llistes electorals verdes que no arribaven a tenir representacié
al Parlament de Catalunya; les declaracions de I'ecoleg Ramon Margalef en queé critica la utilitzacié
politica de Ia defensa de la natura («I'ecologia ara doéna diners i vots»), les del conseller Albert Vilalta
adregant-se als empresaris en unes jornades organitzades per Foment del Treball («el medi ambient
es podria considerar com el capital d'una empresa que es diu Terra»), les de Victor Macid, empresari
i president de la Comissié de Medi Ambient del Foment del Treball, referint-se al dimping ecologic,
o finalment les del cardenal Narcis Jubany referint-se a la crisi ecoldgica com un problema moral.



II. UN MARC INTERPRETATIU PER A L’ESTUDI DE CAS

El método cientifico consistente en elaborar el postulado que queremos tie-
ne muchas ventajas; son parecidas a las ventajas que tiene el robo frente al ho-
nesto trabajo.

Bertrand RUSSELL, Obras completas






1. APROXIMACIO TEORICA

En aquest primer capitol ens proposem conformar un marc teodric valid per a
interpretar I'estudi de cas que presentem en la segona part de la recerca.

Per a aquest proposit partirem primer d’'un supdsit, que argumentarem i
plantejarem com a enfocament tedric. Aquest enfocament tedric orienta la cons-
truccié del nostre marc interpretatiu tant en la seleccié dels elements que el con-
formen com en la selecci6é de 'objecte que ha d'interpretar. Aixd ens portara a
prioritzar uns elements teorics des de I'ambit de l'anilisi de les politiques publi-
ques i des de I'ambit de la teoria de l'acci6 col-lectiva.

Per raons d'exposici6 hem considerat més aclaridor presentar separadament els
elements que provenen de I'ambit de I'analisi de les politiques publiques dels que
provenen de la teoria de I'acci6 col'lectiva (grups d'interes), perd volem ja anunciar
que una de les conseqiiéncies del nostre enfocament és que permet un marc inter-
pretatiu integrador. Aquesta possibilitat s'explicitara al final d’aquest capitol.

1.1. PUNT DE PARTIDA: INTERES GENERAL O INTERESSOS GENERALS

En aquest apartat ens proposem argumentar uns suposits que configuren el
punt de partida o hipotesi inicial que orienta el marc interpretatiu que presentem
en aquest capitol i hi déna sentit.

Suposit 1. En qualsevol procés d'intermediacié d’interessos, els actors no so-
lament es defineixen (i es legitimen) en relacid amb els interessos que defensen,
promouen o representen siné que també ho fan en relacié amb els interessos
que defensen, promouen o representen els altres actors.

Corollari. Si apliquem el suposit anterior en un escenari d’intermediacié
d’interessos on intervenen actors publics i privats, logicament no podem contra-
posar els interessos publics als interessos privats.

Tant en un cas com en l'altre partirem d’'una proposicio inicial, que es deriva
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del suposit 1, i de tres proposicions que descriuen tres escenaris d'intermediacio
diferents.®!

Proposicié inicial. De la mateixa manera que els actors es poden definir (i
legitimar) en relacié amb uns interessos, els interessos també es poden definir
(i legitimar) en relacié amb uns actors.*

Proposici6 1. Les patronals, a través de la contractacié laboral temporal, de-
fensen uns interessos (particulars) que entren en conflicte amb als interessos
(particulars) dels sindicats. L'administraci6, a través d’'una politica de concertacio
social, representa uns interessos (generals) que intenten conciliar els dels altres
actors.

Proposici6 2. La patronal d’un sector industrial, oposant-se a la implementa-
ci6 d’'una normativa sobre control d’emissions atmosferiques, defensa uns inte-
ressos (particulars) que també defensen els sindicats; aquests interessos s'opo-
sen als interessos (generals) de I'administraci6.

Proposicio 3. Alguns sectors empresarials promouen, a través del consum
verd, uns interessos (particulars) que també defensen els grups ecologistes, i que
'administracié vol representar (com a interessos generals), formulant politiques
d’etiquetatge ecologic.

Argumentacio del suposit 1

Es tracta d’aplicar una variant de la proposici6 inicial (que viola el supdsit 1)
a les tres proposicions anteriors, i veure com afecta la definicié (i legitimacié)
dels interessos i dels actors en els tres escenaris que descriuen.

Variant de la proposici6 inicial. De la mateixa manera que els actors es defi-
neixen (i legitimen) en relacié amb els interessos que defensen, promouen o re-
presenten, els interessos es defineixen (i legitimen) en relacié amb els actors que
els defensen, promouen o representen.

En la proposicié 1 (escenari 1), de la mateixa manera que cada actor es defi-
neix (i es legitima) en relacié amb els interessos que promou o defensa, els inte-

61. Seria convenient llegir primer aquestes proposicions sense tenir en compte el text en cur-
siva de dins els paréntesis, que més tard anomenem «denominacions d'origen».

62. Precisem que parlem d'actors i no de subjectes o, si es vol, de subjectes conscients d'ac-
tuar en relacié amb uns interessos concrets i identificables per ells mateixos. Contririament ens si-
tuariem en un debat filosofic d’inspiracié hegeliana que no és pertinent aqui. Si en canvi partim de
I'observacié de WEBER (1904, p. 88) segons la qual «L'acci6 és social en la mesura que, del fet de la
significacié subjectiva que li donen I'individu o els individus que actuen, té en compte el comporta-
ment dels altres i resulta afectada en el seu transcurs», citada a PADIOLEAU (1989, p. 18).
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ressos a intermediar també es poden definir (i legitimar) en relacié amb els actors
que els promouen o defensen.

En la proposicié 2 (escenari 2), de la mateixa manera que els actors privats es
defineixen (i legitimen) en relacié amb la defensa d'uns interessos comuns, no
sembla evident que aquest interessos es puguin definir (i legitimar) en relaci6
amb un sol actor comu. Pel que fa a I'actor public, aquest defineix (i legitima) en
relacié amb els interessos que representa, i aquests interessos es defineixen (i le-
gitimen) en relacié amb aquest actor.

En la proposicic 3 (escenari 3), arribem a uns resultats for¢a sorprenents: si
apliquem la proposici6 inicial, sense tenir en compte que els interessos i els ac-
tors es defineixen reciprocament, de la mateixa manera que els tres actors es de-
fineixen (i legitimen) en relacié amb la promocio, defensa o representacié d’uns
mateixos interessos, logicament aquests interessos s’haurien de definir (i de legi-
timar) en relacié amb un sol actor.

Si tenim en compte que la proposicié inicial és una tautologia, el fet que els
actors es defineixin (i es legitimin) en relaci®é amb uns interessos no hauria d’afe-
gir cap informacio6 al fet que els interessos es defineixin (i es legitimin) en relacio
amb uns actors; i a I'inrevés.

En la proposicié 1, I'aplicacié de la proposicié inicial en la seva variant 1
manté 'esmentada tautologia: la definicié dels interessos en relacié amb els ac-
tors és redundant. En conseqliéncia, la variant, respecte de la proposicié inicial,
no afegeix cap informacié addicional.

En canvi, en les proposicions 2 i 3, I'aplicacié de la variant 1 afegeix una in-
formacié que, al nostre entendre, és incorrecta.

En conseqtiéncia, considerem més apropiada la proposicid inicial (que no
viola el suposit) per a definir (i legitimar) els interessos i els actors i mantenir com
a valid el suposit 1.

Argumentacio del corol'lari

Aqui es tracta de veure com es defineix (i legitima) 'administracié en relacio
amb els interessos que representa i com es defineixen (i legitimen) els seus inte-
ressos, sense aplicar la variant de la proposici6 inicial.

En la proposicié 1 els interessos de I'administracié es defineixen (i es legiti-
men) pel que tenen de comi (i no d’exclusiu) respecte dels interessos represen-
tats i legitimats pels altres actors. L'administracié es defineix i es legitima com a
representant d’uns interessos comuns.®

63. RANGEON (19806), en parlar de la ideologia de l'interés general, fa una distinci6 entre interés



46 L’'INTERES EMPRESARIAL DE LES POLITIQUES AMBIENTALS

En la proposicié 2 els interessos de 'administracio es defineixen (i legitimen)
perqueé no estan ni representats ni legitimats per cap dels altres actors. L'adminis-
tracio es defineix (i legitima) com a representant d’uns interessos publics.

En la proposicio 3, arribem a conclusions for¢a interessants per als nostres
punts de partida: si sembla (sense aplicar la variant 1) que uns mateixos interes-
sos no poden ser definits (i legitimats) per un sol actor, els interessos que repre-
senta 'administracié tampoc s’haurien de definir (i legitimar) només en relacio
amb I'administracié.

L'aplicaci6é del suposit 1 a les definicions (i legitimacions) de I'administraci6
i dels interessos que defensa, promou o representa ens porta a unes considera-
cions que també mantindrem com a hipdtesis:

1. Les definicions d’«interés general» varien segons els escenaris d’interme-
diacié d’interessos.

2. Es més apropiat parlar d’«interessos» (en plural) que d'«interés» (en singular)
quan ens referim genéricament (sense precisar I'escenari d’intermediacio) a
«allo» que porta 'administracié (o els actors publics, en general) a actuar.

3. El concepte d’interés general no solament és reduccionista sind que, a
més a més, pot emmascarar la pluralitat d’interessos que defensa, promou
o representa 'administracié.

A continuacié farem algunes observacions per tal de mostrar que aquests
punts de partida (que a partir d’ara anomenarem suposit de reflexivitat) no han
estat sovint assumits en la practica politicoadministrativa.

Es facil reconéixer la tradicié politicoadministrativa que s’ha basat en la con-
traposicid interessos publics / interessos privats. D'aquesta tradicié provenen els
conceptes d'interés particular i d’interés general que nosaltres anomenarem de-
nominacions d’origen.

Aquesta tradici6, quan es refereix als interessos privats, recorre al concepte d'in-
terés particular, que no impedeix, evidentment, que els interessos d’uns actors privats
puguin ser definits també en relacié amb els dels altres actors privats (no viola la pro-
posicio inicial). En canvi, el concepte d’interés general aplicat als interessos publics
sembla impedir que els interessos de I'administracié també es puguin definir (i legi-
timar) en relaci6 amb els interessos d’altres actors (variant de la proposici6 inicial).*

public i interés comu. Es refereix a interés coma quan l'interés general és immanent als interessos
particulars i significa la suma consensuada d’aquests. L'interés public, en canvi, transcendeix els inte-
ressos particulars i adquireix una entitat propia.

64. Per a comprovar-ho només cal llegir les tres proposicions anteriors, tenint en compte el
que hi ha en cursiva dins els paréntesis, les denominacions d'origen.
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En definitiva, quant a la definicié (i legitimaci6) dels actors i dels interessos,
considerem que l'esmentada tradicié6 mantindria la proposicid inicial —«De la
mateixa manera que els actors es defineixen (i legitimen) en relacié amb uns in-
teressos, els interessos es defineixen (i legitimen) en relacié amb uns actors»—
pero la consideraria tautoldgica aplicada als actors publics: atés que I'administra-
ci6 es defineix (i legitima) en relacié amb uns interessos que no defensen, pro-
mouen o representen altres actors, seria redundant demanar-nos si l'interés gene-
ral es defineix (i legitima) en relacié amb I'administracié. Per tant, pel que fa a la
definici6é d’interessos i actors, mentre que per als interessos i actors privats manté
un determinat nivell d'informacié (proposicié inicial), per als interessos i actors
publics el redueix.

Aquesta reducci6 d’informacié que ha practicat I'esmentada tradici6 politico-
administrativa —tan arrelada a 'Europa continental— permet, mitjangant les de-
nominacions d'origen, emmascarar situacions com la descrita en la proposici6 3.

Fixem-nos que la definicié d'interés general que es deriva del darrer escena-
ri (proposicié 3) sembla la més incomoda quan s’estableix una separacié radical
entre els interessos generals i els interessos particulars.®

En aquest sentit, és més que simptomatica la consideracié seglient: «Ni a la
Administracién le interesaba estar en contacto con los diversos intereses particu-
lares existentes en la sociedad, ni éstos contemplaban una relacion diferente de
la favoritista» (Molins, 1994, p. 8).

Considerem que en la mesura que es practiqui 'esmentada tradicié politico-
administrativa s’esta negant I'evidéncia que cada vegada hi ha més interessos pri-
vats que també es defineixen (i legitimen) en relacié amb uns actors que no els
representen.®

Com s’ho fara per a amagar els competidors privats i poder seguir mantenint
el monopoli piblic de la representacié d’interessos generals?’

Es aquest «com s’ho farid» el que ens preocupa i el que qiiestiona aquesta re-
cerca. L'objecte de la recerca és donar una resposta a aquesta pregunta a través
de l'estudi dels processos d’'intermediacié d’interessos entre actors publics i pri-
vats, inherents a una politica publica concreta: la gestio dels residus solids urbans
a Europa.

65. MENY (1992, p. 29) I'observa en el cas francés: «Pendant longtemps, le discours politique a
adheré a une antinomie simple, radicale dans I'opposition binaire qu’elle construit, celle qui distingue
les intéréts particuliers d’'une part, I'intérét général de 'autre.»

66. Respecte a aixd, LINDBLOM (1991, p. 119) cita amb ironia el segient: «Como se dijo una
vez, los miembros de la Liga Americana para Abolir la Pena Capital no eran un grupo de gente en pe-
ligro de ser condenado a muerte.»

67. Questid que es relaciona amb el tema de 'autonomia del poder politic, tan recorregut, dar-
rerament, pels mitjans de comunicacio.
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També volem precisar, des d'un punt de vista normatiu, que evidentment no
qiiestionem en absolut el concepte d'interés pablic o com, sind la possible utilitza-
ci6 (o instrumentalitzaci®) de I'interés general (en singular) derivada d’'emmascarar
escenaris d'intermediaci6 d’interessos com el que hem descrit en la proposici6 3.%

Finalment, direm que les esmentades denominacions d'origen han tingut
uns efectes més o menys importants en la interpretacidé dels escenaris d’interme-
diacié d'interessos segons les tradicions politicoadministratives. Aixi, la proposi-
ci6 que enunciem a continuacié possiblement semblara més paradoxal a un ciu-
tada de I'Europa continental, menys avesat a una interpretacié conflictiva dels
interessos, que a un ciutada anglosaxo.

Proposicié final. Si fos cert que la temitica mediambiental es pot interpretar
com la formacié i la consolidacié d’'un nou tema d’interés general i universal ex-
pressat, representat, defensat i promogut pels estats, com s’explicarien llavors les
grans dificultats per coordinar i homogeneitzar algunes politiques mediambien-
tals en I'ambit comunitari?

A contrario, si no fos cert que la politica de medi ambient ha esdevingut un
nou tema d’interés general i universal, com s’explicaria llavors el canvi d’actitud
d’alguns actors, com els empresaris, que han passat de 'oposicié manifesta a la
defensa i promocid dels interessos mediambientals?

1.2. ELEMENTS CONSIDERATS DES DE L’ANALISI DE LES POLiTIQUES
PUBLIQUES

En aquest apartat destacarem alguns elements que, des de I'analisi de les poli-
tiques publiques, configuren un marc tedric per a interpretar els processos d’inter-
mediacio d’interessos que analitzarem en 'estudi de cas. La prioritat d’aquests ele-
ments es deriva de la hipotesi de reflexivitat que hem assumit en 'apartat anterior.

1.2.1. LA UNITAT D’ANALISI

Preguntar-nos si és la politica la que determina les politiques pabliques o a
I'inrevés (politics/policies — policies/politics), és a dir, plantejar en termes univocs

68. Una consequiéncia d’assumir la hipotesi de reflexivitat és que ja no tindria sentit parlar
d'instrumentalitzacié d’interessos, i per tant, que es legitimaria I'accié dels grups privats en I'elabora-
ci6 de les politiques publiques; ara bé, mentre les denominacions d’origen emmascarin la naturalesa
dels processos d'intermediacié d'interessos, els esfor¢os per a aclarir Pestatus dels grups participants
poden ser gratuits. La regulacié i legitimacié dels grups hauria de ser concomitant a la reforma del
concepte d'interés general.
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aquesta relacié causal, comporta diferenciar dues opcions tedriques i metodolo-
giques.® Aquest plantejament invalidaria, o si més no faria menys rendible, l'es-
tudi dels processos d’intermediacié des del suposit de reflexivitat dels actors i
dels interessos, publics i privats.

Si considerem que les politiques publiques sén variables dependents (poli-
tics — policies), els actors (publics i privats) esdevenen una variable explicativa
dels processos d'intermediacié d’interessos: els interessos només es definirien (i
legitimarien) en relacié amb els actors.

Si, al contrari, considerem que les politiques publiques son variables inde-
pendents (policies — politics), els processos d'intermediacié d’'interessos esdeve-
nen variables explicatives del comportament dels actors: els actors només es de-
finirien (i legitimarien) en relacié amb els interessos.”

Ens subscrivim, en conseqliéncia, a la unitat d’analisi que ens proposa Pa-

dioleau (1989, p. 19):

La unidad de anilisis. Ese paradigma, por muy natural que sea, hace posible
—si se nos concede esta libertad de lenguaje— pegar dos veces. Aclaremos la ima-
gen: la prevencion de recursos, la concordancia de la afluencia de actividades, las
distracciones y las empresas, y las luchas o los antagonismos de los miembros de un
sistema de accién, delimitan la «politica-dominio» (politics) donde se efecta la
concurrencia de actores estrategas. Estos se esfuerzan por ganar voluntades, se en-
frentan o cooperan respecto a «programas de accién», politicas del Estado en las
que se entremezclan los fines y los medios (policy). En el presente, la unidad de
andlisis del Estado en lo concreto, que dispone la «politica-dominio» y la «politica-
programa», se estid empleando.

Tanmateix, considerem necessari precisar en quin sentit assumim la unitat
d’analisi descrita. Per aixo, recollim la consideracié de Goma” segons la qual el
debat sobre el sentit causal entre la politica i les politiques

69. Recordem que autors com Low1 (1964) defensen la proposici6é segons la qual les politi-
ques pibliques determinen la politica. La conseqiiéncia tedrica i metodologica d’aquesta proposiciod
és la de considerar les politiques publiques com a variables independents que s'explicarien per elles
mateixes. La recerca del valor intrinsec de les diferents politiques porta a centrar l'interés en els con-
tinguts, els resultats i els determinants d’aquestes i a establir-ne tipologies.

Altres autors com LINDBLOM (1959) defensen la proposicio contriria, és a dir, que la politica de-
termina les politiques. En aquest cas, la conseqiiéncia tedrica i metodologica és que les politiques pa-
bliques depenen daltres variables; la recerca del seu valor extrinsec fa girar I'atencid cap als cicles de
vida i els estils de decisi6 de les politiques publiques i també cap als actors politics que hi intervenen.

70. Recordem que el suposit de reflexivitat comporta que la proposicié inicial (de la mateixa
manera que els actors es defineixen en relacié amb uns interessos, els interessos es defineixen —i le-
gitimen— en relacié amb uns actors) deixi de ser tautologica.

71. Ricard GOMA (1992), en el primer capitol de la seva tesi doctoral, proposa una analisi inte-
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[...] esdevé una questid insoluble quan es planteja en termes exclusius i primaris.
Es revela, en canvi, com a esquema de gran potencial, a condicié d’emprar-lo a
partir d’'una triple perspectiva: en clau metodologica, des del terreny de les hipo-
tesis; en clau conceptual, des d'una visié ampliada que permeti considerar el joc
de factors explicatius en els multiples nivells de relacié; en clau analitica, des
d’'una perspectiva interactiva, amb impactes de doble direcci6.”

Tanmateix, la unitat d’analisi (policy — politics) planteja algun problema me-
todologic que, si més no, cal esmentar. Com resolem l'aparent contradiccié que
en un sistema de variables interdependents condicionat a un esquema interpreta-
tiu politics — policy es puguin contemplar relacions causals del tipus policy — po-
licy o policy — politics?

Considerem que aquesta contradiccié només és aparent i que es pot resol-
dre si entenem que I'enfocament sistémic és compatible amb unitats d’analisi me-
nors (subsistemes) amb certa capacitat explicativa autdnoma, la qual cosa ens
evita també caure en el parany de I'holisme.”

La consideracié metodologica d’assumir els subsistemes com a unitat
d’analisi ens permet parlar de relacions intersistémiques, perd no entre sistemes
oberts, com proposa Easton (1982), sin6 entre subsistemes interdependents:™

grada de les politiques pabliques com un plantejament critic respecte de I'enfocament pluralista en
I'analisi politologica del policy making. El seu enfocament integra, com a variables explicatives, els
factors que operen en el sistema politic i més enlla d'aquest: «L'elaboracié de politiques publiques
s’ha d’entendre com a variable dependent, a ser explicada, en un primer nivell, a partir de combina-
cions especifiques i diferencials de factors que se situen a escala intersistémica i politico-sistémica. I
daltra banda, com a realitat amb capacitat de conformar el que Lowi anomena arenes de poder, és a
dir, complexos o microestructures segmentades d'actors i d’activitats, amb certes caracteristiques in-
ternes igualment rellevants en la determinacié dels continguts i els impactes de la politica. Els quals,
finalment, podran incidir en I'estructura de distribucié de valors i recursos a escala global, alterant,
per tant, les condicions generals de partida.»

72. El mateix autor adverteix que per explicar una politica pablica cal tenir en compte les va-
riables del sistema politic, les variables externes al sistema politic i, com a resultant de la interaccié
entre aquests dos conjunts (sistemes) de variables, unes variables intersistémiques —que EASTON
(1982) anomena variables d’enllag:

73. Podriem considerar, per exemple, que la sectorialitzacié creixent de les politiques pibli-
ques com a resultat d’'un model postfordista de desenvolupament i d'un estat «mercantilitzador» ac-
tuarien com a variables intersistémiques que podrien explicar la tendéncia a la desregularitzacié en
general, tanmateix aquestes variables tindrien poca capacitat per a explicar, per exemple, la desregu-
laci6 i gairebé desaparicié del sector duaner (que s'explicaria directament pels terminis de desmante-
llament aranzelari imposats per la creacié del mercat Gnic!).

74. La consideraci6 eastoniana de sistemes oberts (entre ells, el sistema politic) comporta que
les relacions entre els sistemes s'efectuin mitjangant els outputs de cada sistema, de manera que P'out-
put d’'un sistema esdevé, forgosament, I'input d’un altre sistema (com si es tractés de la joguina de les
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aixo permet explicar que una politica pugui actuar com a input (variable expli-
cativa) o ouput politic (variable a explicar) segons els subsistemes que posa en
relacio.

Ara bé, si formalment les politiques pabliques poden formar part del siste-
ma politic /o d’un sistema més ampli que inclouria el sistema politic i, per tant,
poden considerar-se com a interdependents, I'important serd saber quan ac-
tuen com a variables dependents (com a outputs d’unes regles del joc) i quan
ho fan com a variables independents (a més a més de ser outputs institucionals
serveixen per a modificar les regles del joc, la politica).”” En aquest sentit, res
no pot reemplacar el criteri de I'investigador a 'hora d’establir el sentit de la
causalitat.

Aixi, per exemple, podem considerar que les politiques industrials de fo-
ment a la R + D (recerca i desenvolupament) condicionen les politiques de ges-
ti6 dels residus afavorint la inversié privada en tecnologies netes quan, en reali-
tat, és una politica de tipus d'interés la que afavoreix la reconversi6 dels
processos tecnologics (policy — policy). La validesa d’aquesta observacié va-
riara, per0, segons el subsistema de referéncia: si ens interessa estudiar les rela-
cions entre aquestes tres politiques pibliques en l'aspecte (des del subsistema)
econdmic, les politiques mediambientals es poden considerar, efectivament,
com a variables independents de les politiques de R + D (que s’hi correlacionen
de forma espuria sota la influéncia de la politica de tipus d’interés). En I'aspecte
politic, en canvi, podriem considerar que les tres politiques interactuen i sén in-
terdependents (outputs d’'un mateix subsistema politic): una politica de medi
ambient que legitima 'administracié perd que té un cost en termes de regulacid
per a un sector social, «compensada» per dues altres politiques favorables al sec-
tor empresarial (politics — politics — politics).

El fet que les politiques pibliques (outputs del sistema politic) puguin inter-
pretar-se també com a variables intersistémiques fa que aquestes es puguin con-
siderar també com a inputs del sistema politic (policy — politics).”

Cal observar que actuant com a variable independent, una politica publica

nines russes). Aqui mantindrem la concepcié sistémica de LUHMANN (1990, p. 51), que en referir-se a
I'entorn (que déna el sentit autoreferent al sistema) afirma perd: «Los limites no suponen ninguna
ruptura para la interdependencia. No se puede afirmar de una manera general que las interdepen-
dencias internas sean mis fuertes que las interdependencias sistema/entorno.»

75. Aquesta darrera consideracié és important per al nostre objecte d'estudi ja que posa en
evidéncia el sentit de la instrumentalitzacio sectorial de les politiques publiques. Aquesta qiiestio es
tractara, pero, més endavant.

76. Cal remarcar que aquest enfocament introdueix una modificacié respecte del model clas-
sic d’Easton, que considera els productes politics, les decisions i les accions de les autoritats com a
outputs del sistema politic.
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pot crear nous escenaris d'intermediacié d’interessos (policies — policies), que en
llenguatge sistémic podriem anomenar nous subsistemes politics.

Els efectes «encreuats» de les politiques pabliques explicarien per queé factors
politics o extrapolitics sén més o menys rellevants segons les politiques i, des d'u-
na perspectiva dinamica, per queé algunes fases del cicle de vida de les politiques
s’expliquen principalment per factors endogens” i d’altres per factors exogens.”™

En definitiva, 'enfocament subsistémic i la consideracié que les politiques
publiques puguin tractar-se també com a variables independents permeten en-
tendre les relacions que s’estableixen entre aquestes (policies — policies), la qual
cosa també permet entendre millor com s’organitzen, en conseqliéncia, els inte-
ressos privats a través les politiques publiques (policies > politics), en un sistema
politic caracteritzat per la relacié (politics & policy).

Considerem que la substitucié del paradigma (politics > policies o policy —»
Dolitics) per un plantejament (politics - policy — politics) té unes conseqiiéncies
importants per a la nostra aproximacio a I'objecte d’estudi.

Si ara considerem que les politiques plbliques —encara que siguin variables
dependents— també poden actuar com a variables independents, els processos
d’intermediacié d’'interessos que hi séon inherents poden interpretar-se no sola-
ment com un instrument per a avaluar la influéncia dels actors, sin6 també com a
objecte d’avaluacié.

Quin sentit tindria per al nostre objecte d’estudi fer una avaluaci6 intrinseca
de la politica pablica en questié —analitzant-ne el seu contingut a través de tipo-
logies i comparacions (policy — politics)y— si aquesta pot influir sobre d’altres
politiques publiques (policy — policy)?”

Si en l'estudi de cas ens interessa estudiar el comportament estratégic dels
actors, I'analisi d'una politica concreta (la gesti6 dels residus solids urbans) no so-
lament ens serveix per a verificar com s’adequa 'acci6 dels grups empresarials a
un tipus concret de politica publica (policy — politics) sind que, en la mesura que
aquesta politica publica té uns impactes en d’altres subsistemes (amb d’altres

77. Aquestes variables endogenes a la politica piblica no tenen per qué ser inicament técni-
ques sindé que poden ser de tipus politic. L'aportaci6é de Lowi és rellevant en aquest sentit.

78. Considerem que el fet que Lowi opti pel suposit de considerar les politiques com a varia-
bles independents no és més o menys incorrecte sin6 insuficient. I és justament el suposit de consi-
derar que les politiques pibliques poden ser explicades com a variables dependents o independents
segons els casos el que ens fa estar d’acord amb I'apreciacié de Goma («Pot semblar sorprenent, en
conseqiiéncia, que ["aportaci6é de Lowi no derivi cap a posicions sistémiques [...]»), per a qui les poli-
tiques publiques només s'expliquen com a variables dependents.

79. El caracter transversal de les politiques etiquetades com a mediambientals és evident. Veu-
rem que en l'estudi de cas I'observaci6é que acabem de fer (policy — (politics) — policy) és rellevant
per interpretar els vincles entre la gestié dels residus solids urbans i les politiques de valoritzacio dels
residus d’envasos i embalatges.
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politiques publiques), ens serveix per a apreciar la possible instrumentalitzacid
que se’n faci, a través dels processos d'intermediacié d’interessos que comporta
(politics — policy). Aplicant el suposit de reflexivitat, el mateix podriem dir per
als altres actors publics i privats.

1.2.2. POLITIQUES PUBLIQUES I INTERMEDIACIO D'INTERESSOS

A continuaci6 procedim a delimitar el marc interpretatiu del nostre objecte d’es-
tudi des de la perspectiva policies— politics. Per aixo, partim d'una definicié opera-
tiva del nostre objecte d'estudi, és a dir, de la nocié d'intermediacié d’interessos:

La intermediacioé d'interessos és un procés a través del qual s’expressen i es
reconcilien els interessos dels actors publics i privats.®

Si els processos d’intermediacié sén inherents a la formulacié, elaboracié i
implementacié de politiques pibliques, sembla logic demanar-nos per la natura-
lesa de les politiques publiques per interpretar els processos d'intermediaci6é
d’interessos. Per a aquest prop0sit ens remetem a la clissica tipologia elaborada
per Lowi (1964):

QUADRE 1.  Tipologia de les politiques ptibliques

Coerci6 Destinacio
Sobre el comportament Sobre l'entorn
del subjecte del subjecte
. Politiques Politiques
Indirecta - q. .q .
g distributives constitutives
i%
. Politiques Politiques
Directa q. . .q .
regulatives redistributives

Font: Adaptaci6 i traducci6 lliure de Mény i Thoenig, 1989, p. 145.

Respecte d’aquesta tipologia, volem fer, per®, una puntualitzacio: les politi-
ques regulatives comporten indirectament uns efectes redistributius; i el que jus-

80. En aquest sentit, recollim la definicié de JORDANA (1995), segons la qual intermediacié
s’empra per a descriure el procés a través del qual s'expressen i es reconcilien els interessos d’orga-
nitzacions o grups d'interés i govern.
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tament ens interessa son els efectes redistributius de les politiques pabliques.

En aquest sentit considerem interessant (i en aquest cas, complementaria) la
classificacid que fa Lindbeck (1985) de les politiques pabliques segons llurs efec-
tes redistributius:

— redistribucié horitzontal amplia, entre grans classes socials o grups so-
cials (treball/capital, industria/agricultura);

— redistribucié durant el cicle de vida basada en sistemes d’assegurances
socials;

— redistribuci6 vertical, orientada a modificar la distribucié de la renda i de
la riquesa entre els individus;

— redistribucié horitzontal fragmentada, entre grups minoritaris.

Segons Lindbeck, el darrer tipus de politiques és el que forma la base de les
teories dels grups d’interés.*’ Podem avangar que I'impacte de les politiques que
abordem en l'estudi de cas es classificaria, pels seus efectes redistributius, preci-
sament en el darrer tipus.

En quasevol cas, tenint en compte que la majoria de les politiques «etiqueta-
des» com a mediambientals comporten —en el nostre context politic i econdmic—
un procés d’internalitzacié de costos, i que aquest és el cas concret de la gestié dels
residus solids urbans (RSU), podem plantejar sense gaire risc que els processos
d’intermediaci6 d’'interessos inherents a la gesti6 dels RSU s'emmarquen en el con-
text d’una politica piblica amb fort contingut regulatiu i redistributiu.

Al marge dels continguts substantius concrets de la politica en questio, les
politiques regulatives acostumen a ser permeables a la influéncia dels actors pri-
vats.*? Centrem per tant, des d’ara, la nostra atenci6 en els processos d’intermedia-
ci6 d'interessos inherents a les politiques regulatives amb efectes redistributius.®

1.2.2.1.  Politiques regulatives i intermediacio d’interessos

Per aproximar-nos a la naturalesa dels processos d’intermediacié d’interes-
sos inherents a les politiques regulatives considerem necessari fer, préviament,
unes observacions sobre 'impacte sectorial d’aquestes politiques.

81. Fixem-nos que la tipologia de Lindbeck només deixaria de banda, logicament, les politi-
ques constitutives. :

82. Segons MOLINS (1994), el camp de les politiques regulatives constitueix el marc més idoni
per al desenvolupament de I'activitat de pressi6 dels actors privats.

83. Com veurem és el cas, especialment, de la gestié dels residus solids urbans, independent-
ment de la seva qualificacié com a politica mediambiental.
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L’impacte sectorial de les politiques regulatives

Entenem per impacte sectorial d’'una politica pablica «!'efecte que sobre l'or-
ganitzacié i la distribucioé dels interessos d’un sector té la implementacié d’aques-
ta politica».

a) Consideracions preévies

1. L'efecte o impacte d’'una politica regulativa pot presentar-se amb un deca-
latge temporal més o menys important respecte de la seva implementaci6.*

2. Els efectes o els impactes produits per la implementacié poden afectar
més o menys directament un sector i no tenen per que ser lineals i mecanics
(Mény i Thoenig, 1989).”

3. L'impacte sectorial d'una politica regulativa pot ser avaluat abans i/o
després de la seva implementaci6. Aquesta qliestié és especialment rellevant per
al nostre objecte d’estudi.*® El contingut simbolic de la majoria de politiques pi-
bliques fa que els seus efectes s'anunciin en termes qualitatius i normatius i crein
unes expectatives que també s’haurien de considerar part dels efectes o de I'im-
pacte que tindra la implementacié de la politica publica.

Iniciat el procés d’'implementacio, aquestes «valoracions» podrien quantifi-
car-se —segons diferents técniques d’avaluacid ex post— en unitats comparables
per tal de mesurar l'eficacia relativa de les politiques implementades.

En conseqiiéncia, és important distingir les valoracions (o avaluacions ex
ante) quantificables o no, de les avaluacions ex post. Per al nostre objecte d’es-
tudi —atesa la novetat de la politica a estudiar—, 'avaluacié ex ante (com a
«definicié del problema») té un paper molt important en la definici6 del proble-
ma, ja que la manca de referents (en el temps i en I'espai) en facilita la instru-
mentalitzacio.

84. Per exemple, la construccié d'un port comercial és susceptible de tenir uns efectes secto-
rials a més llarg termini que la reconversio industrial d'un determinat sector d’activitat.

85. Aquesta caracteristica €s especialment important en el cas de politiques amb un fort contin-
gut transversal (suceptibles d'afectar d'altres politiques pibliques o privades, i per tant, d'altres sectors).

86. Queda, evidentment, fora de I'abast d’aquest llibre presentar un quadre complet dels pro-
blemes que planteja I'avaluacié de les politiques puabliques; per a aquest proposit remetem el lector a
NIOCHE i POINSARD (1984), CONSEIL SCIENTIFIQUE DE L'EVALUATION (1991). En aquest capitol només re-
collim els elements que ens interessen per tal de provar que l'avaluacié ex ante —com a element de
la «definicié del problema»— també és objecte d'influéncia sectorial (com a input per als actors pri-
vats).
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b) Una aproximacio cost/benefici

Algunes aproximacions han intentat sistematitzar els possibles impactes de
les politiques regulatives utilitzant criteris flexibles i assumint que els resultats
s6n dificilment quantificables i no comparables en termes d'eficiéncia.

Aixi, per exemple, els estudis basats en el criteri cost/benefici® poden ser
més o menys adequats per a predir el rendiment (eficiéncia) de les politiques pu-
bliques i la resposta dels actors implicats en la implementacio (eficacia); en
aquest sentit, s’han establert tipologies que tenen una certa capacitat predictiva
en la mesura que donen un marge de flexibilitat (concentracié-difusid de cos-
tos/beneficis).

Si observem la taula anterior deduim que I'impacte sectorial d’'una politica
publica serd més evident (i potencialment quantificable) quan els costos i/o be-
neficis tinguin un nivell de concentracié més elevat (tipus 1 a 3). El quadre an-
terior ens informa, per tant, que l'impacte de les politiques regulatives té uns
efectes positius (beneficis) o negatius (costos) en la distribuci6 sectorial dels in-
teressos.®

Ara bé, en la mesura que 'impacte de les politiques regulatives afecta la dis-
tribucié sectorial dels interessos i que els interessos sectorials poden estar més o
menys organitzats, considerem que aquest impacte també afectara I'organitzacio
d’'aquests interessos. El fet que I'impacte de les politiques regulatives afecta no
solament la distribuci6 dels interessos sectorials sind també llur organitzaci6 ex-
plicaria la pertinéncia dels enfocaments basats en els policy networks.®

En l'estudi de cas es posa de manifest aquesta consideraci6: és justament
I'impacte de les politiques regulatives sobre I'organitzacié dels interessos secto-
rials el que explica les estratégies sectorials d’internalitzaci6 i d’externalitzacidé de

87. No és l'objecte d'aquest treball discutir sobre la pertinéncia i possibilitat de fonamentar I'a-
valuaci6 dels costos i beneficis col-lectius sobre les preferéncies individuals. Tanmateix, no podem
ometre un debat que afecta més d’una disciplina académica.

88. Aquesta informacié supera la que obtindriem en una avaluacié basada Gnicament en el
criteri d’excedent col-lectiu, que només informa sobre el efectes positius i negatius en un col-lectiu.
Cal recordar, perd, que un resultat molt interessant basat en el concepte d’excedent col'lectiu és el de
I'optim de Pareto (recentment s’han desenvolupat altres criteris d'avaluacié basats en aquest concep-
te: I'excedent del consumidor i el consentiment a pagar). Ara bé, I'dptim de Pareto no s’aconsegueix
si es produeixen externalitats en la reassignacié dels recursos; és llavors quan es produeixen les alte-
racions al lliure mercat, amb efectes redistributius de recusos.

89. SuUBIRATS (1989, p. 121) indica que la capacitat de control sobre les politiques per part dels
diversos agents depén del tipus i la quantitat de recursos de queé cada un d’aquests disposa, la qual
cosa influird en les formes de negociaci6 i compromis que es produeixin, aixi com en el menor 0 ma-
jor domini del network per pant de les organitzacions d’interessos, de I'administracié o d'altres agents
(citat a JORDANA [1993, p. 3D.
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QUADRE 2. Impacte (cost/benefici) de les politiques piibliques
Tipus 1 Tipus 2 Tipus 3 Tipus 4
Relacions entre | Beneficis Beneficis Beneficis Beneficis
les autoritats concentrats i concentrats i difusos i costos | difusos i costos
regulatives i els | costos difusos costos concentrats difusos
destinataris concentrats
Institucionalit- | Elevada Elevada Elevada Baixa
Zacio:
a) Tipus Negociacié Arbitratge Autoritat Consentiment
b) Estil Adaptatiu Exposicidé Exposici6é Exposicioé
Discrecional publica publica publica
Legalisme/ Legalisme Adaptacié
Prudéncia
Implementacic | Cooperacid Relacions de Conflicte Consentiment
forga
Probabilitat Elevada Mitjana Incerta Forta
d’éxit
Exemples Professions Llei Royer Control de Politiques
liberals (comerg) preus etiquetatge
Politiques de Politiques
transports mediambientals
Politiques
petroliferes

Font: Adaptaci6 de la taula de Padioleau (1989, p. 92).

contingéncies (com a reaccié o anticipacid als efectes esperats d’'una politica pa-
blica), i per tant, el que déna sentit a les possibles «instrumentalitzacions» de les
politiques.

Els actors que poden incidir en 'organitzacid dels esmentats interessos i que
al mateix temps els representen en els processos d'intermediacié d'interessos
—inherents a l'elaboracié de politiques regulatives— tenen a llur abast aquesta
possibilitat. Com veurem a continuaci6, aquests actors —que en el nostre cas
concret ja podem avangar que son els empresaris (productors i distribuidors)—
poden tenir for¢a incentius per a participar en el policy making process donada

90. Aquestes estratégies sectorials, configurades des del que podriem anomenar private policy
networks (KENIS, 1992), responen a politiques pabliques interpretades pels actors com issue networks
(HEecLoO, 1978, p. 110) i negociades amb els actors pablics com a policy networks.
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llur centralitat relativa (respecte de la centralitat dels actors publics) en els pro-
cessos d'intermediacié d'interessos.”

Una aproximacio input/output a l'impacte de les politiques regulatives

Abans d’abordar alguns aspectes sobre I'accié collectiva dels actors privats,
que també incorporarem en el marc interpretatiu, considerem oportd presentar
una tipologia que permet classificar les modalitats de policy making d’acord amb
els inputs i els outputs de les politiques regulatives. En conseqiiéncia, aqui ja no
ens basarem només en els efectes policy— politics sinb que també incorporarem
elements de la relacid politics — policy.

Partint d’'una definicié de «regulacié», Lange i Regini (1989) estableixen di-
ferents modalitats de regulacio, tant des de I'esfera publica com des de la priva-
da, que es combinarien en les societats industrials avangades:

a) Una regulacid estatal que de forma cada vegada menys coercitiva s’encar-
regaria de coordinar activitats, assignar recursos i estructurar conflictes primaris.

b) Una regulacié basada en el mercat que tindria les mateixes funcions que
I'anterior perd que les exerciria a través del sistema de preus i uns drets de pro-
pietat. L'adulteracié d’aquests mercats pot provenir d’estructures de poder (orga-
nitzacions jerarquiques amb voluntat d’alterar I'assignaci6 de recursos) que hi in-
tervenen (Goldthorpe, 1984).

©) Una regulacié basada en la comunitat que no assignaria els recursos via
preus sind a través d'estructures de solidaritat.

d) Finalment, hi hauria una forma de regulacid, especialment interessant per
als nostres proposits, en la qual les grans organitzacions d’interessos (patronals,
sindicats, grups de pressié rellevants) gestionen llurs interessos amb el «consen-
timent» de l'estat, la qual cosa els confereix una legitimitat quasi publica (Schmit-
ter i Streeck, 1985).

La combinaci6 d’aquestes formes o modalitats de regulacié condicionara el
paper de l'estat en la seva tasca regulativa, perd, com adverteixen Lange i Re-
gini, no és prudent fer generalitzacions per a qualsevol policy area i/o realitat
geogrifica.

L'enfocament que adopten aquests autors es revela especialment interes-
sant per als nostres proposits: es tracta d’analitzar la relacié entre els diferents

91. Definim la noci6 de centralitat en els mateixos termes que ho fa PADIOLEAU (1989, p. 15),
és a dir, com a posici6 privilegiada d'alguns actors en V'estructura (xarxa) d’intercanvis de recursos.
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tipus d'interaccié entre interessos socials i les institucions politiques (que nos-
altres hem anomenat subsistemes politics) d'una banda, i la capacitat d’aquests
interessos de condicionar els outputs de les esmentades institucions per a de-
terminades policy areas. «Put differently, the “weight” of different groups in
society partially explains their capacity to condition public policy decisions;
this capacity, however, is mediated by the structure of societal and State ins-
titucions whose interaction produce especific policies» (Lange i Regini, 1989,
p. 12).

Aixo permet als esmentats autors establir un tipologia de les modalitats de
policy making d’acord amb dues dimensions:

a) D’una banda, la interaccioé entre els interessos socials i les institucions
politiques (instancies decisories).

Aquest tipus d’interaccié pot variar des d'una situacié en la qual les institu-
cions decisories s’aillen dels interessos a regular (i per tant, els outputs d’aquestes
instancies no reflecteixen la correlacié de forces entre els actors que els repre-
senten) fins a una situacié oposada en la qual les institucions decisories reflecti-
rien la pluralitat d’interessos en conflicte. Cal observar que el primer cas no ex-
clou la participacié d'institucions representatives; aquestes actuarien perd de
forma institucional.

b) Daltra banda, el nivell de comprensi6 del procés de decisié; aqui, un ni-
vell elevat/baix de comprensio seria coherent a un nivell elevat/baix d’agregaci6
d'interessos (com a inputs del procés de decisio).

Segons la tipologia que es deriva del quadre seglent, les modalitats d’inter-
mediaci6é (inherents al policy making) no solament s’explicarien en relacié amb
les caracteristiques de la politica publica (policy — politics) sind també amb els
condicionaments politics (politics — policy), ja que les politiques pabliques
(com a activitat reguladora) s’interpreten com a inputs i outputs per als deci-
sors.”?

Finalment remarcarem que en el cas de les negociacions oligopolitiques es
produeix un joc de suma zero entre els actors que prenen part en el procés de
decisi6, mentre que en el cas dels policy networks es poden donar jocs de suma
positiva.

92. Lange i Regini adverteixen que en el cas d’'un impacte global (amb un nivell d’agregacid
dels interessos elevat), el major o menor accés dels interessos privats a les instincies decisories varia
d’acord amb una tensié entre representacié i control dels actors que intervenen en el procés regula-
tiu. També és interessant observar que en el cas de la negociacio oligopolistica es dona un joc de
suma zero per als interessos de les parts.
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QUADRE 3. Regulacié i modalitats de policy making

P = permeabilitat de les instancies decisories
S/F = segmentaci6 dels outputs / fragmentaci6 dels intputs

P
Alta Mitjana Baixa
Bai Negociaci6
arxa oligopolistica
SF
Policy comunity
Alta Pluralisme Policy network

Font: Elaboracié propia.

1.3. ELEMENTS CONSIDERATS DES DE LA TEORIA DE I’ACCIO COL-LECTIVA

El suposit de reflexivitat dels actors i dels interessos també ens porta a des-
tacar uns elements des de la teoria de I'accid col-lectiva que completen el nostre
marc interpretatiu des d’'una perspectiva politics — policies.

1.3.1. LA UNITAT D’ANALISI

Des de la logica de I'accié col-lectiva reprenem l'aproximacié subsistémica
plantejada en I’analisi de les politiques pibliques, cosa que ens permetri, justa-
ment, connectar els elements que hem destacat en l'apartat anterior amb els que
destacarem a continuaci6.*

Per aixo partim de la consideracié que els actors en "acci6 col-lectiva poden
interpretar-se també com a subsistemes politics en la mesura que es tracti d’ac-
tors organitzats que configuren entre ells policy networks.>

93. En aquest sentit recollim una observacié d’ALMOND (1958, p. 271): «[...] 'examen sistema-
tic dels grups d’interés en la seva complexa interrelacié amb I'opinié piblica, els partits politics i les
institucions oficials del govern ens hauria de permetre establir una distincié més precisa entre els sis-
temes politics com a totalitats [...] és una recerca d'una concepcié més completa i sistematica del
procés politic considerat com un tot.»

94. LEHMBRUCH (1991, p. 126) defineix la noci6 de network en els segiients termes: «The net-
work metaphor conveys the idea of a systemic patterns of interorganizational linkages owing its co-
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Alguns autors (Crozier, Friedberg, 1977) han postulat des d’un enfocament
sociologic el caricter no jerarquic dels actors (piblics i privats) com a sistemes en
interaccié. En aquest sentit, recollirem d'aquests autors la concepcié sistémica
dels actors, perd postularem que existeix una jerarquia entre aquests, derivada de
llur major o menor centralitat en els processos d’intermediacié d’interessos. Con-
siderem pertinent mantenir aquest postulat, si més no, en el cas dels policy net-
works que es formen al voltant de les politiques regulatives.

Sense abandonar la terminologia sistémica diriem que en els policy networks
que es deriven dels processos d’intermediacié alguns actors (subsistemes poli-
tics) tindrien una major capacitat d’integrar d’altres subsistemes politics.”

La consideracié dels actors com a subsistemes politics ens porta a fer algu-
nes observacions sobre llur organitzacio.

Aixi, si reprenem la literatura neocorporativista, hauriem d’interpretar la 16-
gica de l'afiliacio i la logica de la influéncia de les organitzacions com a inputs i
outputs d’un subsistema que representem a continuaci6:*

ESQUEMA 2.  Esquema input/output aplicat a les organitzacions

[—,7 Feedback

|

Input Organitzaci6 Output
Logica de . Logica de la
I'afiliacio Valor afegit influéncia

Font: Elaboracié propia.

hesion, and its demarcation againts the environment, to the sharing of meaning attached to interac-
tions within the network.» Observem que es tracta d’'una imatge especiaiment ecosistémica.

95. De moment emprem el terme genéric d'actors per a referir-nos als subjectes que actuen en
un procés d’'intermediaci6 d'interessos amb la intencié de defensar, promoure o representar uns inte-
ressos. Més endavant veurem que, en referir-nos a les politiques regulatives, alguns actors esdevenen
especialment rellevants, com és el cas de les organitzacions empresarials, associacions, grups o firmes.

96. Els conceptes de logica de Iafiliacié i de la influéncia s6n d’'origen neocorporativista (uti-
litzats per Schmitter i Streeck des de 1981 en llur projecte sobre I'organitzacié dels interessos empre-
sarials) i designen, respectivament, les ldgiques d'una organitzacié per atreure membres i per a influir
sobre daltres organitzacions (d’entre elles, especialment, les publiques).
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Tot i que el que direm a continuacié és aplicable a qualsevol actor més o
menys «organitzat», la centralitat dels empresaris com actors privats en els pro-
cessos d'intermediacié d’interessos inherents a les politiques regulatives (i més
concretament, a la gestié dels RSU), que hem posat de manifest en I'anterior
apartat, ens porta a centrar |'atenci6 en les organitzacions empresarials.”’

En conseqiiéncia, des de la teoria de I'acci6é col-lectiva prendrem com a uni-
tat d’analisi basica, per a interpretar els processos d’intermediacié d’interessos
que presentem en l'estudi de cas, I'accié de les organitzacions empresarials inter-
pretada com a output d'un subsistema politic.

1.3.2. ORGANITZACIONS EMPRESARIALS COM A ACTORS (SUBSISTEMES) POLITICS

Considerem que les organitzacions empresarials® actuen com a subsistemes
politics en la mesura que:

a) processen uns inputs: a través de la logica de I'afiliacié (obligatoria, vo-
luntaria, explicita o no) assumeixen uns interessos sectorials o intersecto-
rials que no tenen per qué tenir unes caracteristiques homogenies i que,
per aquesta mateixa rad, es veuen afectats diferencialment per I'impacte
de contingéncies (internes o externes al sector empresarial);

b) afegeixen un valor als inputs: en la mesura que les organitzacions empre-
sarials viuen i es reprodueixen mitjang¢ant la ldgica de Iafiliacié,” han de
donar, mitjangant la representacio, uns incentius selectius als afiliats;'®

97. la seleccio de les organitzacions d’entre els actors privats és deliberada. No és que deixem
de considerar la influéncia d'altres actors en els processos d'intermediacié d'interessos perd conside-
rem que son secundaris per al nostre objecte d'estudi. En l'estudi de cas veurem que es produeixen
unes estructures d'intermediacié d'interessos que poden estar més o menys influides per una plurali-
tat d’actors perd que es fonamenten, en tots els casos, en I'establiment d’unes bases sobre les quals
I'administracio i els empresaris intercanvien uns interessos. La nocié de centralitat aplicada als actors
privats s'explicara en la proposta d’'un marc interpretatiu integrador.

98. Quan parlem d’organitzacions empresarials no ens referim Gnicament a les associacions
empresarials sind que s'inclouen altres formes organitzatives de I'accié col-lectiva dels empresaris:
cartels, grups industrials.

99. Que és diferent de la d’altres tipus d'organitzacions, com ara els partits politics —que se-
gueixen una logica electoral. En aquest sentit, recollim I'observacié de Schmitter segons la qual, mal-
grat tenir una gran disponibilitat de recursos, el sector empresarial sempre ha tingut dificultats per
agregar i representar els seus interessos.

100. El concepte d'incentius selectius és d'origen olsonia (1965) i designa els incentius que,
através de la representacio, un grup organitzat ha d’oferir als seus membres per a evitar que aquests
puguin gaudir d'uns beneficis per a llurs interessos —derivats de I'accié del grup— sense haver-hi de
participar (per a evitar comportaments de free rider).
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© produeixen uns outputs: en la mesura que afegeixen un valor als inputs,
aquests son utilitzats per influir sobre 'entorn (ldgica de la influéncia) ja
sigui mitjanc¢ant la internalitzacié o 'externalitzacié de contingéncies al
sector o sectors que representen.

1.3.2.1. L'organitzaci6 dels interessos empresarials
Independentment de llur caracter sistémic, aquestes organitzacions empre-
sarials poden prendre formes concretes d’organitzacioé a I'hora d’actuar. El qua-

dre seglent classifica les formes d’accié empresarial (individual o col-lectiva) i re-
flecteix les formes d’organitzacié segons uns criteris econdmics i politics.

QUADRE 4. Formes empresarials d'organitzacio cconomica i politica

Econdmica Politica
Competicio Firma = actor politic
(inclou fusions
Individual i adquisicions) — Relacions amb el govern dividides per firmes

— Contactes informals amb politics (donacions)
— Casos extrems d'empreses estatals

Cartels Associacions = actor politic
(inclou control (inclou l'afiliacié formal a partits politics)
) de preus, quotes de
Col-lectiva mercat i ofertes — En condicions «favorables» pot portar a
de contracte...) implicacions neocorporativistes en la formulacié i

implementacié de politiques pabliques

Font: Grant, Martinelli, Paterson (1989).

S'han fet estudis sectorials que han intentat provar el predomini d’algun ti-
pus d’organitzacié. Grant, Martinelli i Paterson (1989), en un estudi comparatiu
sobre el sector quimic, posen de manisfest que no tan sols les caracteristiques
economiques i productives d'un sector son determinants a I'hora de representar
els interessos i d’exercir una logica de la influéncia, cosa que reforga la hipotesi
d’interaccio entre el subsistema politic i empresarial.

No és el nostre proposit estudiar les diferents formes d'organitzacidé empre-
sarial sind remarcar la relacié entre les formes d'organitzacio dels interessos em-
presarials i llur gestio.

En el que anomenem subsistema empresarial, 'organitzacio tindria per fun-
cié posar en relacio uns elements interns (els interessos empresarials) amb uns
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elements externs i interns que hem anomenat impactes de les politiques (pabli-
ques o privades); en conseqiiéncia, I'organitzacié afegeix un valor estratégic als
interessos: els predisposa per a 'acci6.

El quadre segiient ens aporta una informaci6 interessant respecte a aixo, en
el sentit que explica com s’organitzen els interessos economics segons llurs re-
cursos interns (integracio formal dels interessos).

QUADRE 5. Accid economica i accié politica de les organitzacions empresarials

Forma organitzativa Firma Sistema d’accié entre | Associacions
actors autdnoms empresarials
pero interdependents
Estructura de govern  |Equilibri perfecte o Private policy Control administratiu
resultant imperfecte networks de les estructures
d’estructures
Orientaci6 de les Accions individuals Compromisos Compromisos
firmes individuals mitjangant I'afiliacioé
Estructures concretes [Mercat Barreres Concertacié Accio Associacions Govern
perf.  entrada collectiva empresarials privat dels
informal interessos
Continuum d'integracio | I l I I I
formal dels interessos | l —- l > > | >
Accions concretes Interés  Tactiques Estratégies Lleialtat
propi Sacrifici

Font: Adaptaci6 lliure del quadre de Kenis (1992, p. 6).

L'organitzacié dels interessos sectorials no tan sols serveix per a posar en re-
lacié elements interns i externs al subsistema; quan parlem d’impacte sobre uns
interessos sectorials ho fem en el nostre cas per a referir-nos a I'impacte de les
politiques publiques, perd aquest impacte sectorial, en un context de policy net-
works, pot ser degut a politiques privades, internes o externes al sector en quies-
tié. En consequéncia, les organitzacions empresarials com a subsistemes poden
adoptar logiques d’acci6 diferents de les que haurien adoptat els empresaris indi-
vidualment; esdeven per tant un nou actor. En donarem un exemple.

Tal com manifesten forca liders empresarials, s’esta internalitzant en el mén
empresarial el problema de la proteccié del medi ambient. En canvi, individual-
ment {(excepte per a alguns grans grups industrials) aquest problema és percebut
encara com una amenaga i provoca recels. En una primera fase determinades or-
ganitzacions empresarials s’han encarregat de canviar aquesta actitud difonent el
missatge que els interessos economics dels associats no tenen per qué ser incom-
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patibles amb les mesures de proteccié mediambiental (aquest seria el cas d’algu-
nes associacions empresarials del sector quimic). Ara bé, algunes organitzacions
han anat més enlla formulant politiques clarament favorables al desenvolupa-
ment mediambiental considerant que aquestes podrien ser funcionals per a I'or-
ganitzacioé perque ofereixen avantatges comparatius als interessos dels associats.
El resultat d’aquestes estrategies és la modificacid del mapa inicial de representa-
ci6 dels interessos.’

L'exemple anterior posa de manifest, com veurem a continuacié, que exis-
teix una relacié evident entre les formes d’organitzar els interessos empresarials i
les formes de gestionar-los.

1.3.2.2. La gestio dels interessos empresarials

Una conseqiiéncia de considerar les organitzacions empresarials com a sub-
sistemes politics en accié és que permet copsar el caricter de gestor dels interes-
sos que tenen aquests actors privats. A continuacié observarem que la gesti6 dels
interessos es pot efectuar directament —a través de la representaci6 dels interes-
sos per part de les organitzacions— o indirectament —a través de 'assumpci6é o
el rebuig de contingencies que els afecten, per part també de les organitzacions.

La gestio dels interessos a través de la representacio sectorial

En primer lloc hem de considerar que una definicié dels interessos empresa-
rial que ens permeti interpretar les estratégies empresarials haurd de tenir en
compte tambeé la hipotesi inicial de reflexivitat.

@) Interessos econdmics i mercat

Els economistes, conscients de les dificultats de definir els interessos en ter-
mes col-lectius, utilitzen una institucié (el sistema de preus) i un principi (la ra-
cionalitat en 'ordenacié de les preferéncies individuals). Malgrat les seves im-

101. En conseqiiéncia cal remarcar que la discrecionalitat d’aquestes organitzacions es troba a
la base dels problemes que presenta el concepte de sector. Aquest concepte tindria només una vali-
desa en termes estitics, perd aixo no vol dir que no sigui Gtil com a referéncia. Podem dir que passa-
el mateix amb el concepte de representativitat, que malgrat les seves limitacions serveix per a estudiar
I'evoluci6 dels interessos.
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perfeccions,'® aquesta aproximacié permet definir els interessos d'un col-lectiu

en termes de cost/benefici (presumiblement de la forma com ho fan els empre-
saris).

L'interés definit en termes de cost/benefici permet introduir una nocié inte-
ressant per a entendre I'actitud empresarial: 'avantatge comparatiu. Aquesta no-
ci6 es fonamenta en el fet que tant els beneficis com els costos son relatius (s’a-
valuen respecte d’una situaci6 de referéncia); aixi, des d'una optica empresarial
els interessos es veuen sotmesos a possibles avantatges comparatius. En con-
seqiiéncia una forma de definir i delimitar, en termes econdmics, uns interessos
és avaluant els seus avantatges comparatius respecte a una situacié de referéncia.
En donarem un exemple, el de la substitucié dels CFC (clorofluorocarbonis) i el
forat en la capa d’0z6, que és especialment interessant per a parlar d’'interessos
en termes d’avantatges comparatius.

La historia dels CFC i el forat en la capa d’'ozé abans i després del protocol
de Montreal (1987) que regula la producci6 de CFC es pot interpretar, entre d’al-
tres factors, per I'éxit o el fracas relatiu d'uns estats i d’'uns grups multinacionals
(hi havia la presumpcid, fa uns anys, que els EUA. havien sobreavaluat els perills
dels CFC amb una recerca a carrec de Dupont Nemours [grup industrial que ha-
via descobert substituts al CFCD.

La importancia dels interessos econdmics explica que els productors i utilit-
zadors de CFC hagin constituit grups de pressié des de 1972: la Chemical Manu-
facturer Association i I’Alliance for Responsible CFC Policy als EUA, un grup de
treball del CEFIC a Europa. Malgrat aquesta acci6 col-lectiva abans del protocol ja
es perfilen divergéncies a la balanga comercial entre els paisos exportadors (Reg-
ne Unit, Franga, Italia, Paisos Baixos) i els paisos que produeixen per al mercat
interior (EUA, RFA, Japd). D’altra banda, la majoria de productors de CFC sén
grans grups quimics —Dupont de Nemours (EUA), Hoechst (RFA), ICI (Regne
Unit)— en que els CFC representen una part molt petita (menys del 5 %) de la
seva activitat total. Aquest pero no és el cas de grups més petits com ATOCHEM
(Franga) o d’empreses especialitzades en la produccié de CFC. En conseqiiéncia,
si reprenem el que haviem anomenat situacié de referéncia, que en aquest cas
seria el protocol de Montreal, podem veure que hi ha actors amb avantatges
comparatius. Aquests avantatges comparatius —que com veiem son indepen-
dents del sector d’activitat (quimic)— defineixen les estratégies dels actors abans
de les negociacions de Montreal: només els dos grans grups (Dupont de Ne-
mours i ICI) s’anticipen amb programes de recerca sobre substituts als CFC, els
altres grups s’adaptaran com puguin als acords de Montreal; finalment una part

102. Manca de transpareéncia dels mercats, aversié al risc, visi6é a curt termini i fenomens d'i-
mitacié o persuasio.
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de la produccié de CFC queda relegada als petits fabricants i als productors po-
tencials del Tercer M6n. '

Hem vist a través d’aquest exemple que el criteri dels avantatges comparatius
s'imposa en aquest cas al criteri sectorial o territorial per definir o delimitar uns in-
teressos. Tanmateix, el fet que el criteri dels avantatges comparatius estigui per
damunt de criteris sectorials o territorials no vol dir que aquests no siguin utils.
Aquesta observaci6 ens adverteix sobre les diferents dimensions dels interessos;
des d'una Optica estrictament economica, el criteri dels avantatges comparatius
podria ser suficient; des d'una optica politica, els criteris sectorial i territorial sén
atils en la mesura que introdueixen, com veurem en el propers apartats, una di-
mensi6 legitimadora (i per tant, no solament interna) als interessos.

b) Interessos economics i sector

Un criteri ja classic per a identificar els interessos és el del sector. Els econo-
mistes I'empren per a delimitar les relacions interproductives que s’estableixen
entre activitats més o menys afins. En donarem un exemple.

En el sector quimic aquestes activitats consisteixen a transformar matéries
primeres organiques i inorganiques en productes intermedis tant per al consum
industrial com doméstic:

Industria quimica

| — l

Quimica inorganica

Quimica organica

1

I

|

[

Quimica Quimica Quimica Quimica
organica orgdnica inorganica inorganica
fina fina

I
Farmacia Petroquimica Pigments Gas industrial
Colorants Quimica Fotoquimica Sosa
Cosmetica productes Catalisi Clor
Insecticides naturals

Font: Gual, Sola, Fluvia (1991).

103. Una situacio similar s'estd produint amb el problema del PVC i el seu substitut més com-
petitiu, el PET, com veurem en I'estudi de cas.
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La gran varietat de productes intermedis i finals fa que parlem de subsectors
com a subunitats d’anilisi de relacions interproductives (per exemple, la quimica
inorganica fina). S6n justament aquestes relacions interproductives a escala sec-
torial o subsectorial les que expliquen les estratégies d’integraci6 vertical i horit-
zontal dels grups industrials (el sector quimic seria paradigmatic en aquest sen-
tit). Aquestes caracteristiques sectorials condicionen, com veurem més endavant,
I'accio col-lectiva dels empresaris.'™

Ara bé, com a criteri economic i administratiu, el concepte de sector déna
una dimensio interna als interessos (relacions interproductives) i externa dels in-
teressos (a través de la seva representaci6). En els criteris de representacio secto-
rial dels interessos es déna una tensié entre llur dimensio territorial i sectorial
(vegeu l'apendix).

En aquest sentit, cal remarcar que 'ds del criteri sectorial per a estudiar I'or-
ganitzaci6 i la mobilitzacié dels interessos empresarials s’ha generalitzat notable-
ment en la sociologia i en la ciéncia politica. Aixi, a partir dels anys vuitanta, es
realitzaran forga estudis des d’aproximacions neocorporativistes i/o neofunciona-
listes. Quant a llur abast interpretatiu, aquests estudis han tingut un nivell «meso»
(Rijnen, 1986; Solé, 1987) o «macro» (Schmitter, 1991).'”

Aixi, els conceptes de diferenciacié interassociativa i diferenciacié intraasso-
ciativa s'empren en la literatura neocorporativista per a mesurar les tensions entre
les dimensions territorials i sectorials en la representaci6 dels interessos empresa-
rials (Schmitter, 1981).'%

Cal tenir en compte, per tant, les dimensions territorial i sectorial dels inte-
ressos empresarials a I'hora d'interpretar la 1ogica d’influéncia de les organitza-
cions empresarials. Aixi, en l'estudi de cas que presentem, 'organitzacié dels in-

104. Draltra banda cal recordar que la classificacié en sectors de les activitats economiques té
una utilitat estadistica; tots els estats industrialitzats aixi com els organismes supraestatals (OCDE) dis-
posen d'un codi de classificacio de les activitats per sectors i subsectors (en el cas espanyol, el CNAE).
Vegeu l'apéndix: esquema 2; i esquema 4.

105. Les hipotesis neocorporativistes sobre el govern es basen en l'accés privilegiat d’alguns
interessos sectorials representats col-lectivament; aquests interessos no tenen per qué coincidir amb
els de les classes socials. SCHMITTER i STREECK (19854), en lur article «Comunita, mercato, stato e as-
sociazioni? 11 possibile contributo dei governi privati all’ordini sociale», mostren que en la regulacio
social les aliances intersectorials poden fins i tot entrar en conflicte amb les tradicionals classes so-
cials. El neofuncionalisme també utilitza el concepte de sector per explicar els processos complexos
d'integraci6 politica —per exemple, el procés d'integracié europea (SCHMITTER {1991]). Per a un apro-
ximaci6é mesocorporativista de la representacio i organitzacié dels interessos vegeu SOLE (1987).

106. La diferenciacié intraassociativa fa referéncia al nombre relatiu d'organitzacions empresa-
rials en un territori determinat, independentment del sector que representen, i permet copsar el nivell de
descentralitzacid vertical de la xarxa associativa; i per diferenciacié interassociativa s’entén el nombre
d'organitzacions sectorials (subsectorials) per a un determinat nivell territorial; aquest indicador serviria
per a mesurar la descentralitzaci6 horitzontal (funcional) en I'organitzaci6 dels interessos empresarials.
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teressos que potencialment estan afectats per la gestié dels RSU té un caracter
multinacional i multisectorial, cosa que evidentment condicionara la seva estraté-
gia de lobbying.

Hem de remarcar que, des d’'un punt de vista teoric, la dimensi6 politica del
criteri sectorial no ha de ser forcosament el reflex de la seva dimensi econdmica.
Aquesta circumstancia s’explica, com veurem a continuacio, pel fet que hi ha es-
tratégies de grup que no segueixen inicialment una logica estrictament econdmica.

Utilitzarem, per tant, el concepte de sector com a criteri econdmic (per copsar,
per exemple, els avantatges comparatius d’'un sector davant d’'una politica puablica)
perd també com a criteri politic (per copsar la mutacié o la creacié d’algun sector a
través de l'organitzacio territorial i sectorial dels interessos que posa en joc).'”

La gestié estratégica dels interessos empresarials

Una conseqliencia de la dimensid territorial i sectorial dels interessos empre-
sarials és que aquests poden ser gestionats de forma estratégica: internalitzant i
externalitzant els impactes (directes o encreuats) de les politiques (pibliques o
privades) sobre aquests. Aixi, les estratégies d’internalitzaci6 i externalitzacié de
contingeéncies derivades de l'impacte d’'una determinada politica esdeven un ins-
trument de les organitzacions empresarials per a gestionar llurs interessos.

Kenis (1992) empra els conceptes d’internalitzacié i d’externalitzacié de con-
tingéncies en el marc de 'acci6 col-lectiva dels industrials.'®

La taula segiient ens informa sobre les possibilitats de controlar I'impacte
sectorial d'una politica (piblica o privada) sobre els interessos d’un sector, re-
marcant que la internalitzacié de les seves contingéncies (internes o externes al
sector) permet externalitzar, en contrapartida, altres contingéncies (internes o ex-
ternes al sector). En donarem un exemple.

L'adopcié per part d’'un sector industrial de noves tecnologies en els seus
processos productius es pot interpretar com una internalitzacié de contingéncies
en la mesura que es deriva d’'una regulacidé en la qual ha participat (via /ob-
bying) aquest sector. Aquesta internalitzacié pot comportar I'externalitzacioé d’u-
nes contingéncies externes al sector productiu; pot comportar, per exemple, que
la imatge corporativa de sector «net» li permeti augmentar els preus dels seus
productes.

107. Hi ha un estudi interessant de KeNIs (1992) sobre la creacio social del sector de les fibres
quimiques.

108. En l'estudi de cas centrarem l'atencio en les estratégies de la part superior de la taula (in-
ternalitzacié de contingéncies internes al sector productiu), tenint en compte, perd, que les altres es-
tratégies també sén presents en I'accié col-lectiva dels empresaris.
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ESQUEMA 3. Internalitzacio i externalitzacic de contingéncies internes o externes al sector
[ Integraci6 productiva
~ Internalitzaci6 { e Lobbying
r Contingéncies intemes L e Acci6 concertada
al sector productiu
(ex.: 'adaptaci6 a

tecnologies «netes») r e Cartels
Impacte sectorial * Fusions
(ex.: implementacio - Externalitzacié 4 ¢ Importacié/exportacié
de politiques 7] L detecnologia

mediambientals)

- Internalitzacié { e Publicitat/marqueting
Contingéncies externes * Politiques comercials
al sector productiu ~

(ex.: el consum verd)

L e Politiques de preus
Externalitzacié-| ® Imporacié/exportaciod
¢ Productes finals

Font: Adaptacié d'una taula de Kenis (1992).

Per tant, 'organitzacié dels interessos empresarials pot utilitzar com a instru-
ment de gestié dels seus interessos les esmentades estratégies, tenint en compte
que determinades formes organitzatives (associacions, grups integrats, firmes)
s'adapten millor.

Finalment volem fer algunes observacions sobre aquestes estratégies. En pri-
mer lloc remarcarem que l'estratégia d’internalitzar una determinada contingén-
cia preveient la possible externalitzacié d’'una altra contingeéncia no s’explica ini-
cament en termes de costos regulatius sind també en termes de legitimat.

En efecte, una estratégia d'internalitzacié de contingéncies pot ser interpre-
tada en els mateixos termes que hem utilitzat en I'apartat sobre la participacié
dels actors privats en les politiques regulatives; és a dir, en termes de regulacio i
de legitimacid. En aquest sentit, 'organitzacié empresarial pot fer un calcul
cost/benefici en termes de regulacié i de legitimacié a I'hora d’optar per la inter-
nalitzacio.

Aixi, els efectes en termes de legitamicié d’'una estrategia d’internalitzaci6 de
contingéncies poden ser politics (coresponsabilitat amb I'administraci6, credibili-
tat reciproca, expertise en el policy making) i econdmics (avantatges comparatius,
imatge corporativa, marqueting).'®

109. En el cas de moltes politiques mediambientals, aquesta internalitzacié de costos es realitza
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L'autonomia relativa de les organitzacions empresarials en la gestié
dels interessos

La possibilitat que tenen les organitzacions empresarials de gestionar els in-
teressos empresarials a través de la representacio sectorial i a través de la interna-
litzacié de contingéncies, té unes conseqiiéncies sobre el paper d’aquestes orga-
nitzacions en els processos d'intermediaci6 d’interessos.

1. L'organitzacio, en la mesura que internalitza contingéncies externes, n'és-
devé dependent: en tant que la valoraci6 dels interessos representats s'efectua en
relaci6é amb els impactes externs, s’acaba produint una certa confusi6 entre la 10-
gica de l'afiliaci6 i la logica de la influéncia.

2. L'organitzacié adquireix un grau d’autonomia respecte dels seus mem-
bres: com hem vist, en la mesura que els seus inputs serveixen per a produir uns
outputs i que aquests outputs afecten indirectament els inputs (feedback).'"

Fixem-nos que aquest grau d’autonomia és el que proporciona justament a
les organitzacions empresarials el caracter de subsistema politic.'"!

De la mateixa manera que en el cas de les politiques pibliques parlavem del
seu caricter transversal, els outputs de les organitzacions també poden tenir una
dimensi6 transversal''? en la mesura que sigui funcional per als seus inputs (inte-
ressos + impactes de les contingéncies internes i/o externes). Es justament en
aquest context que podem entendre la tasca promotora i no solament defensora
de les organitzacions empresarials. Aquesta capacitat promotora es deriva del

assignant al mercat (externalitzaci6 via increment de preus) la redistribucié d'uns recursos economics
destinats a la reparacié o preservacié del medi ambient. Aquesta externalitzacié té una interpretacio
econodmica i alhora politica: comporta el control de la redistribucié per part del sector que genera
aquests recursos econdmics, i aixd admet una interpretacio politica, en termes de centralitat en la in-
termediacio d’interessos, i econdmica, en la redistribucio sectorial dels recursos economics.

110. Hem de remarcar que aquesta situacié podria assemblar-se a la descrita del sistema poli-
tic eastonid. Ara bé, en el cas de les organitzacions empresarials no hi ha, generalment, els mecanis-
mes de control democritic de qué disposa el sistema politic i que fan que el procés de gesti6 de les
demandes socials mantingui una certa coheréncia amb la realitat social.

111. Les caracteristiques d’'un enfocament sistémic no tenen per qué significar un determinis-
me tedric. En aquest sentit és rellevant I'aportacié de Crozier, que combina I'analisi estratégica i 'ana-
lisi sistémica: «El raonament estratégic parteix de l'actor per a descobrir el sistema; només aquest pot
explicar per les seves limitacions les aparents irracionalitats del comportament de 'actor. El raona-
ment sistémic parteix del sistema per a retrobar amb l'actor la dimensié contingent arbitraria i no na-
tural del seu ordre construit.»

112. S’adquiriria mitjangant la internalitzacié de contingéncies no exclusivament propies als
interessos representats.
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marge d’autonomia que adquireixen les organitzacions empresarials respecte
dels interessos que representen.'’

Tanmateix, aquesta capacitat d’accié autdonoma, si bé permet una acci6 ex-
pansiva de les organitzacions empresarials, també suposa unes tensions de re-
presentacid, com ja hem observat anteriorment.

Com veurem a continuacio, aquesta capacitat d’autonomia déna un caracter
central i expansiu a les organitzacions empresarials.

1.3.3. ACTORS PRIVATS 1 POLITIQUES REGULATIVES

Per a interpretar la centralitat relativa d’alguns actors privats (que en el nos-
tre cas prenen la forma d’organitzacions empresarials) en els processos d'inter-
mediacié d’interessos inherents a les politiques regulatives considerem oporti
establir primer alguns suposits generals.

Suposit 1. En els processos d'intermediacio d’interessos, inberents a l'elabo-
raci6 de politiques regulatives, es produeixen intercanvis entre actors publics i ac-
tors privats en termes de legitimitat i de regulacio. En 'esquema seglient, repre-
sentem els fluxos d’intercanvis entre interessos publics i privats (fixem-nos que
en cap dels esquemes que presentem a continuacid els contraposem).

ESQUEMA 4. Intercanvis entre actors publics i privats en termes de regulacio i legitimacio

Regulaci6 Regulaci6

Interessos privats  [«—— Legitimacio Legitimacio Interés pablic

Intermediacio
d'interessos

Actors privats Actors publics

Font: Elaboracié propia.

Suposit 2. Els actors (publics i privats) que participen en 'elaboracio de les
politiques regulatives comparteixen uns costos i uns beneficis que s'expliquen

113. No cal dir que aquest marge d’autonomia és més dificil d’assolir en d'altres organitza-
cions d’interessos com podrien ser els sindicats.
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també en termes de legitimaci6 i de regulacio. Pel que fa la a regulacié, aquesta
pot comportar per als actors privats uns costos econdmics derivats dels canvis i
de les adaptacions a introduir en els processos de producci6 i de distribucié de
recursos. Per als actors publics el control efectiu de les mesures regulatives porta
associat uns costos economics.

Meés interessant, encara que potser menys evident, és el plantejament segons
el qual la legitimacié també tindria una dimensi6é econdmica per a ambdds ac-
tors. Definim aquest valor economic en els termes segiients: la legitimaci6 atorga
noves oportunitats per a intercanviar recursos, tant des de I'esfera privada, com

des de l'esfera piblica, com des de la interacci6 de les dues esferes.

114

Supdsit 3. La intermediacio d’interessos entre aquests actors no té per qué
ser un joc de suma zero.

Suposit 3.1. Escenari de no participacio dels actors privats en la politica regulativa

En aquest escenari es produirien uns fluxos d’intercanvi (en termes de cos-
tos/beneficis) regulatius i de legitimacio que il-lustrem en I'esquema seglient:

ESQUEMA 4.  Suposit 3.1

Regulacié
— R—
(costos/beneficis)

Interessos | Legitimacié Regulacio Interés Legitimaci6 _ _
€« — e le—-— .
privats (costos) ¥ (costos) public (costos/beneficis)

Acci6 privada

No participaci6 en
l'elaboracié de
politiques regulatives

' l—_;l

Accid publica

! :

Elaboracio de politiques
regulatives

normatiu

Acompliment { | No acompliment
e

normatiu

Control dels

actors privats

Font: Elaboraci6 propia.

114. Aixi, per a donar alguns exemples que ben aviat esdevindran familiars, des de l'esfera pri-
vada, la legitimitat adquirida per un grup industrial que aconsegueix etiquetar els seus productes com
a ecologics crea noves expectatives en termes de marqueting; des de l'esfera publica, la legitimitat
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Ara bé, atés que l'actor privat no participa en I'elaboracié de la politica regu-
lativa, aquest pot acomplir-la 0 no acomplir-la. En el cas que 'acompleixi haura
de suportar els costos econdmics de la regulacié. Per a 'actor public, 'acompli-
ment reglamentari legitima la seva acci6 piblica (que comporta uns costos econo-
mics i politics derivats del control exercit). En aquest cas, per tant, tant els inte-
ressos privats com els pablics suporten uns costos derivats de la regulacio.

Regulacid Interessos Regulacid Interes Legitimaci6
(costos) privats (costos) piblic (beneficis)

Acci6 publica

Font: Elaboraci6 propia.

En el cas que 'actor privat no acompleixi la normativa, aquest pot exposar-
se a sancions economiques per part de I'actor public (que esdeven per tant cos-
tos regulatius), perd també a sancions en termes d’imatge (legitimitat), i aquestes
sancions no tenen per qué provenir inicament de I'actor public.

Pel que fa a l'actor public, el control efectiu sobre I'actor privat que no acom-
pleix la normativa depén de les expectatives que tingui de restablir la legitimacio
dels interessos que representa; restabliment que s'aconsegueix, evidentment, en
la mesura que I'accié publica aconsegueix deslegitimar I'accié privada. En cas de
no aconseguir-se aquest restabliment i, per tant, de no exercir-se un control efec-
tiu, els actors privats es beneficien en termes de desregulaci6.

Desregulaci6 | Interessos| Deslegitimaci6  Legitimacié | Interés | Deslegitimacié
. — . i -1 SR} ™ - . I —
(beneficis) privats (costos) (beneficis) public (costos)

Accib privada (Control) «q Accié publica

Font: Elaboraci6 propia.

aconseguida per un ajuntament a través de I'eficacia en la gestio delegada d'un servei public crea no-
ves oportunitats per a delegar nous serveis publics (avaluables econdomicament); finalment la legiti-
mitat aconseguida per 'esmentat ajuntament i I'aconseguida pel grup que etiqueta els seus productes
crea 'oportunitat de gestionar els residus d’envasos i embalatges a través d'una planta d'incineracio
finangada amb capital pablic i privat (avaluable també en termes econdmics).
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En consequiéncia, I'estructura de costos/beneticis dels dos actors en el supo-
sit de no participacié depén de les expectatives de llur comportament reciproc:

Per a 'actor privat: expectatives dels costos regulatius > expectatives dels cos-
tos de legitimacié — incompliment de la normativa dels actors privats.

Per a l'actor puablic: expectatives dels costos de regulacié (politics i econo-
mics) > expectatives dels beneficis de legitimacic (politics i econémics) — absén-
cia de control public efectiu sobre l'actor privat.

En qualsevol cas, aquest comportament reciproc, en el suposit de no partici-
paci6 (suposit 3.1), comporta un joc de suma zero (vegeu l'esquema de fluxos
general en el suposit de no participacio) entre els interessos publics i privats. Cal
remarcar que en I'ambit de la microeconomia, aquest tipus de joc es dona en si-
tuacions de duopoli, oligopoli i monopoli bilateral.

Abordem, a continuacié, el suposit de col-laboracio.

Suposit 3.2. Escenari de col-laboracié (participacio dels actors privats
en una politica regulativa)

En aquest cas donem per fet que la participacio dels actors privats comporta
la responsabilitat d’acomplir la normativa que es derivi de llur participacio. Quins
efectes té aquesta collaboracié per a ambdos tipus d’actors?

En primer lloc, hem d’observar que aquest suposit dona a l'actor privat la
possibilitat d’introduir elements autoregulatius en la regulacié6 —que poden
suposar una reduccié dels costos regulatius—, i a I'actor pablic li permet assegu-
rar-se 'acompliment reglamentari (autolegitimacid) —que el beneficia en termes
de legitimitat.

Aix0 ens portaria a deduir que en la mesura que els actors privats disposes-
sin de recursos suficients, sempre estarien disposats a participar (pluralisme) en
I'elaboracid de les politiques regulatives en la mesura que els costos regulatius de
la no participacié fossin superiors als costos regulatius de la participacié (amb
elements d’autoregulacio). Quins sén aquests recursos?

Aix0 ens porta a fer una observacio relativa a la diferent naturalesa dels ac-
tors privats: els actors amb més recursos per a participar en 'elaboracié de les
politiques regulatives també seran els actors amb més recursos per a estalviar-se
els costos regulatius de la no participacié (com hem vist en el suposit anterior)
perqueé son aquests actors els que poden posar en dubte el restabliment de la le-
gitimitat publica, i per tant, el control public efectiu de la regulacid. Aquest tipus
d’actors els anomenarem centrals per les raons esmentades.'”

115. No entrarem aqui a descriure les caracteristiques daquests actors (influéncia sobre els
mitjans de comunicacio, control i abast de llur activitat economica. etc.), el que justament considerem
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Aquests actors privats en el cilcul de l'estructura cost/benefici de llur
opcid estratégica (participacid / no participacid), incorporaran la variable legiti-
mitat, '

Desregulacié | Interessos| Deslegitimacio Interes | Deslegitimaci6
(beneficis) | particulars (costos) public (costos)

Accid privada (Control)— Accid piblica

Font: Elaboraci6 propia.

A continuaci6 formalitzem aquest calcul (que tindria un valor més heuristic
que metodoldgic) tenint en compte que ens referim a expectatives. Pel que fa a
les unitats d'una hipotética mesura només podem dir que en termes de percep-
cions/expectatives, ni els costos/beneficis regulatius s'interpreten Gnicament en
termes monetaris ni els costos/beneficis en termes de legitimacié exclouen total-
ment aquesta possibilitat.

Suposit 3.2. Condicio per a la participacic d’actors privats

En termes costos/beneficis s’haurien d’acomplir les condicions segiients (cal
tenir en compte 'observacié anterior):

costos d'autoregulacio \< costos d'incompliment de la normativa'”’
costos d’autoregulacio \< costos de regulacic — costos de legitimacio
costos d'autoregulacic \< costos de regulacié + costos de legitimacié < 0
costos d'autoregulacio \< costos de regulacié > costos de legitimacio.

En conseqiiéncia, perqué aquests actors privats participessin haurien de per-
cebre que les expectatives d’estalvis en termes de regulacié {(costos d’autoregula-
ci6 — costos de regulacid) fossin superiors o iguals a les expectatives de costos en

important és que llur centralitat es pot explicar en termes d'intercanvis (regulacié/legitimacié) amb
els actors publics.

116. Recordem que la (des)legitimaci6 no té per qué provenir exclusivament de 'accié pabli-
ca i qQue pot tenir unes conseqiiéncies econdmiques més o menys avaluables.

117. Recordem que expectatives dels costos de regulacio > expectatives dels costos de legitima-
ci6 = incompliment de la normativa.
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termes de legitimacié (derivats de no acomplir la normativa); dit en altres termes,
que llur esforg regulatiu es vegés compensat o superat per uns beneficis en ter-
mes de legitimacio.

ESQUEMA 4. Supdsit 3.2

Legitimacio Interessos Autoregulacid Autolegitimaci6 Intereés
. E— . I — SO . — - .
(beneficis) privats (beneficis) (beneficis) public
__Regulacid
(costos)

Acci6 privada Acci6 puablica

No participacié en

. Intermediacio Elaboracié de politiques
I'elaboraciode  — ,,. potitia
n i d’interessos regulatives
politiques regulatives
Acompliment Reconeixement
normatiu d'actors privats

‘ |

Font: Elaboraci6 propia.

Pel que fa a l'actor public, aquest demanara a canvi la coresponsabilitzacio
en l'acompliment reglamentari per tal de no perdre legitimitat (en termes d’efi-
cdcia). En aquest cas establim un flux d’'intercanvis que permet un joc de suma
positiva (cooperatiu) entre els interessos publics i els privats (vegeu 'esquema
anterior).

Corol-lari dels suposits anteriors: la permanéncia dels actors en els pro-
cessos d'intermediacié d'interessos inberents a l'elaboracio de les politiques regu-
latives s'explica pel fet que els intercanvis esmentals els puguin continuar essent
Javorables.

Aixd voldria dir que, en termes dinamics, s'acompleixin simplement les se-
glents condicions:

a) Per a l'actor o actors privats: que la relacié costos regulatius / beneficis de
legitimacié es percebi com una funcié (regulacié — legitimacio) positiva i, si és
possible, for¢a elastica.

b) Per a l'actor o actors publics: que la collaboracié privada li ha de per-
meti percebre expectatives de beneficis en termes de legitimitat (que en la me-
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sura que provinguin de l'eficacia també poden provenir de recursos econo-
mics).'"®

En el cas que s'acomplissin aquestes condicions tindriem forga probabilitats
que els actors continuessin col-laborant; en aquests cas, parlariem d’estructures
més o menys estables d'intermediaci6 d’interessos.'”

1.3.3.1. Organitzacions empresarials i politiques regulatives

Dels suposits sobre la participaci6 dels actors privats en l'elaboracié de poli-
tiques regulatives es desprén que els actors que hem anomenat centrals hauran
de reunir una condicié basica: que puguin assumir els costos/beneficis de I'auto-
regulacio.

Considerem que les caracteristiques que hem presentat respecte de la gestié
dels interessos per part de les organitzacions empresarials (i el grau d’autonomia

118. La formalitzacié d'aquestes condicions presenta, evidentment, for¢a problemes metodolo-
gics. En termes d'expectatives podriem plantejar aquestes funcions —evitant excessius formalismes
(no tindria sentit aplicar derivades)— de la forma seglient:

a) per als actors privats:

costos actuals (regulacid/autoregulacié) — expectatives de costos (regulacié/autoregulacié)

costos actuals (regulacid/autoregulacio)

>-1

beneficis actuals (legitimaci6) — expectatives de beneficis (legitimacio)

beneficis actuals (legitimaci®)
b) per als actors publics:

costos actuals (legitimacié) — expectatives de costos (legitimaci®)

costos actuals (legitimaci6)

119. No podem deixar d'advertir que existeix una abundant literatura sobre la participacié dels
grups privats en les politiques publiques i els seus efectes quantificables; especificament, sobre els in-
centius que porten els grups a participar (rent seeking), amb autors com KRUEGER (1974), o sobre els
efectes d'aquesta participacié sobre les despeses piibliques, amb autors com BECKER (1985), BUCHA-
NAN (1977, 1984) o MUELLER (1987). Aquests estudis es basen en la despesa redistributiva derivada de
la pressié dels grups d'interés. El proposit del que acabem de dir en aquest apartat és un altre; si bé les
conclusions sobre la possibilitat d’establir estructures d’intermediacié d'interessos anirien a I'encontre
del que afirmen aquests autors, el que ens interessa aqui és comprendre com s'estableixen transferén-
cies en termes de legitimitat entre els actors pablics i els actors privats. Aquesta qiiestié que aqui hem
plantejat en forma condicional s'abordara i s'aprofundira en el proper apartat.



APROXIMACIO TEORICA 79

que se'n deriva) permeten confirmar la possibilitat que aquestes siguin centrals
en els processos d’intermediacio inherents a determinades politiques regulatives.

Aquest tipus d’actors també ha estat caracteritzat com a insider en els policy
making processes (Maloney, Grant, McLaughlin, 1994) no solament perqué parti-
cipen en els processos d'elaboracid de les politiques pibliques sind també per-
que llurs estratégies condicionen les dels actors publics.

1.4. UNA PROPOSTA D’INTERPRETACIO INTEGRADORA

Recordem que I'objecte d’estudi d’aquesta tesi son els processos d’intermedia-
ci6 d'interessos i, més concretament, I'analisi d'estructures d’intermediacié d'inte-
ressos entre 'administracio i el sector empresarial, per comprendre la naturalesa
de determinades politiques publiques; en el nostre cas, de la gestié dels RSU.

Considerem que, amb els elements que hem presentat en aquest capitol, po-
dem formular de manera bastant concisa un esquema per a interpretar 'objecte
d’estudi.

En el nostre cas, el paper que han tingut les organitzacions ecologistes en la
promoci6 d'uns interessos mediambientals podia comportar un deficit de centra-
litat per a I'administraci6 en la mesura que aquesta es veiés incapag de resoldre
un conflicte d'interessos amb els productors.'*

El paper que faran determinades organitzacions empresarials sera justament
el de gestionar els interessos sectorials des de I'esfera privada a través dels instru-
ments i dels recursos que hem comentat en I'apartat anterior.

Considerem que el paper que han fet determinades organitzacions empresa-
rials en els processos d'intermediacié d'interessos inherents a la gestié dels RSU
es pot interpretar també en termes de centralitat.'?' Aixd ens porta a plantejar que
en els processos d'intermediacié d’interessos inherents a la gestioé dels RSU, I'ad-
ministracid intentara recuperar els deficits de centralitat (en la tasca de legitimar i
representar uns interessos generals) a través d'un intercanvi de recursos amb ac-
tors privats que gaudeixen, en I'esfera privada, d'una certa centralitat.'??

En aquest sentit considerem que quan els actors publics reclamen la valide-
sa dels seus interlocutors privats, no ho estan fent solament en termes de repre-
sentativitat sin6 també en termes de centralitat.

120. Veurem que aquest conflicte deixa gairebé d’existir solament en el cas de Dinamarca.

121. En l'estudi de cas veurem que la centralitat d'aquests actors privats s'ha d'interpretar en
termes economics (aportaran recursos financers provinents dels consumidors) i politics (legitimaran
'accié publica i privada).

122.  Pizzorno (1978) interpreta les politiques pibliques com a instruments d'intercanvi entre
l'estat i els representants d’interessos per a preservar un consens.
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En aquests processos d'intermediacid algunes organitzacions empresarials
han pogut actuar d’'una forma més o menys autdonoma respecte dels interessos
que tedricament representen, per les raons que hem comentat en 'apartat ante-
rior, i han esdevingut veritables subsistemes politics.'?

ESQUEMA 5.  Subsistemes politics en interaccié

(Inputs empresarials [T])

Interessos sectorials Logica de I'afiliacidé Logica de la influéncia

Impacte de les politiques » formes associatives * internalitzacié de contingéncies

regulatives * formes no associatives e externalitzacié de contingéncies
Gestid dels interessos

Inputs (T + 1) Organitzacid Outputs (T + D
empresarials empresarial empresarials
N Inputs (T + 1)
OL;[pL.l[S. (T +. ’1) | (?)rgamt?a.cm administracié
administracio urocritica pablica
Inputs (T + D L Organitzacio Outputs (T + 1)
Altres sectors Altres sectors altres sectors
J
|
Inputs (T + 2) Organitzacio Outputs (T + 2)
empresarials empresarial empresarials
Inputs (T + 2
Outputs (T + 2) Organitzacio 5 . .( .,)
dministraci® burocratica administracio
a publica
(Altres sectors [2])

(Inputs empresarials [T + 3D
Font: Elaboracié propia.
123. Com ja hem assenyalat, els efectes de les estratégies empresarials per a gestionar uns in-

teressos sectorials poden modificar les condicions de partida; la 1dgica de 'afiliacié (politics) no ha
d’explicar necessariament (variable independent) la logica de la influéncia (policy).
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Aixi, els outputs de les organitzacions empresarials han interactuat amb les
politiques pibliques en la mesura que han estat funcionals per a ambdds subsis-
temes.'*

En l'estudi de cas aquesta funcionalitat podria explicar 'estabilitat de deter-
minades estructures d’intermediacié d’interessos que s’han generalitzat amb ca-
racteristiques similars; i s’hauria d’entendre, com hem vist en 'apartat sobre la par-
ticipacio dels actors privats en les politiques regulatives, en termes de regulaci6 i
de legitimaci6 reciproca (com a intermediacié de recursos complementaris). Aixi,
en l'estudi de cas parlarem d’estructures de coresponsabilitat i de col-legitimacio.

El marc interpretatiu que hem presentat ens porta a constatar que si volem
interpretar la possible instrumentalitzacié d'una determinada politica piblica a
través d’aquestes estructures estables d'intermediacié ho hem de fer en doble
sentit. No solament es poden utilitzar uns interessos publics per satisfer uns inte-
ressos privats sind que els mateixos interessos privats també poden estar instru-
mentalitzats per uns actors centrals privats.'?

ESQUEMA 6.  Regulacié i legitimacic en la intermediacic d'interessos publics i privats

Interessos [€—— Regulaci6 — Legitimaci6 —{ Interés
privats [«— LegilimaciéT— Regulacio —{ public

Regulacio\legitimacio

I ] I I

Acci6 publica

A través del A través de A través de A través de la
govern privat les politiques politiques legitimacié de
dels interessos publiques publiques grups o actors

privats

Lobbying

Font: Elaboraci6 propia.

124. Recordem, pero, que aquesta funcionalitat esta condicionada, per a ambdés tipus d'ac-
tors, pels efectes que pot tenir sobre llur representativitat.

125. Hem de remarcar que la centralitat d’alguns actors no solament s'exerceix des de la par-
ticipacid en les politiques pabliques (Jobbying) sind també a través del govern privat dels interessos.
En aquest sentit, definim el terme Jobbying com una activitat dels grups o actors privats que consisteix
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Aquestes consideracions ens porten, des d’un punt de vista prescriptiu, a re-
plantejar-nos constantment la relacié accio pablica / accid privada i el paper de
I'estat en la formacid d'un interés general a través de politiques regulatives i legi-
timadores.

a influir sobre les decisions que es deriven dels processos d'intermediacio d'interessos. Pel que fa a
I'expressio «govern privat dels interessos», ens referim a la gestié privada d’uns interessos sectorials
per part d'organitzacions que hem definit com a centrals.



2. NOTA METODOLOGICA

2.1. DEFINICIO DE L'OBJECTE D'ESTUDI I APROXIMACIO A AQUEST
OBJECTE A TRAVES D’UN ESTUDI DE CAS

L'estudi de cas que presentem a continuacioé s’ha de considerar com una ex-
tensié i un aprofundiment del que ja varem presentar en el treball de recerca per
al mestratge. Vegem, pero, en quins termes i per a quins proposits.

L'estudi de les politiques de valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges
(PVREE) 4 Franga —com a exemple de la influéncia empresarial en una politica
de medi ambient—'* va posar de manifest I'oportunitat d’'ampliar i aprofundir
I'ambit tematic inicial. En efecte, en analitzar les PVREE a Franga ja varem tenir en
compte com a variables explicatives el polémic model de gestié alemany, o I'in-
cipient model de gestié europeu que es formulava en una directriu europea en-
cara no aprovada.

Ara bé, aquesta constatacié comportava formular-se una pregunta: respecte
del nostre objecte d’estudi, estavem realment estudiant un sol cas que els efec-
tes del «contagi geografic» —tan evidents en un cas on l'organitzacié internacio-
nal dels interessos industrials i els processos de transferéncia normativa sén va-
riables explicatives essencials— havien convertit en un rosari de subcasos inter-
connectats, o bé es tractava de casos distints més o menys comparables?

Si Pextensié geogrifica i temporal del marc empiric es circumscrivis encara
al mateix estudi de cas, 'estudi de les PVREE a Franca hauria de ser considerat
com un subcds exploratori il-lustratiu, que ens hauria permés formular unes hipo-

126.  Aquest va ser I'objecte d'estudi del treball de recerca per al mestratge en ciencia politica
La influéncia dels empresaris en les politiques de medi ambient. Un exemple: les politiques de valorit-
zaci6 dels residus d'embalaiges (PVREE) a Franga, Departament de Ciéncia Politica 1 Dret Pablic,
UAB, 1993.
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tesis 1 unes proposicions a contrastar en un nou marc empiric (Greenwood,
1994).

L'estudi d'altres subcasos serviria per a reforgar la plausibilitat de les esmenta-
des proposicions i 'exemplaritat del cas. Dit en altres termes, 'estudi de les PVREE
a Franga serviria per a reforgar la hipotesi d’'instrumentalitzacié d’aquestes politi-
ques en la gesti6é dels RSU des d'una perpectiva policies determines politics.

Si, al contrari, aquesta extensié signifiqués abordar nous casos distints, llur
comparacio serviria per a verificar la generalitat o particularitat del cas inicial, ara
des d’una perpectiva politics determines policies.

La resposta pero no era simple, si més no en el moment en qué es trobava la
recerca. Si realment es tractava d’'un sol cas, un coneixement més profund de la
part de realitat que varem estudiar (subcds) no tindria sentit sense conéixer les al-
tres parts (subcasos). Si, al contrari, es tractava de casos distints, una analisi com-
parativa serviria per a justificar 'especificitat del cas. Per tant, en els dos casos
semblava necessari estendre el marc empiric inicial.

Aixi varem procedir, mantenint com a hipotesi inicial que es tractava d’'un
sol cas i guiant-nos pel que, inicialment, semblava un increment intuitiu.'”

En conseqiiéncia no ens varem plantejar cap estratégia comparativa; les re-
feréncies a altres realitats geografiques i temporals havien de servir per a enten-
dre millor el nostre cas i per tant eren tractades com a variables independents.

Ara bé, si 'estudi de les PVREE a Franga s’havia d’interpretar com una part
(subcas) d’'una realitat més amplia (cas), per qué no varem comengar la recerca a
partir d’un altre subcas o, millor encara, a partir d’'un context més general?

La resposta és trivial: simplement perqué durant la nostra estada a Paris ens
va caure a les mans un dossier del Ministeri de Medi Ambient francés molt inte-
ressant i complet,'® la naturalesa del qual ens va semblar propicia al nostre pro-
grama inicial de recerca. En aquest sentit volem recollir I'observacié d’Eckstein
(1979, p. 132) relativa a I'eleccié d’un estudi de cas: «[...] because one knows the
language, finds a culture congenial to live and work in, can get money for study,
finds it publicly marketable, exotic [...].»

Hem de confessar que a partir d'aqui, els cops d’atzar, la pericia d’alguns en-
trevistats que semblaven eximir-se miraculosament de tota responsabilitat, les

127.  Pel que fa a la hipotesi segons la qual I'objecte d’estudi constituia un sol cas, el titol de la
recerca de mestratge (La influéncia dels empresaris en les politiques de medi ambient. Un exemple: les
politiques de valoritzacio dels residus d'envasos i embalatges (PVREE) a Franga) era forga explicit: es
tractava d’il-lustrar i de descriure, a través de P'estudi de les PVREE a Franga, la influéncia empresarial
en 'elaboracié d’una politica mediambiental.

128. Respecte a aixd no voldria perd deixar d'advertir la valuosa ajuda del professor Lucien
Chabason, que junt amb el professor Yves Mény impartia un curs (1992-1993) sobre Politiques Ecolo-
giques a I'lEP-Paris.
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acusasions encreuades que, en nom de les institucions que representaven, feien
alguns actors, I'analisi de la informacié acumulada i sobretot la necessitat —en
acabar l'estada a Paris— de continuar la recerca en una altra realitat geografica,
ens varen abocar a 'esmentat increment intuitiu.'”

Obviament, tot i que aquest increment intuitiu s’havia d’abandonar per a
plantejar el programa de recerca per a aquesta investigaci6, de quelcom ens ha-
via servit.

Les variables que haviem considerat en un principi com a independents sa-
naven revelant com a variables dependents i interrelacionades en un sistema
d’interaccions més ampli. L'aproximacié empirica a l'objecte d’estudi semblava,
per tant, concordar amb l’aproximacié subsistémica que des d'un punt de vista
teoric hem plantejat en el capitol anterior.

Aixi que en acabar la recerca per al mestratge ens varem formular una hipo-
tesi final segons la qual el model de PVREE frances seria imitat i proposat pels
empresaris de 'Estat espanyol. Aquesta hipotesi es va confirmar en iniciar-se el
treball de camp a I'Estat espanyol, i es va reafirmar, per tant, el valor exploratori
del treball realitzat fins al moment.'®

Si fins llavors la recerca ens havia permeés avaluar la capacitat dels empre-
saris per a gestionar I'impacte sectorial de les PVREE —amb la seva consegiient
redistribucié d’excedents sectorials— a través de la seva participacié directa
en l'elaboraci6 d’aquestes politiques, d’altra banda estavem constatant que les
PVREE esdevenien el punt de partida d'un nou enfocament en la gestié dels
RSU.

L'exemple de les PVREE a Franga es convertia metaforicament en la punta
d’un iceberg quant a visibilitat del fenomen que estudiavem: la influéncia empre-
sarial en les PVREE a Franc¢a esdevenia un indicador de 'establiment d’estructu-
res d’intermediaci6 d’interessos entre actors publics i privats en la gestié dels RSU
a la Uni6 Europea.™

L'esmentat increment intuitiu adquiria el sentit d'un procés inductiu. Aixi,
ens varem comengar a preguntar si les PVREE s’havien d’interpretar no solament
com uns instruments politics de I'administracié (policies - politics) encarregada,

129. En aquest sentit, creiem oporti no amagar el caricter detectivesc d’aquestes evolucions
encara que aixd es pugui interpretar com un atemptat a la racionalitat d’'un programa de recerca pera
una tesi doctoral.

130. Dosdiesabans de la presentacié pablica del treball de mestratge (17-7-93), apareixia un ar-
ticle a La Vanguardia on s'anunciava que la CEOE optava pel model francés de valoritzacio6 dels residus
d’envasos i embalatges. Aquesta noticia va orientar definitivament el programa de recerca de la tesi.

131. Segons 'administracié, les PVREE havien de servir per a finangar el sobrecost de les no-
ves modalitats de gestio dels RSU; segons els industrials no es podien plantejar noves formes de ges-
ti6 dels RSU sense formular unes PVREE.
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tedricament, de la gestié dels RSU, sind també com a recursos politics dels indus-
trials (politics — policies).

Aixd ens portava a abordar la recerca des d’'una perspectiva tedrica que feia
compatible I'aproximacid policies determines politics amb I'aproximacid politics
determines policies al mateix temps que, en abordar el nostre objecte d’estudi a
través de subcasos o casos connectats, deixava de ser transcendent la resposta a
la pregunta formulada a I'inici (sén casos distints o es tracta d’'un sol cas?).

Aquesta reflexié ens va portar a fixar i precisar el nostre objecte d’estudi en els
termes segiients: 'esmentada doble instrumentalitzacié de les PVREE s'interpreta-
ria per les possibilitats d'intermediar interessos que aporta en la gestié dels RSU.

En conseqiiencia I'objecte d’estudi d’'aquesta recerca s'amplia i s'aprofun-
deix partint de 'objecte d’estudi inicial (plantejat en la recerca de mestratge); I'es-
tudi de les PVREE a Franga, com a subcas exploratori, ens ha servit per a induir
que la gestié dels RSU es pot interpretar a través de les estructures d'intermedia-
ci6 d’interessos subjacents a les PVREE. L'objecte d’estudi esdevé la influéncia
empresarial en les estructures d’intermediacié d’interessos, i el cas és el de la ges-
ti6 dels RSU a la Uni6 Europea.

El pas de l'increment intuitiu a un procés d’induccié més racional, que ha
permes construir I'objecte d’estudi d’aquesta investigacid, ha estat fonamentat en
el programa de recerca empirica seglient:

1. La primera etapa correspon a la recerca empirica realitzada per a la
memoria det mestratge. Com ja hem dit, 'objecte d’aquesta recerca va ser
I'estudi de la influéncia dels empresaris en el plantejament, I'elaboracio i
la implementaci6 del model frances de valoritzacié dels residus d'envasos
i embalatges. Aquest model es va interpretar com una reaccié al model
alemany i com a anticipacié a un model comunitari en fase d’elaboraci6.
Aquesta aproximacié diacronica ens va permetre establir un escenari
dinamic d’interaccié entre els principals actors a escala europea.

2. A partir d’'aquesta primera fase de treball viarem procedir a emmarcar les
PVREE en un context més ampli: el de la gesti6 dels RSU a Europa. Es
tractava de comprendre la relacié existent entre les PVREE i les noves mo-
dalitats de gesti6 dels RSU. Aquesta anilisi va comportar I'aparicié de
nous actors i de nous escenaris relacionats ja no solament amb la formu-
lacié del problema siné també amb la seva gestié i implementacioé. Les
PVREE adquireixen rellevancia en ser contextualitzades en el marc de la
gestidé dels RSU.

3. En una tercera etapa, un cop avaluat el lloc que ocupen les PVREE en la
gestio dels RSU, es va procedir a comparar els diferents models estatals de
PVREE sincronicament. Aixo ens obligd a obtenir una informacié homoge-
nia i equilibrada, i per tant, for¢a selectiva. Aquesta aproximacio sincronica
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ens va permetre determinar regularitats que a poc a poc van anar perfilant
una estructura d'intermediacié d’interessos subjacent a tots els models.

4. Finalment, varem procedir a recontextualitzar les PVREE en el marc de la
gesti6 dels RSU a I'Estat espanyol a través de 'estudi del procés de trans-
posicié de la Directriu europea relativa als envasos i els seus residus.

El titol de la recerca, Actors, interessos i intermediacio d’interessos. El cas de
la gestio dels residus solids urbans a la Uni6é Europea canvia pero no invalida el
de la recerca anterior, La influéncia dels empresaris en les politiques de medi am-
bient. Un exemple: les politiques de valoritzacio dels residus d'envasos i embalat-
ges a Franga. Ara bé, l'abast del nou objecte daquesta investigacié ens ha
permes, esperem, plantejar qliestions de més envergadura.

2.2. ALGUNES OBSERVACIONS SOBRE LES FONTS D'INFORMACIO

Considerem que tres elements principals han condicionat I'obtencié d’infor-
macio per a aquest estudi empiric:

a) la novetat de la tematica que abordem (manca de precedents);
b) el seu caracter dinamic;
o) el secretisme de les dades i la confidencialitat de les opinions.

En primer lloc volem remarcar que els tres elements esmentats es retroali-
menten. El secretisme és causa i alhora conseqiiéncia de la provisionalitat de les
negociacions i dels resultats assolits pels actors.

Pel que fa al caracter innovador i dinamic de la tematica, hem de dir que va-
rem tenir seriosos problemes a I'hora de delimitar temporalment la recerca. Aixi,
varem fixar el principi i el final de la recerca empirica en el periode compreés en-
tre 'aparicié de les primeres normatives sobre la gestié dels RSU a Dinamarca
(1981) i el procés de transposicio de la Directriu comunitaria 94/62/CE a I'Estat
espanyol, que finalment no s’ha pogut encara concloure, perd que ho hauria de
fer abans del 30 de juny de 1996. En conseqiiéncia la recerca empirica ha estat
plenament «participant», amb tots els avantatges i inconvenients que aixd com-
porta.

Pel que fa al secretisme de la informacié, hem de tornar a recordar el carac-
ter gairebé detectivesc de les evolucions del treball empiric. Aquest fet ha tingut
les seglients conseqliéncies en la forma i el contingut de les fonts d’informacio:

1. Un predomini de les fonts no oficials d'informaci6, que s’explica en part
per la manca de documents publics (en molts casos I'elaboracié de la nor-
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mativa es trobava en curs). Aquesta conseqli€éncia no té per que ser negati-
va si hom pren consciéncia de la manca d'objectivitat que pot comportar.

. Una abundancia d’informaci6 oral (entrevistes en profunditat, conferén-

cies monografiques i seminaris tematics) i de fonts secundaries (articles
d’opinié en les revistes, memories i circulars d’organitzacions privades)
que enriqueix la dimensi6é perceptiva de la recerca i obliga a una actitud
participant perd que pot també afegir encara més subjectivitat a I'analisi.

. Una manca d’informacié prévia que servis de referent, combinada amb

una profusid informativa a la premsa justament a causa de l'actualitat i no-
vetat del tema. En aquest sentit va ser necessari tenir cura de no confon-
dre els termes: el tractament periodistic (dossiers de premsa, rodes de
premsa informatives, publicitat) té un valor instrumental en una recerca
que es vol politologica.



SEGONA PART:

LA GESTIO DELS RESIDUS SOLIDS URBANS A LA UNIO
EUROPEA COM A EXEMPLE D’INTERMEDIACIO
D’INTERESSOS ENTRE EL SECTOR PUBLIC
I ELS EMPRESARIS






En els capitols que segueixen abordem la part empirica d’aquesta recerca
amb el proposit de mostrar uns escenaris —configurats per les decisions i les ac-
cions que comporta la gestioé dels residus solids urbans (RSU) a la Unidé Euro-
pea— on els actors, amb els seus recursos i les seves estratégies, interactuen per
intermediar uns interessos.

Aquests escenaris seran, alhora, un espai politic, econdmic i cientific; la ma-
jor o menor definicié de cadascun d’aquests espais dependra dels actors; del pa-
per que tenen segons les decisions a prendre i de les accions a iniciar. En con-
sequéncia, aquests escenaris hauran de ser considerats en una dimensio
dinamica i evolutiva.

Tanmateix, hem considerat oportd presentar uns capitols introductoris que
contextualitzen I'estudi de cas en 'espai (dimensi6 geografica i sectorial del pro-
blema) i en el temps (dimensio historica i social del problema).

El caricter forga técnic d'aquesta part del treball ens obliga també, per no
distreure el lector, a remetre’l sovint 4 un apeéndix técnic. Aquest apéndix inclou
també una cronologia dels fets més importants del periode estudiat.






III. ELEMENTS PER A LA INTERPRETACIO
DE L’ESTUDI DE CAS

Ninguna sociedad puede dejar de consumir, ni puede, por lo tanto, dejar
de producir. Por consiguiente, todo proceso social de produccion considerado
en sus constantes vinculos y en el flujo ininterrumpido de su renovacién es, al

mismo tiempo, un proceso de reproduccién.

Karl MaRX, El capital






Aquesta seccid introductoria es divideix en dos capitols diferenciats i té com
a proposit emmarcar el nostre estudi de cas en el temps i en I'espai.

En el primer capitol procedim a situar el problema global de la gesti6 dels
residus solids urbans en un context geografic concret (Ia Unié Europea) i secto-
rial (agents econdmics afectats per les politiques derivades de la gesti6 dels resi-
dus solids urbans).

Hem considerat oport(, abans d’iniciar I'estudi de cas, aportar dades que fan
referéncia als interessos territorials i sectorials en joc per tal de revelar-ne llur
caracter. El proposit és mostrar, amb dades que aporten els mateixos actors, les
diferents dimensions —ecoldgica i econdmica— que adquireixen els esmentats
interessos. Per raons d’exposicié presentem per separat aquestes dimensions as-
sumint que en realitat aquestes dimensions es combinen i que des d’un punt de
vista téoric son dificilment destriables. Aquesta primera part té, per tant, una fun-
ci6 sustentadora i il-lustrativa respecte de 'estudi de cas.

El segon capitol es proposa emmarcar historicament el problema de la ges-
ti6 dels RSU, des de la seva génesi fins al moment en qué es varen fer les prime-
res propostes concretes de gestio. Les escasses i disperses enquestes d’opinié so-
bre la problematica concreta dels residus solids urbans,® si més no en els
periodes inicials, ens obliguen a interpretar la percepcié del problema a través de
I'anilisi d’entrevistes en profunditat a liders d’'opinié que representen sectors po-
tencialment implicats en el problema (empresaris, consumidors, organitzacions
empresarials, organitzacions de consumidors, associacions de veins, administra-

132, Les enquestes sobre actituds i comportaments respecte del medi ambient nomeés es refe-
reixen tangencialment al problema dels residus domestics. Per al cas espanyol vegeu I'enquesta de
CIRES, 1992. En conseqiiéncia, no hem considerat convenient incorporar estudis sobre opinié publi-
ca respecte d’aquesta problematica en particular.
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cions). Aquestes entrevistes ens han permes copsar la percepcié sobre l'origen i
el plantejament del problema que ens ocupa per part dels qui després seran els
actors en la seva formulaci6 i gesti6. Aixi, encara que sigui de forma perceptiva,
aquesta segona part permet abordar I'estudi de cas amb una certa perspectiva
historica i evolutiva.'” Insistim, perd, que no es tracta d’un estudi sobre I'evolu-
ci6 de I'opini6 publica respecte del problema que ens ocupa.

En definitiva, ambdues parts aporten elements complementaris que consti-
tueixen un bagatge til per a abordar I'estudi de cas amb alguns pressupdsits as-
sumits —pel que fa a 'estructura d’interessos— i amb uns comportaments tipus
de referéncia —pel que fa a les actituds.

133. La perspectiva evolutiva des d'un punt de vista social que abordem en aquest segon
apartat ens ha permés formular unes estratégies i uns contextos ideals que seran dtils per a la inter-
pretaci6 de l'estudi de cas.



1. CONTEXTUALITZACIO TERRITORIAL I SECTORIAL
DE LA GESTIO DELS RESIDUS SOLIDS URBANS
(RSU): UN PROBLEMA UNICAMENT ECOLOGIC?

1.1. LA DIMENSIO ECOLOGICA DEL PROBLEMA DE LA GESTIO DELS RSU

De 1950 enga, I'extraccid mundial de matéries primeres s’ha multiplicat per
cinc, i la produccié mundial de béns de consum, per set (OCDE, 1991). Aquestes
dues manifestacions del que s’ha anomenat la societat d'usar i llencar —existent
només en algunes parts del nostre planeta— havia de tenir for¢osament un im-
pacte ecologic i econdmic important. Tanmateix, no és fins fa pocs anys™ que
s’han relacionat els anteriors indicadors amb un creixement correlatiu de la gene-
raci6 de residus de tot tipus.

Tot i que nosaltres només ens ocuparem dels RSU, per copsar la importancia
relativa de llur impacte ambiental hem considerat convenient contextualitzar-los
en el marc dels residus solids en general.

1.1.1. RESIDUS SOLIDS I RSU A LA UNIO EUROPEA

L'any 1994, 'Europa comunitaria generava, aproximadament, uns 2.200 mi-
lions de tones meétriques de residus solids, és a dir, de matéries no emeses ni a
l'aire ni a l'aiglia, les quals volen els seus productors o posseidors o de les quals
s’han de desprendre.

134. L’informe del MIT (informe Meadows) al Club de Roma advertia, I'any 1972, sobre el perill
d’un esgotament dels recursos naturals si les taxes de creixement econdmic no es moderaven, pero
nomeés feia una referéncia indirecta al problema de la generaci6 de residus. L'informe Brundtland, en
definir, any 1987, la noci6 de desenvolupament sostenible, incideix més directament en el problema.
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1.1.1.1. La identificaci6 dels residus solids a la Unio Europea

El primer problema que plantegen els residus solids de cara a la seva gestié
és el de la identificacié de llur origen i de llur composicié. Aquesta dificultat té
conseqliéncies sobre el tractament juridicopolitic, econdmic i tecnologic dels resi-
dus. A continuacié donem un exemple d’aquesta manca de precisio, analitzant les
dades disponibles sobre generaci6 de residus solids a la Unié Europea. El quadre
seglient ens mostra les quantitats de residus solids categoritzats en municipals, in-
dustrials i nuclears per a cadascun dels paisos de la Uni6é Europea a finals dels
anys vuitanta.

QUADRE 1. Generacio de residus solids a la Unio Europea

Residus Residus industrials de finals dels 80 Residus
. municipals de . nuclears de

Pais finals dels 80 Total Perillosos | rinals dels 80

1.000¢ % 1.000¢ % wunit. PIB| 1.000¢t % t/bn %
Alemanya 20.230 19 61400 25 95 6.000 27 360 14
Belgica 3.080 3 8.000 3 104 920 4 122 5
Dinamarca 2,400 2 2.400 1 41 91 0 — —
Espanya 12.550 12 5.110 2 27 1.710 8 270 10
Franga 17.000 16 50.000 21 89 3.000 14 950 36
Grécia 3.150 3 4.300 2 123 423 2 — —
Holanda 6.900 7 6.690 3 50 1.500 7 17 1
Irlanda 1.100 1 1.580 1 87 20 0 — —
Italia 17.300 16 43.700 18 94 3.800 17 — —
Portugal 2.350 2 6.620 3 292 170 1 — —
Regne Unit | 20.000 19 50.000 21 97 4500 20 900 34
Total 106.060 100 239.800 100 — 22.134 100 2.617 100

Font: Elaboracié propia. Dades OCDE, 1991.

Amb les dades del quadre 1 no podem descompondre totalment per catego-
ries el volum total de residus solids a la Uni6 Europea (2.200.000.000 t a principis
dels noranta), perd, sabent que el 50 % d’'aquests sén d’origen agricola (a princi-
pis dels noranta), podriem fer I'estimacio seglient:

Total residus = residus municipals + residus industrials + residus nuclears
+ residus agricoles + altres residus

Altres residus = total residus — residus municipals — residus industrials — resi-
dus agricoles

Altres residus = 2.200.000 — 106.060 — 239.800 — 2.617 — 1.200.000 = 651.523
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En conseqiiencia podem establir aproximadament el pes relatiu de cada ti-
pus de residu en el quadre seglient:

QUADRE 2.  Tipus de residus solids a la Unié Europea

Pes en sec %
Residus municipals 106.060.000 48
Residus industrials 239.800.000 10,9
Residus nuclears 2.617.000 0,1
Residus agricoles 1.200.000.000 54,6
Altres residus 651.523.000 29,6
Total residus a la UE 2.200.000.000 100,0

Font: Elaboracié propia.

I que sén els «altres residus»? Generalment, les estadistiques consultades in-
clouen en aquesta categoria «residual» els residus provinents de la produccié
d’energia, de les activitats extractives, de la construccié i dels enderrocs d’obra
privada i piblica, de les estacions depuradores, dels dragatges, etc. Aquesta cate-
goria residual representa, perd, aproximadament el 30 % del total de residus ge-
nerats a 'Europa comunitiria. Aquest fet suscita les segiients reflexions:

1. La manca de precisid en la definicid dels residus permet 'existéncia d’a-
quests calaixos de sastre. Aix0 s'explica en part perque no hi ha criteris homoge-
nis, tant a escala nacional com a escala internacional, per tipificar els residus.

2. Aquesta imprecisié té com a conseqiiéncia la impossibilitat de designar
responsables i per tant de tractar juridicament i politicament aquesta part impor-
tant dels residus generats.

Respecte dels residus solids urbans, en concret, la seva categoritzacié sem-
bla més clara. En general, aquesta categoria de residus inclou, a més a més dels
residus de les llars (brossa), alguns residus voluminosos, els residus que prove-
nen de petits establiments comercials i industrials,'” els residus dels jardins i
dels mercats publics. Com veurem, els RSU son generalment recollits i eliminats
per 'administracio local; aixo explica que també s'anomenin residus municipals.

135. La inclusié d’aquest tipus de residu en la categoria de RSU no ha estat sense polémica.
L'administracio local, generalment encarregada de I'eliminacié dels RSU. ha mostrat, com és el cas
dels ajuntaments catalans, les seves reticéncies a acceptar aquesta inclusio.
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Tanmateix, la categoria de residus municipals té tendéncia a perdre alguns
dels seus components. Aixi, darrerament els residus provinents dels hospitals
s’han tipificat com a residus sanitaris; els provinents d’alguns comergos (drogue-
ries, tintoreries) o petites indastries, com a especials, amb un tractament juridico-
politic diferenciat.

En conseqiiéncia, no ens ha de sorprendre que els residus municipals més
coneguts i identificables hagin estat els primers a rebre un tactament juridic i poli-
tic concret."*

1.1.1.2. L’evolucic en la generacio de residus solids a la Unié Europea

Pel que fa a I'evoluci6 en la generacié de residus solids a la Unié Europea es
produeix un creixement moderat en els darrers anys."” En consequiéncia, els flu-
x0s anyals s'acumulen i incrementen uns estocs cada cop més dificils d’eliminar o
de «disposar per al rebuig».’® Aixo fa que avui la problematica dels RSU, en ge-
neral, es plantegi en termes d’acceptabilitat dels abocaments i de les instal-lacions
de tractament; la qual cosa ja ha comportat, entre d’altres consequéncies, la
temptaci6 de resoldre el problema via exportaci6.'®

El quadre seglient mostra que la generacié de RSU a la Unioé Europea ha
crescut moderadament en els darrers anys i se situa en un nivell inferior al dels
Estats Units i Canada, el Japé i fins i tot al de la mitjana dels paisos de 'OCDE.

136. Pel que fa als residus industrials, s’intenten aplicar algunes temptatives d’avaluacié mit-
jangant la inscripci6 a registres de residus (en el cas de Catalunya cal esmentar la confecci6 de regis-
tres per part de la Junta de Residus i la realitzacié d'enquestes a empreses), perd les dades disponi-
bles provenen encara, principalment, de les companyies d'assegurances o de la la voluntat d'informar
de la mateixa industria.

137. La quantitat de RSU generada és una funcié de diferents variables com el nivell de vida /
habits de consum, volum de la poblacié, época de 'any, formes de distribuci6 i condicionament de
les mercaderies, clima, etc.

138. Els experts i els grups ecologistes han aconseguit substituir el terme eliminacio per dis-
posicié del rebuig en alguns textos legals (és el cas de la Llei reguladora dels residus catalana; vegeu
I'apéndix) en considerar que eliminacié és un eufemisme (que afecta la imatge social del problema)
ja que els residus no s’eliminen mai (ni tan sols en el cas que es tractin) sind que es transformen. Per
tant, 'abocament i la incineracié no sén modalitats d’eliminaci6 siné de disposici6 al rebuig.

139. Hem remarcat en I'anterior apartat que als anys vuitanta, pel que fa a aquesta problema-
tica, s’havia produit un agreujament de la sindrome NIMBY (not in my back yard).
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QUADRE 3. Evolucio en la generacio de RSU en kg/bab./any a escala mundial

Mitjan Mitjan Finals Taxa

anys 70 1980 anys80  anys80  increment
America del Nord 633 687 734 826 0,30
Japd 341 355 344 394 0,16
Uni6 Europea* 285 296 306 326 0,14
OCDE-Europa 277 323 346 336 0,21
Total OCDE 407 4306 493 513 0,26

* Es fa una estimacio (projeccio lineal) per a mitjan anys setanta.
Font: Elaboracié propia. Dades OCDE 1991 i§ EUROSTAT 1985.

QUADRE 4.  Evolucio en la generacic de RSU en kg/bab /any a escala europea

1975 1980 1985 Finals Taxa
anys 80  increment

Dinamarca — 399 469 — —
Franga 228 260 272 304 0,34
Alemanya 330 348 318 331 0,01
Grécia — 259 304 314 0,21
Irlanda 175 188 311 — 0,78
Italia 257 252 263 301 0,17
Paisos Baixos* — 464 449 467 0,01
Portugal — 213 231 — —
Espanya — 215 275 322 0,49
Regne Unit** 324 319 355 353 0,09
Total UE*** 285 296 306 326 0,14
Barcelona 291 268 272 355 0,22

* Inclou Holanda, Belgica i Luxemburg.

** Dades referides a Anglaterra i el Pais de Gal-les. Es fa una estimacié per al Regne
Unit.

*** Es fa una estimacio (projeccio lineal) per a 'any 1975.

Font: Elaboracié propia. Dades OCDE 1991 i EUROSTAT 1985.

El quadre anterior mostra I'evolucié en les quantitats de RSU generades en
diferents paisos de la Unié Europea.

Dels anys setanta enga, el volum de deixalles domestiques ha augmentat
un 40 % en el mén i un 25 % a la Unié Europea. Si bé no és a Europa on es ge-
nera un volum més elevat de RSU, la densitat de poblacié agreuja el problema, a
causa de la proximitat dels abocadors a les zones urbanes.'*

140. La forta densitat demografica, amb la conseglient manca d'espais per a ubicar els RSU,
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1.1.2. LES DEIXALLES PRODUIDES PER ENVASOS I EMBALATGES: ELS RESIDUS D’ENVASOS
1 EMBALATGES (REE)

La composicié dels RSU ha anat canviant en el temps: s’ha constatat un aug-
ment gradual dels envasos i dels embalatges en general, sobretot de les ampolles
i dels envasos no retornables; també s’ha produit una substitucié progressiva dels
materials téxtils pel paper.

Actualment, els paisos de la Unié Europea generen uns 58 milions de tones
de REE. D'aquests 58 milions, 29 milions (50 %) procedeixen de les llars, 11,6 mi-
lions (20 %) del sector serveis i 17,4 milions (30 %) del sector industrial.

Les dades segtients posen de manifest una associacié entre nivell de desen-
volupament economic / modalitats de distribucié comercial i quantitats d’enva-
SOs per persona i any.

UADRE 5. Envasos i embalatges per capita en el mon
8es P P

Estats Units 250 kg
Franga 180 kg
Russia 90 kg
Burundi 4 kg

Font: ELF-ATOCHEM, 1995.

En definitiva, podem afirmar que, en una mesura important, el creixement
en la generacié de RSU en els paisos industrialitzats és degut al creixement del
volum dels REE presents en la brossa. Estudis recents sobre la composici6 de les
deixalles afirmen que els REE representen el 25 % del pes i 60 % del volum dels
RSU.

El quadre seglient relaciona la quantitat de materials presents en una mostra
estandard de brossa obtinguda el 1994 en els municipis catalans de I’Area Metro-
politana, en els quals s'implementa la recollida selectiva.

també explica que durant els anys setanta i vuitanta, mentre en la resta de paisos industrialitzats pre-
dominava I'abocament com a sistema d'»eliminacié» dels RSU, al Jap6 ja s'imposava la incineracio.
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QUADRE 6.  Envasos i embalatges presents a les deixalles municipals

Envasos/embalatges % pes % volum % pes % volum
segons el material (sobre enva- (idem) (sobre total  (idem)
sos/embalaiges) RSU)
Polietile 19,53 31,70 5,12 19,37
Polietile dur blanc 3,46 5,36 0,91 3,27
Polietileé dur color 4,30 3,68 1,13 2,25
Polipropilé 0,11 0,09 0,03 0,06
PVC rigid transparent 3,16 3,30 0,83 2,01
Porexpan 0,82 2,49 0,22 1,52
Poliestiré 1,71 1,99 0,45 1,21
PET 1,36 1,61 0,36 0,99
Total plastics 34,45 50,22 9,05 30,68
Mixt alumini 0,78 1,19 0,21 0,73
Bosses congelar 1,05 0,04 0,28 0,02
Tetrapack 3,55 4,13 0,92 2,53
Total mixtos 538 5,36 1,41 3.28
Cantré 24,52 3849 6,94 23,52
Paper alumini 1,19 0,64 0,31 0,39
Alumini solid 0,77 0,26 0,20 0,16
Pots férrics 9,69 3,30 2,55 2,01
Total metalls 11,65 4,20 3,06 2,56
Cosmetics 0,09 0,01 0,02 0,01
Medecines 0,13 0,01 0,03 0,01
Total especials 0,22 0,02 0,05 0,02
Vidre 23,78 1,71 6,25 1,04
Total mostres 100,00 100,00 26,26 61,10

Font: Elaboraci6 propia. Dades CEPA (Residu Minim, 1994).
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En conseqiiéncia, I'impacte ambiental dels REE es pot definir en els seglients

termes:

Els REE s6n responsables del fort increment del volum de RSU.

. Els REE contribueixen a la saturacié dels abocadors i dificulten les practiques
tradicionals d’eliminacié dels RSU a causa de llur composici6 inorganica.

Lincrement sostingut de REE sense contemplar llur recuperacié significa
un malbaratament de recursos i de matéries primeres.

Tanmateix, els REE i fins i tot els RSU en general ocupen un lloc modest en

la generaci6 total de residus solids a la Unié Europea.

Com a recapitulacié respecte a la dimensi6 o rellevancia ecoldgica del pro-
blema dels RSU presentem l'esquema seglient:
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ESQUEMA 1.  Proporcié dels diferents tipus de residus solids a la Unié Europea

REE < fracci6 REE respecte a tots els RS
=S8 Mt/m*=2,6%
RSU
Altres < fracci6 RSU respecte a tots els RS
=106 M/m’ = 4,8 %

Total residus solids a la UE = 2.200 Mt/m> = 100 %

Font: Elaboracié propia.

L'observacié de I'esquema anterior permet fer-se una idea visual de la mag-
nitud del volum de REE respecte al volum total de residus solids a la Uni6 Euro-
pea a principis dels anys noranta. Tot i que el volum de REE augmenta a un ritme
superior al daltres tipus de residus, aquest només significa aproximadament el
2,6 % del volum total de residus solids.

Draltra banda, per llur composicié els REE son menys toxics que d'altres ti-
pus de residus solids (residus industrials perillosos, residus nuclears). Podem
afirmar que des d’'un punt de vista ecologic existeix un consens entre la comu-
nitat cientifica sobre el fet que el problema de la gestié dels REE és important
(en termes estrictament ecologics) perd d’ordre relativament menor si es compa-
ra amb el problema dels residus industrials en general i especialment dels resi-
dus toxics.

En definitiva, podem afirmar que I'impacte ambiental dels RSU, sense ser
menyspreable, evidentment, és significativament menor al d’altres residus solids,
tant pel seu volum com per la seva composicid; sobretot si tenim en compte les
dificultats per a identificar l'origen i la composici6é d’alguns residus solids.”*! Fins
i tot, amb certa dosi de provocacid, s’ha arribat a afirmar que el problema dels
RSU és, abans que res i sobretot, un problema estétic i cultural, més subjectiu que
objectiu.'*? El caracter provocatiu d’aquesta afirmacié —potser fins i tot subversiu
per a determinats sectors socials—, més enlla del seu valor formal i substantiu, ha
tingut per a nosaltres la virtut de suggerir-nos altres dimensions del problema per
entendre’n el seu resso.

141. Hem recollit I'opini6 d’alguns experts en les entrevistes realitzades.
142.  Ens referim molt concretament a 'opinié d’'un expert en enginyeria dels materials que
hem entrevistat.
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1.2. LA DIMENSIO ECONOMICA DEL PROBLEMA'#

En quasi tots els paisos industrialitzats (i si més no, en tots els de la Unid Eu-
ropea) s’ha generalitzat un sistema de recollida de residus municipals —per «eli-
minar-los»—'* que cobreix gairebé la totalitat de la poblaci6. Els sistemes im-
plantats per eliminar els RSU han estat, fins a finals dels anys vuitanta, basicament
els seglients:

— I'abocament controlat o no;

— la incineracié de les deixalles amb recuperacié o sense recuperaci6 d’e-
nergia,

— el compostatge de la matéria organica.

El cost d’eliminar els RSU, a efectes si més no de visibilitat pablica, esdevé
cada vegada més elevat a causa de la dificultat de trobar nous emplagaments per
als abocadors i per a les plantes d'incineracié (les dues modalitats més corrents
d’eliminacio).

Pel que fa als abocadors, aquests han estat la forma més habitual d’elimina-
ci6é perd Obviament presenten molts inconvenients ecologics i culturals (filtra-
cions en les capes freitiques, impacte visual o paisatgistic). L'administracid és
conscient que la sindrome NIMBY és especialment acusada respecte dels aboca-
dors de residus.

Pel que fa a la incineracio, té I'avantatge, respecte de I'abocament, de reduir
el pes i el volum dels residus, perd no els elimina totalment ja que en una part pas-
sen de solids a atmosférics. La incineracié s’ha anat generalitzant en els darrers
anys tot i que cada vegada té més opositors; en aquest cas no tant per la popular i
estesa sindrome NIMBY com pels informes més o menys objectius dels experts.

Una darrera forma d’eliminar els RSU ha estat el compostatge.'* Nosaltres,
en centrar el nostre estudi en els residus d’envasos i embalatges, no dedicarem
major atencié a aquesta darrera modalitat de tractament, ja que només s’aplica als
residus organics.

143.  Per a la lectura d’aquest apartat és especialment Gtil remetre’s a l'apéndix técnic.

144. Els residus, com tota matéria, no s'eliminen sind que es transformen. En la normativa més
recent sobre residus es substitueix «eliminacio» per «disposicid del rebuig». Per tant, d’ara en enda-
vant la utilitzacié del terme eliminacic només respon 4 raons estilistiques i no a raons eufemistiques
(distorsid, deliberada o no, de la realitat).

145. Aquesta técnica, només aplicada als residus organics, pot produir compost de qualitat,
amb la qual cosa ja no es tractaria d’eliminacio siné d’aprofitament (valoritzacio); la practica poc acu-
rada d'aquesta técnica fa que en molts casos se la consideri més com una via d’eliminacié que de va-
loritzacid.
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El quadre seglient mostra per als paisos de la Unidé Europea el cost-d’abocar
una tona de RSU expressat en intervals de pessetes.

QUADRE 7. Cost per tona de RSU abocada a escala mundial

Franca 3.700-6.660
Alemanya 7.400-11.100
Italia 7.400-11.100
Finlandia 2.590-5.365
Paisos Baixos 4.810-12.950
Regne Unit 1.110-3.330
Espanya 370-1.850
Suecia 1.850-7.955
Austrilia 648-2.220
Estats Units 1.850-8.140
Ameérica Llatina 370-740
Sud-est Asiatic 278-925
Nova Zelanda 2.220-3.330

Font: Financial Times, 2-3-1994. (La conversié a pessetes €s nostra.)

En el quadre anterior, podem observar que es produeix una associacié entre
costos elevats i densitat demogrifica i/o sensitiva (repecte al problema dels resi-
dus), amb l'excepcié notable del Regne Unit, pais on I’Administracié local ha
aprofitat les mines de carb6 en desis com a abocadors.

No disposem de dades que ens mostrin 'evolucié d’aquest cost perd és
plausible pensar que ha anat en augment en els darrers anys. Actualment, mentre
a la majoria dels paisos industrialitzats predomina encara I'abocament com a sis-
tema d'eliminacié o de disposicié del rebuig, al Jap6, per raons urbanistiques i
geografiques, s'incineren el 70 % dels RSU.

En qualsevol cas, I'espai que ocupen els RSU en la gesti6é publica —no sola-
ment en termes estrictament fisics (volum)— ha anat creixent de tal manera que
les administracions locals, com a gestores dels recursos del territori, han hagut de
buscar noves formules que permetin allargar el maxim de temps possible la vida
dels abocadors i minimitzar el nombre d’incineradores.

1.2.1.  GESTIO 1 VALORITZACIO DELS RSU

La situacié que acabem de descriure ha comportat un nou plantejament en
la gesti6 dels RSU: si I'eliminacié és cada cop més cara, cal intentar reduir, o re-
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cuperar/reutilitzar (valoritzar) els residus. El quadre segiient posa de manifest els
esforgos per a substituir I'eliminacié o disposicié del rebuig (abocament i incine-
raci6) com a forma de gesti6 dels RSU en alguns paisos de TOCDE.

QUADRE 8. Sistemes de tractament dels RSU en alguns paisos de I'OCDE l'any 1990

(en percentatges)
Estat* Compostatge Incineracio / Abocament Reciclatge
recuperacio
energia
Espanya 20,4 58 61,2 74,7 —
Italia 0.0 6,3 — 89,9 39
Fran¢a 6,2 37,5 72,0 46,7 6,1
RFA 29 17,0 — 53,1 6,4
Regne Unit 0,0 125 30,0 70,0 5,0
EUA 2,1 16,3 7.6 66,6 14,9

Font: OCDE, 1991.

Malgrat alguns problemes de consisténcia, aquest quadre posa de manifest
que els paisos que han fet més esforgos per a substituir la via d’eliminacié per la
via de la valoritzacié han estat Franga, la RFA i els EUA. La via de la valoritzacio
ha pres formes diferents: els EUA han potenciat el reciclatge mentre que a Franga
predomina la incineracié amb recuperacié energética (que els alemanys no con-
sideren com a valoritzacio).

Pel neologisme valoritzacio entenem el concepte marc que engloba totes
aquelles operacions mitjangant les quals és tornat a utilitzar totalment o parcial-
ment un residu; una conseqiiéncia d’aixo és que un producte sense valor pot ad-
quirir valor en termes monetaris; aquest és el cas dels residus que esdevenen
subproductes amb un corresponent preu de mercat.'* La valoritzacié dels resi-
dus, junt amb llur minimitzacié (reduccié en I'origen) és un dels objectius finals
de la gesti6 dels residus en general i dels RSU en concret.

L’esquema seglient il-lustra les diferents modalitats de valoritzaci6.

146. D'entre els exemples de crear mercats de subproductes podriem citar la Borsa de Sub-
productes, impulsada a Catalunya pel Consell de Cambres Oficials de Comerg, Indistria i Navegacio
de Catalunya, o el precedent de la indistria quimica (FEIQUE) amb la BODEREQ (Bolsa de Rema-
nentes Quimicos).
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ESQUEMA 2. Destinacié i tractament dels RSU

RESIDUS

N

NO VALORITZATS: VALORITZATS:
— abocadors controlats — reemprament
— abocadors no controlats — reutilitzacié
— incineraci6 sense recuperacio energética — reciclatge

— compostatge

— incineracié amb recuperaci6
energetica (?)

REEMPRAMENT: Nou emprament d’un producte o d’'un material recuperat per a un Gs anileg al
primer (consignacié de botelles).

REUTILITZACIO: Introduccié d'un material recuperat en un cicle de produccié diferent respecte
del qual s’ha originat.

RECICLATGE: Reintroduccié d'un material recuperat en el mateix cicle de produccié en qué s’ha
originat.

INCINERACIO AMB RECUPERACIO ENERGETICA: En alguns estats es considera una modalitat de valo-
ritzacié (Franga) mentre que en d'altres no (Alemanya).

En termes fisics podem definir la valoritzacié dels residus com qualsevol
tractament adregat a recuperar una part del valor dels residus en termes de mate-
ria i/o d’energia;'¥ per tant, la valoritzacié pot ser material o energeética.

Cal advertir, pero, que la valoritzaci6 energetica (incineracié amb recupera-
ci6 energética) és la forma menys eficient de valoritzacié dels residus (un residu
valoritzat materialment es pot valoritzar energéticament a posteriori, perd no al
contrari, en general), fins al punt que a Alemanya ni tan sols es considera —fins
a les darreres modificacions de la seva normativa sobre REE— una forma de va-
loritzacié (aquesta consideracié esta canviant darrerament davant la dificultat
d’assumir les grans quantitats de residus recollits).

En qualsevol cas s'exigeix per a aquesta modalitat de valoritzacié (incinera-
cié amb recuperacié d’energia) un control estricte de les emissions,'® i s'aconse-
Ila una definicié molt restringida: operacié d’aprofitament del poder calorific del

147. S’estalvien, per exemple, aproximadament 1.500 kWh (un barril i mig de petroli) en pro-
duir una tona d’acer a parntir de ferralla en comptes de mineral de ferro. L'estalvi és encara més im-
portant tractant-se de paper.

148. Regulat per una directriu europea sobre emissions de les incineradores.
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residu quan aquest sigui assimilable a un combustible i el balan¢ ambiental sigui
favorable.!®

En definitiva, un aspecte especific de la realitat economica dels residus és el
valor residual que aquests conserven, en termes de reutilitzacié, de reciclatge o
de recuperaci6 energetica, €s a dir, en termes de valoritzacid.

En el quadre segilient mostrem la composicidé mitjana dels RSU a ['Estat es-
panyol per a 'any 1992.

QUADRE 9. Composici6 dels RSU a 'Estat espanyol l'any 1992

Matéria organica 44,06
Papers 21,18
Plastics 10,59
Vidre 6,93
Metalls ferrics 3,43
Metalls no ferrics 0,68
Fusta 0,96
Textils 4,81
Gomes i cautxi 1,01
Piles i bateries 0,20
Diversos 6,17

Font: Medio Ambiente en Espania 1992, MOPTMA, Di-
reccid General de Politica Ambiental, Madrid, 1993.

Aquest quadre permet observar els diferents materials suceptibles de ser re-
cuperats i tractats. En qualsevol cas, per reutilitzar els residus cal modificar els
metodes de recollida (que passa a ser selectiva, és a dir, que obliga a separar el
materials per poder-los recuperar), i aixo presumiblement suposa un encariment
de la gestio, si més no per als paisos on I'abocament (controlat i/o incontrolat) ha
estat relativament comode (com seria el cas d’Espanya).

El presumible sobrecost degut a les noves modalitats de gestié no esta perd
encara definit. Es molt significatiu i rellevant remarcar que en plantejar-se el fi-
nancament de la recollida selectiva (tasca necessiria per a poder valoritzar els
RSU),' les administracions locals varen fer unes avaluacions que fixaven incre-
ments de fins a un 200 % respecte a la recollida tradicional, mentre que contra-

149. Aquesta definici6 implica que quan un residu es valoritza energéticament és perqué té
un poder calorific que permet la seva utilitzacio eficient sense afegir combustibles, perd només en el
cas que les emissions que produeix aquesta combusti6 siguin inferiors a les que déna un combustible
estandard.

150. Vegeu el glossari de 'apéndix.
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avaluacions fetes per organitzacions empresarials indicaven uns increments gai-
rebé nuls!**

Perd no tan sols existeixen diferéncies sobre 'avaluacié del sobrecost sin6
també sobre qui ha de finangar aquest sobrecost. Com veurem en I'estudi de cas,
aquesta questié és complexa; prova d’'aixd és que els dos models de gesti6 de re-
feréncia (el francés Eco-emballages i I'alemany Duales System Deutsch) aporten
solucions diferents.

El debat gira entorn de si el sobrecost 'ha de financ¢ar Gnicament la indastria
(sectors afectats per les politiques de valoritzacié i minimitzacié dels REE), o si, a
més, hi han de contribuir les administracions. En ambdoés casos és el consumidor
qui paga finalment, perd per al nostre estudi és rellevant distingir els efectes d'un
sistema i de I'altre, per esbrinar 'estructura d’intermediacié d’interessos que se’n
deriva.

Es evident que darrere aquestes qiiestions es planteja el dilema entre re-
duir/minimitzar o recuperar/reutilitzar els residus i la capacitat del consumidor
per a decidir respecte a aixo. Veurem que les politiques de valoritzacié dels REE
no son, pel que fa als objectius de la gestié des RSU, neutres.

1.2.2.  GESTIO DELS RSU 1 VALORITZACIO DELS REE

La valoritzacié dels residus comprén evidentment la dels envasos i embalat-
ges, i aquesta és molt important pel fet que els embalatges constitueixen una
part cada vegada més important del valor afegit dels productes que es comercia-
litzen.

De moment, dels 50 milions de tones de REE generades a la Unié Europea
només se'n tracten —és a dir, se sotmeten a algun tipus de valoritzacio— un 18 %,
és a dir, uns 9 milions de tones; la resta s’aboca.

Els diccionaris defineixen residu com «alld que resta d’un tot després de sos-
treure’n una o més parts». En el cas dels REE, «alld que resta» pot suposar més
de la meitat del valor monetari del «tot»; és a dir, els envasos i els embalatges re-
presenten a vegades un valor afegit superior al 50 % del valor total, en termes
monetaris, del producte.

Aquest fet s’ha anat generalitzant i aguditzant en els darrers temps a causa
de factors comercials (marqueting i noves formes de distribucid) i a factors tec-
nologics (conservacié i transport de mercaderies). Malgrat aquestes «exigéncies

151. Tindrem l'ocasi6 d'estudiar una avaluacid feta per una important i influent organitzacié
que acull productors i recicladors de residus d'envasos i embalatges anomenada ERRA (European Re-
covery and Recycling Association).



CONTEXTUALITZACIO TERRITORIAL I SECTORIAL DE LA GESTIO DELS RSU 111

actuals,” no deixa de ser un motiu de reflexi6 i de debat el fet que els consumi-
dors, en molts casos, utilitzin per al seu Gs primari només el 50 % del valor del
producte! La resta, que perdura després d’aquest as, esdevé deixalla.'”

Draltra banda ja hem vist que el nou plantejament en la gestioé del RSU supo-
sa orientar els objectius cap a la minimitzacio i la recuperacié de residus per tal de
facilitar-ne una eliminacié cada cop més costosa en termes economics i ecologics.
Tanmateix, el reciclatge d’alguns materials no és rendible; aquest és el cas d’algun
tipus de plastic, el reciclatge del qual no és rendible en termes energeétics, o del
paper, el reciclatge del qual respon més a criteris pedagdgics o civics que no pas
econodmics o, fins i tot, ecologics.” En conseqiiéncia, la gesti6 dels RSU via valo-
ritzacid no es pot considerar una solucid «total» al problema que ens ocupa.

El nostre estudi de cas permetra copsar el significat, la utilitat i 'oportunitat,
en termes politics, d’aquestes politiques de valoritzaci6é. Abans perd vegem quins
actors es veuen implicats en aquestes politiques.

1.2.3. ELS INTERESSOS EN JOC EN LES POLITIQUES DE VALORITZACIO DELS RESIDUS
D’ENVASOS I EMBALATGES (PVREE)

Atenent-nos a la definicio que fa la Directriu (94/62/CE) relativa als envasos
i els residus d’envasos, es consideren agents economics els proveidors de mate-
rials d’envasos, els fabricants d’envasos, les empreses transformadores i envasa-
dores, els usuaris d’envasos, els importadors, els comerciants i els distribuidors,
les administracions publiques i els organismes piblics. A tots se’ls atribueix unes
responsabilitats inherents a la idea que «I'as de I'envas té un preu».'”

Per tant, aquests son en principi els agents suceptibles de rebre un impacte
d’unes politiques que es deriven de la gesti6é dels RSU; en concret, de les politi-
ques de valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges (PVREE).

152. El mateix sector empresarial de I'envas reconeix que nomeés dos ter¢os de I'embolcall ser-
veixen per a protegir, conservar i informar sobre els productes i que la resta respon més a criteris de
mirqueting i publicitat per a incitar a la compra.

153. Les organitzacions ecologistes i de defensa dels consumidors denuncien que avui a Cata-
lunya és practicament impossible per als consumidors trobar un comerg mitja o gran on se’ls ofereixi
envasos reutilitzables.

154. La reutilitzaci6 del paper, si més no, redueix el consum de pasta de paper i per tant de
fusta. Aixi, alguns estudis assenyalen que si només la meitat del paper que s'utilitza arreu del mén es
reciclés s'evitaria la desforestacié d'uns 8 milions d’hectirees de bosc (superficie equivalent al 6 % de
tots els boscos europeus). Tanmateix altres informes afirmen que des d’'un punt de vista ecologic el
reciclatge de paper no és rendible.

155.  Es significatiu que no s’esmentin els consumidors, que en qualsevol cas paguen sempre
el sobrecost (que repercuteix sobre el preu de venda del producte).
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A continuacié presentem aquests agents aportant dades sobre llurs interes-
sos, per tal de copsar en quina mesura poden veure’s afectats per les PVREE. No
realitzarem un estudi aprofundit sobre I'impacte sectorial de les PVREE' ja que
no és l'objecte d’aquest treball. Tanmateix, per a entendre les estratégies empre-
sarials que mostrarem en l'estudi de cas, hem cregut oportt referir-nos als inte-
ressos dels sectors potencialment afectats per les PVREE. L'impacte sectorial de
les PVREE pot afectar potencialment cinc sectors d’activitat (industrial i comer-
cial):"’

@) els productors de matéries primeres (vidre, plastic, metall, paper/cartro,
fusta) per a envasos i embalatges;

b) els fabricants d’envasos i embalatges,

©) els consumidors o usuaris d’'envasos i embalatges (principalment, els pro-
ductors d’aliments, de productes de bellesa i salut, de productes de nete-
ja);

d) els distribuidors de productes de consum envasats (especialment, les
grans superficies);

e) la inddstria de la recuperacio i del reciclatge de materials i subproductes.

1.2.3.1. Pel que fa als productors de matéries primeres

Les seglients distincions revelen l'estructura d’interessos actual existent:
de cada 12 embalatges, 4 s6n de paper o cartrd, 3 de plastic, 2 de vidre, 2 de me-
tall i 1 de fusta.

Una forma bastant precisa d’avaluar I'impacte que les PVREE poden tenir so-
bre els productors de matéries primeres consisteix a quantificar els materials pre-
sents en la brossa i conéixer després quina part de la produccié de cada material es
destina al mercat d’envasos i embalatges. El quadre 10 mostra aquesta possibilitat.

Pel que fa a les quotes en el mercat dels envasos i embalatges dels respec-
tius materials, només disposem de dades referides als plastics, que mostrem en el
quadre segient. El quadre 12, malgrat ser incomplet (els valors marginals no su-
men 100), ens indica la importancia relativa del subsector d’envasos i embalatges
en la produccié i transformacié de plastics, segons els paisos europeus.

156. Tindrem V'ocasio, en l'estudi de cas, d’analitzar en profunditat el subsector dels plastics.

157. Aqui emprem secfor no per a identificar les caracteristiques d'uns processos productius
(com a classificié estadistica) sin6é per a designar un col-lectiu d’interessos afectats diferencialment
per l'impacte d’'una politica. Com veurem, dintre de cada sector i, ara si, a causa de les caracteristi-
ques productives, es produeixen diferenciacions (subsectors amb dinamiques propies).
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QUADRE 10. Materials existents en les deixalles a Catalunya l'any 1994

* Pricticament inexistent a la brossa domestica perod present en les ac-
tivitats industrials i comercials (sobreembalatges, embalatges per al

transport).

Font: Elaboracié propia. Dades CEPA (1994) i IFEC-Promotion (1992).

Sobre el total d’'envasos a la brossa

% pes % volum
Plastics 34,45 50,22
Mixtos + metalls 17,03 9,56
Cartro/paper 24,52 38,49
Vidre 23,78 1,71
Fusta® — —
Especials 0,22 0,02
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QUADRE 11.  Percentatges d'utilitzacic per mercats dels productes transformats de matéria

plastica a Catalunya, Espanya i d'altres estats europeus l'any 1990

Pais Envasos Construccié Automobil Electricitat Agricultura Mobles Paraments
Catalunya 379 114 8,8 71 5,0 10,1 1,6
Espanya 41,5 13,8 6,9 7.4 6,8 7,0 1,9
Alemanya 16,1 7,5 17,4 6,1 0,5 2,0 4,3
Belgica 31,4 23,4 6,3 1,5 0,6 4,8 4,1
Franga 28,0 16,6 — 5,5 5,0 — —
Gran Bretanya 328 253 9.8 10,0 2,8 5,0 30
Itilia 40,9 13,6 6,8 5,5 6,0 5,0 4,0

Font: International Plastics Association (IPAD), Centro Espariol de Plasticos (CEP).

Per apreciar I'impacte potencial de les PVREE sobre els interessos econo-
mics dels productors de matéries primeres hem de liegir les dades anteriors en

parallel amb les taxes de valoritzaci6 actuals i les exigides en el futur.

QUADRE 12.  Taxes de valoritzacio actuals

No valoritzat Reciclat Recuperat amb energia
Vidre 68 % 32% 0%
Paper/cartrd 78 % 6% 16 %
Plastic 82 % 1% 17 %
Acer 72% 28 % 0%
Compostos 84 % 0% 16 %
Alumini 95 % 5% 0%

Font: Elaboracié propia. Dades referides a Franga per al 1992.
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Aquestes taxes es poden comparar amb les que estableix la Directriu euro-
pea relativa a envasos i embalatges (94/62/CE) aprovada el desembre de 1994, a
cinc anys vista:

Valoritzacio Reciclatge
50 % - 65 % 25%-45%

Segons dades de I'OCDE (Lawson Mardon Group, consultors) durant el
periode 1977-1992 s’haurien produit els increments segiients en el consum de
matéries primeres destinades a la fabricacié d’envasos i embalatges:

— vidre: 40 %
—cantrd: 33 %
— metall: 8 %
— plastic: 100 %.

Aquestes dades ja ens informen sobre la preocupacié que manifestara espe-
cialment el sector dels plastics per 'impacte sectorial de les PVREE. Aquest sector
serd, ¢n cfecte, un dels més bel-ligerants a 'hora d’influir sobre les normatives so-

bre gestié dels REE.

1.2.3.2.  Pel que fa als fabricants d'envasos i embalatges

La indastria dels envasos i els embalatges com a sector econdmic ocupa el
tercer lloc en 'economia nord-americana, el cinqué en I'europea i el vuité en I'es-
panyola, i representa aproximadament el 2 % del PIB de cada pais.

La facturacié d’aquest sector a 'Estat espanyol el 1993 és del voltant del mig
bilié de pessetes i ocupa unes 50.000 persones. Si hom afegeix el sector de la ma-
quinaria i els serveis que depenen d’aquest sector, el seu volum de negoci s’apro-
xima al bili6 de pessetes.

Pel que fa al nombre de subsectors, les organitzacions empresarials (aqui no
seguim la classificacié del CNAE) n’enumeren els segtients:

— els productors i transformadors de matéries primeres per a produir E + E:
materials plastics (CNAE 251, 482), cartré6 ondulat (CNAE 472, 473),
indastries metal-lografiques per a la fabricacié de llaunes (CNAE 220,
310), el vidre (CNAE 2406) i la fabricacié d’envasos complexos (que con-
tenen més d’'un material);

— les empreses dedicades a la maquinaria (CNAE 320): envasament vertical,
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horitzontal, térmic, i la indistria del marcatge, codificacio i etiquetatge;
— finalment, els serveis d’enginyeria, disseny, merchandising i packaging.

Pel que fa al repartiment de la produccid d’E + E segons ¢l material, vegem
el quadre 13.

QUADRE 13. Produccio d'envasos i embalatges a l'Estat espanyol (1993) segons els materials

Produccio Mptes. %

Matéries plastiques 154.000 30,5
Cartré ondulat + paper 170.000 337
Metalls 77.000 15,3
Envasos complexos (> 1 material) 40.000 8,0
Vidre 63.000 12,5
Total 504.000 100,0

Font: Elaboracio propia. Dades de la Revista Packaging Hoy IMadrid], nGm. 1 (gener 1993).

1.2.3.3.  Pel que fa als consumidors i usuaris d'envasos
Respecte d'aquests agents hem de destacar la importancia de quatre sectors:

a) el sector agroalimentari, que inclouria els subsectors segiients:
— begudes refrescants
— begudes alcoholiques
— productes lactics
— productes alimentaris diversos (olis, congelats, etc.);
b) el sector de la neteja;
o) el sector de la bellesa i de la sanitat;
d) el sector farmacéutic.

El quadre 14 proporciona una informacié important de cara a avaluar P'im-
pacte de les PVREE sobre els consumidors d’envasos i embalatges.
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QUADRE 14.  Percentatge dels diferents materials d'embalaige segons els sectors

consumidors a Franga l'any 1990

Fusta Metall Paper Plastic Vidre Compres® %
Alimentari liquid 13% 6% 12% 30 % 80 % 700 38
Alimentari no liquid 35 % 72 % 40 % 35 % 10 % 520 28
Sanitat i bellesa** 3% 9% 12% 12% 10 % 180 10
Altres sectors 49 % 13 % 36 % 23% 0% 440 24
Total 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 1.840 100
* Compres d’embalatges pels sectors consumidors expressades en milers de milions de
pessetes.

** Inclou el sector farmacéutic.
Font: Federacié d’Embaladors i Condicionadors de Franga (FEC), 1992.

Les dades anteriors posen de manifest que el sector agroalimentari consu-
meix el 66 % del total d’envasos posats al mercat. Aixi, si d’entre els productors
de mateéries primeres hem remarcat que el sector dels plistics esdevindria un ac-
tor influent en la gestié dels REE, el mateix podem dir per al sector agroalimenta-
ri d’entre els consumidors d’envasos i embalatges. Val a dir, com a tendéncia ge-
neral, que per a tots aquests sectors els envasos i embalatges afegeixen cada
vegada més valor al valor final dels productes.

Una caracteristica important d’aquest sector, relacionada amb I'observacio
anterior, és que cada vegada més els productors de béns de consum massiu es
fabriquen llurs propis envasos i embalatges (seria el cas de Coca-Cola, Danone
i altres grans grups). Aixo té una conseqiiencia remarcable en el problema que
ens ocupa (a efectes d’identificacié de responsables): els productors de béns

QUADRE 15.  Mercat de begudes refrescants segons el tipus d'envas
a l'Estat espanyol (en milions de pessetes)

Tipus d'envds Taxa d’increment 1990-1992
Botelles de vidre retornable, capacitat < 500 cl -11,87
Botelles de vidre retornable, capacitat > 500 cl — 48,31
Botelles de vidre no retornable, capacitat < 500 cl 5,68
Botelles de vidre no retornable, capacitat > 500 cl -52,00
Botelles PET 43,43
Llaunes 29,51
Dispensadors 28,43
Sifons -13,07
Total envasos 2,31

Font: Memoria anual de I'Asociacion Nacional de Fabricantes de Bebidas Refres-

cantes (1992-1993).
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de consum deixen de ser els usuaris dels envasos i n'esdevenen també els pro-
ductors.

Aquesta circumstancia també incideix en la generacié de residus de REE;
el fet que per als productors de béns de consum la fabricacié d'envasos sigui,
malgrat tot, una activitat secundaria orienta la produccié cap a envasos d’un sol
s. Les dades referides al sector de les begudes refrescants reflecteixen aquest
fenomen.

El quadre 15 no solament ens informa sobre les modalitats de consum o fa-
bricacié d’envasos i embalatges per part del sector de les begudes refrescants
sindé que a més a més posa de manifest alguna de les causes del creixement dels
residus d’envasos i embalatges. En efecte, podem observar que d’'una banda dis-
minueix la venda en envasos retornables i de l'altra també disminueix la venda
en envasos amb una capacitat superior als 500 centilitres, la qual cosa incremen-
ta, evidentment, el nombre d’envasos venuts. També podem observar que els en-
vasos de plastic (PET), més lleugers que els de vidre perd més dificils de reciclar,
adquireixen una major acceptacid. Aquestes tendéncies tenen a veure amb els
habits de consum; uns hibits que, com ara veurem, estan fortament influits per
les noves modalitats de distribuci6.

1.2.3.4. Pel que fa als distribuidors de productes envasats

El sector de la distribucié esta tipificat, a efectes normatius, com a «possei-
dor de residus». Com a posseidor de residus també es veu afectat potencialment
per les PVREE. En l'estudi de cas veurem com el sector de la distribuci6 tindra,
justament, un paper molt important en l'elaboracié dels models de gestié dels
REE, sobretot en el cas d’Alemanya.'™

En primer lloc, hem de destacar que el sector de la distribucié de béns de
consum massiu esta evolucionant molt rapidament: en pocs anys s’ha passat d’'un
mercat forga atomitzat (amb predomini dels petits comergos) a un mercat contro-
lat per les grans superficies (establiments que concentren quotes de mercat cada
cop més importants).

El quadre 16 mostra la quota de mercat assolida per les grans superficies en
els paisos de la Unié Europea.

158. Tindrem I'ocasio d'estudiar la pressié exercida pels distribuidors alemanys per evitar un
sistema de consignacié (retom dels envasos usats) en el model de gestié dels RSU (Duales System
Deutsch).
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Pel que fa a I'evoluci6 de les quotes de mercat, només disposem de dades
referides a I'Estat espanyol, que mostrem en el quadre 17.

Malgrat 'error que incorpora el quadre anterior, s'observa que la quota de
mercat té una tendéncia clara a ser absorbida per les grans superficies. Aquest fet
té, respecte de la problematica que ens ocupa, una conseqiéncia important: la
proporcié «nombre d’establiments comercials / superficie de venda» disminueix,
cosa que implica que la proporci6 de clients provinents d’arees proximes també
disminueixi. El quadre 18 posa de manifest aquest fenomen.

QUADRE 16.  Quota de mercat dels bipermercats a la Unic Europea
any 1994 (comerg de l'alimentacic)

Franga 47,5%
Regne Unit 40,5 %
Portugal 323%
Espanya 30,9 %
Alemanya 226%
Irlanda 21,0 %
Bélgica 16,4 %
Dinamarca 13,6 %
Austria 13,2 %
Finlandia 11,6 %
Suecia 8,6 %
Greécia 6,3%
Holanda 4,9 %
Ttalia 4,9 %

Font: Revista «Distribucién y Consumon, La Vanguardia (4-11-1995).

QUADRE 17.  Evolucié de la quota de mercat dels bipermercats a l'Estat espanyol

Tipus d'establiment 1987 1994
Botigues tradicionals 320% 13,3 %
Petits supermercats 25,0 % 31,2%
Supermercats 12,0 % 13,0 %
Autoserveis 16,0 % 116%
Hipermercats 15,0 % 35,0 %

* No disposem de dades alternatives per a corregir el repartiment percentual de
1994 (un estudi de I'associacié comercial UNICA també déna un repartiment
percentual erroni per a I'any 1993).

Font: Nielsen & Roland, consultors. La Vanguardia (4-11-1995).
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QUADRE 18.  Distribuci6 percentual de la clientela dels bipermercats segons
la procedéncia en quilometres a I'Estat espanyol I'any 1995

Distancia Nombre de clients/any (%)
Fins a 1 km 16,9
D'1 a5 km 51,8
De 5a 10 km 18,4
De 10a 20 km 10,0
Més de 20 km 2,9
Total 100,0

Font: Direccién General de Comercio Interior, a la revista Super [Asociacién
Madrilefia de Empresarios de la Alimentacion], nim. 13 (marg 1995).

Per tant, podem afirmar que les noves modalitats de distribucié en el co-
mer¢ de béns de consum massiu també sé6n una causa de I'augment del volum
de residus d’envasos i embalatges; la creixent quota de mercat de les grans su-
perficies (hipermercats i supermercats) comporta que les noves formes d’enva-
sament, generalment més voluminoses i sobretot no reutilitzables, vagin impo-
sant-se.'”

Una altra caracteristica important d’aquest sector —que afecta el nostre ob-
jecte d’estudi— és la internacionalitzacio de les grans cadenes de distribucio.'®

També és important, a efectes de l'organitzacié dels interessos dels agents
economics, remarcar els lligams entre el sector de la distribuci6 i els productors de
béns de consum massiu: els usuaris dels envasos i embalatges (de la mateixa ma-
nera que abans hem remarcat els lligams entre els fabricants d’envasos i embalat-
ges i els productors de béns de consum). En efecte, aquestes noves modalitats de
la distribucié poden beneficiar les grans empreses del sector dels béns de consum
massiu (agroalimentari i neteja, principalment) ja que col-locant llurs productes en
menys punts de venda aconsegueixen les mateixes quotes de mercat. Paral-le-
lament també es produeix el fenomen de les marques blanques, és a dir, dels pro-
ductes que algunes cadenes de distribucié es fan produir i envasar en exclusiva

159. L'estrategia de les grans cadenes de distribucio és expandir-se athora que incrementen el
nombre de metres quadrats. Aixd comporta la substitucid de tendes tradicionals per una oferta co-
mercial basada en la venda «espectacle». Com que aquests nous establiments es basen en l'autoser-
vei, el packaging assumeix el rol persuasiu dels venedors (que ja no existeixen) i esdevé un factor de-
cisiu a I'hora d’escollir el producte.

160. Les deu primeres empreses del mercat espanyol son, per ordre de vendes (dades de
1993): El Corte Inglés, grup Pryca, Continente, Alcampo. Mercadona. Dia, Galerias Preciados, grup
Uda, Simago i grup Sabeco; només El Corte Inglés i Mercadona son totalment espanyoles. La majoria
d'aquests establiments estan representats a 'AEOC (Asociacion Espaniola de Centros Comerciales).
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amb descomptes importants, perd marginant les marques d'altres fabricants.!!

Les dades que hem presentat posen de manifest una relacio estreta entre les
modalitats de distribucié i el problema dels residus d’envasos i embalatges. La
venda de productes en les grans superficies afavoreix els envasos no retornables
(per a evitar carregues en llargs trajectes fins al punt de venda) i els sobreemba-
latges (per a facilitar el transport en aquests llargs trajectes). El packaging també
esdevé en aquests casos un important instrument de mirqueting, donada la man-
ca de venedors, i un instrument logistic que permet incorporar, per exemple, els
codis de barres, que identifiquen ficilment els productes.

Tanmateix, els lligams cada cop més estrets entre fabricants d’envasos, pro-
ductors de béns de consum i distribuidors poden afavorir sistemes de gesti6 que
coresponsabilitzin aquests agents.

1.2.3.5. Pel que fa als recicladors

El sector del reciclatge podria veure’s afavorit, en principi, per les PVREE. En
el cas de I’Estat espanyol, pel que fa al sector dels plastics, les dades segiients'®
posen de manifest aquesta possibilitat.

— El consum de matéries plastiques per a envasos i embalatges 'any 1993
va ser de 904.115 t.

— La normativa comunitaria exigeix que un minim del 15 % dels residus
d’envasos i embalatges sigui reciclat, i aixd suposa un total de 135.617 t
de matéries plastiques a reciclar.

— S’estima que la capacitat de reciclatge actual del sector és de 190.000 t.

En conseqliéncia, amb les instal-lacions existents es disposa d'una capacitat
productiva (recicladora) suficient per a absorbir el 15 % exigit per la normativa
europea, amb la qual cosa la indstria recicladora podria fer disminuir el volum
de residus plastics importats i fer augmentar el reciclatge dels residus generats a
’Estat espanyol.

161. Es tracta de les noves modalitats de distribucié que practiquen el bard discount. Aquest
tipus de comergos tenen unes superficies superiors als 600 m’ i venen a preus molt competitius gra-
cies als descomptes que obtenen de la fabricacié en exclusiva de les marques blanques. A I'Estat es-
panyol, aquest tipus d'establiment esta encara poc implantat (ex.: cadena Dia) pero la tendeéncia eu-
ropea fa més que previsible que la incipient «invasié» de cadenes alemanyes (Tengelmann, LidD
s'intensifiqui.

162. Aquestes dades provenen del Grupo de Recicladores del Centro Espanol de Plisticos
ANARPLA, que es dedica al reciclatige mecinic de matéries plastiques.
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Aquestes dades posen de manifest, tanmateix, un problema del sector del
reciclatge: la lliure circulacié de subproductes'® fa que alguns paisos —el cas ale-
many és especialment notable— inundin amb subproductes els mercats d’altres
paisos. Aquest fenomen ha estat criticat i considerat pels industrials com una de
les conseqiiéncies dels diferencials en les taxes de reciclatge dels diferents mo-
dels estatals de gesti6é dels RSU. La importacié de subproductes en fa baixar el
preu en els mercats estatals i, per tant, posa en perill la rendibilitat de recuperar
els residus en paisos importadors.

Un altre problema per al sector del reciclatge és el de la fluctuaci6 dels preus
de les mateéries primeres verges, que condiciona la rendibilitat ja no de la recupe-
raci6 sin6 del reciclatge. Alguns estudis han demostrat que el cost de reciclatge
d’ampolles de plastic i el preu de venda del producte reciclat surt, actualment,
més car que I'ampolla no reciclada i fabricada amb plastic verge;'* el mateix
podriem dir del paper reciclat.

Les PVREE també suposaran canvis en l'estructura del sector del reciclatge;
presumiblement els recuperadors artesanals (drapaires) s’hauran d’adaptar a les
noves modalitats de recuperacio, controlades cada vegada més per les empreses
constructores.

Finalment, cal remarcar que al marge dels sectors que acabem de presentar
com a agents econdmics involucrats en la gestié dels REE, també existeixen uns
altres sectors que poden veure’s afectats indirectament per les PVREE. Es tracta
de les empreses d’enginyeria i de les constructores, que es podrien encarregar
del disseny de les plantes de tractament i dels serveis de recollida selectiva, res-
pectivament.'®®

A DEstat espanyol es calcula que fins ara el tractament de les deixalles ha su-
posat un volum de negoci anual d’aproximadament 170.000 milions de pessetes,
i es preveu que aquest volum augmenti 1,2 bilions cap a I'any 2000. El mercat es-
panyol ha estat dominat pel grup Fomento de Construcciones y Contratas, la fun-
daci6 del qual es relaciona més amb el tractament de deixalles que amb la cons-
truccié (Dinero [31-1-1994)).

163. Els residus en general, excepte els toxics, es consideren a la Unié Europea com una mer-
caderia més i, per tant, estan sotmesos a les mateixes condicions de la lliure circulacié de mercaderies.

164. En l'estudi de cas veurem com l'associacié de fabricants europeus de plastic (APME) ha
argumentat la seva pressié per a evitar altes taxes de reciclatge dels plastics en la Directriu europea
remarcant que «si no posem seny, ens podem trobar que hem substituit muntanyes de residus per
muntanyes de subproductes que no troben lloc al mercat».

165. Seria el cas, per exemple, del grup constructor FOCSA, subcontractat per I'Ajuntament de
Barcelona per als serveis de neteja. Aquestes grans empreses podrien concentrar encara més activitats
que desenvolupaven altres agents (drapaires i petits recicladors).
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1.2.4. RECAPITULACIO (VEGEU L'APENDIX)

Volem destacar, finalment, la interrelacié entre els interessos dels agents que
acabem de presentar. Aquests agents tindran un paper rellevant en la definici6 i
gestié del problema que ens ocupa i per tant seran actors més o menys rellevants
segons els escenaris d’'intermediacié d’interessos. La interrelacié d’aquests inte-
ressos es reflecteix en el caricter multisectorial de 'organitzacié dels lobbies més
poderosos i en llurs logiques d’accié col-lectiva.

Per a aquest proposit partim de la posicié dels comerciants.'® Les cadenes
de distribucié tenen unes exigéncies molt concretes respecte del packaging ja
que volen evitar els alts costos de personal i millorar la rendibilitat per metre qua-
drat de superficie. El fabricant ha d’afrontar i assimilar els requisits exigits per
aquests comergos si vol que li comercialitzin els seus productes.'®’

Aquestes exigencies es poden resumir de la forma segient:

1. Els envasos han d’acomplir la normativa legal quant a la identificacid del
producte (codi de barres), dades sobre la caducitat, consum preferent i
inviolabilitat.

2. L'envas ha de mantenir un equilibri entre el seu pes i el seu volum; ha de
tenir unes dimensions concretes perque sigui estable i facil de manipular;
ha de ser de facil obertura.

3. Cal portar els productes amb I'«europaleta» (0,8 m x 1,2 m) ja que aques-
ta paleta és sol-licitada, cada vegada més, per les cadenes de distribucio
com a expositor del producte.

4. El disseny de 'envas ha de ser atractiu, transmetre un missatge senzill i
directe i permetre identificar la marca ripidament.

En definitiva, el packaging, a causa de les exigéncies de les noves modalitats
de distribuci6, s’ha convertit en el vehicle més important de comunicacié de
I'empresa. Els mateixos fabricants reconeixen que, a causa de la saturacié de pu-
blicitat a la qual estan sotmesos els consumidors, cada cop és més dificil arribar al
consumidor a través dels mitjans de comunicaci6.’® Per tant, el packaging es-

166. En aquest sentit recollirem les principals conlusions a les quals varen arribar els ponents
d'un congrés organitzat per Graphispack (en el marc de la seva fira anual) sobre les noves exigéncies
del packaging.

167.  Enl'estudi de cas veurem que aquesta circumstancia sera especialment rellevant en el cas
del mercat alemany, la qual cosa aixecara protestes per part dels exportadors i obligard a organitzar
els interessos multinacionals dels grans grups industrials.

168. En aquest sentit els fabricants afirmen que el 80 % de les decisions de compra es duen a
terme en els establiments.
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devé un instrument decisiu per a la venda dels productes. Aquests fets expliquen
I'extraordinaria expansi6 del sector del packaging en els darrers anys a Europa i
potser justifiquen que l'administracié hagi comengat a exigir la internalitzacioé
dels costos derivats dels residus dels envasos.

Tanmateix, hem pogut veure que la interrelacié entre els diferents agents
econdmics fa que els beneficis de la «revolucié» del packaging s’hagin de repar-
tir entre els productors de materials per a la fabricacié d'envasos (les empreses
punteres poden introduir al mercat materials més sofisticats), els fabricants d’en-
vasos (que disposin de bons dissenyadors), els productors de béns de consum
(que disposin de recursos per a invertir en el packaging) i finalment els distribui-
dors (que a través de l'autoservei poden rendibilitzar els metres quadrats de su-
perficie). De la mateixa manera sembla plausible suposar que els costos derivats
de la valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges s’hagin de repartir també
entre aquests agents economics.

En l'estudi de cas podrem comprovar que a I'hora d'internalitzar els costos
mediambientals (a través de les PVREE) derivats del packaging aquests sec-
tors s'organitzaran col-lectivament, transcendint les fronteres sectorials i territo-
rials de llurs interessos, per anticipar i reorganitzar els impactes sectorials de les
PVREE.






2. CONTEXTUALITZACIO HISTORICA I SOCIAL.
LA GESTIO DELS RESIDUS SOLIDS:
UN PROBLEMA ACTUAL?

2.1. UNA INTERPRETACIO SOBRE L'ORIGEN DEL PROBLEMA

Alguns autors afirmen que I'abocament i la crema de deixalles eren una
prictica coneguda per les civilitzacions antigues:

[...] la gent nomeés es preocupava de no emmagatzemar les deixalles en el
domicili particular, rad per la qual eren llen¢ades al carrer mateix, on es barreja-
ven amb els detritus dels animals que hi circulaven. Per aixd, no és d’estranyar
que hi tinguessin lloc una successié de plagues i epidémies transmeses per les
mosques, mosquits, rates, etc., que es produien en els nuclis urbans a I'Edat Mit-
jana. Tanmateix, 'augment de la poblacié urbana obliga a cercar llocs adequats
per a l'abocament de les deixalles, liuny de les urbs.'®

Podem afirmar que en la majoria de paisos del planeta les practiques es-
mentades son encara les habituals. En els paisos industrialitzats, amb elevats ni-
vells de consum, la situacié descrita es mantindra amb pocs canvis fins a finals
dels anys vuitanta, fins que 'acumulacié de quantitats cada cop més ingents de
residus ha fet de la recerca publica per a ubicar els abocadors una tasca gairabé
impossible.

Com s’ha arribat a aquesta situacié limit en els paisos industrialitzats? D’'una
banda, ja hem vist que els residus urbans han estat histdricament considerats com
quelcom que cal rebutjar a causa del seu aspecte, olor, insalubritat i, més recent-
ment, a causa de la seva toxicitat, aquesta consideracio (consideracio 1) és com-

169. Per a una panoramica historica, social i cientifica de I'as dels residus, alhora divulgativa,
vegeu DOMENECH (1993).
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partida per la societat en general i confirmada pel criteri dels experts (cientifics i
sectors ecologistes informats).'”

Per contra, no ha estat sempre ficil acceptar que, com tot producte que ha
estat sotmes a una transformacio, un residu es pot recuperar per a altres usos /0
bé reduir-se en el seu origen; en aquesta segona consideracio (consideracio 2),
més recent, intervé basicament 'opinié dels principals productors i posseidors de
residus (fabricants, distribuidors i transportistes) i també 'opini6 dels experts, és
a dir, de només un sector de la societat.!”

Per entendre per qué s’ha ajornat tant el problema de la gesti6é dels RSU no
és suficient observar la rellevancia social i politica de les dues consideracions per
separat siné que cal veure quina relaci6é s'estableix entre ambdues, ja que és
aquesta relacié la que anira configurant una imatge social (no encara una defini-
ci6) del problema.

Es evident que la consideracié 1 no ha estat mai negada ni pels detractors ni
pels defensors de la consideracié 2. Pel que fa a la segona consideracio, el pes
dels detractors (no és fins fa relativament pocs anys que els productors i possei-
dors de residus han considerat la possibilitat de valorirtzar-los) no ha estat con-
trarestat, ni per la minoria de defensors ni per una societat poc informada i sensi-
bilitzada respecte a aixo6. Perd és més important remarcar que les dues
consideracions, tot i estar realment relacionades, han estat mantingudes durant
molt de temps en una relacié d'aparent independéncia.””? Per que?

Una valoracié molt simplista de la correlacié de forces entre els sectors so-
cials en pugna per a donar una imatge social del problema (detractors i defensors
d’ambdues consideracions) és suficient per a entendre 'esmentada relacié d’inde-
pendéncia. Aquesta relacié d’independéncia ha fonamentat fins a principis dels
anys vuitanta una imatge o percepci6 social difusa del problema que podriem ca-
racteritzar amb els seglients termes: els residus sén molestos i fins i tot perillosos,
bero qué bi farem.

Aixo explica que fins llavors 'administracié (ens locals) s’hagués preocupat
més per trobar emplacaments adequats per a abandonar els residus que no per

170.  Actualment podriem considerar com a experta (en tant que fa almenys aquest paper en
el policy making) una part de la industria, que aporta recursos técnics en la gesti6é dels RSU. Aquesta
consideracié no ens sembla adient si ens referim a periodes anteriors. Precisament una de les mani-
festacions més importants de 'evolucié que ha sofert I'escenari on es planteja la definicié del proble-
ma de la gestié dels RSU ha estat la incorporacié dels industrials a les files dels experts, i la penetracio
dels empresaris en les anomenades epistemic communities.

171.  Parlem de «productors» i de «posseidorss per a referir-nos a persones fisiques o juridi-
ques l'activitat de les quals produeixi residus com a externalitat (vegeu el glossari de 'apéndix) i dife-
renciar-les dels generadors, que serien tots els membres de la societat.

172, La utilitzacié del pronom indefinit és deliberada i indica que els actors encara no estaven
definits.



CONTEXTUALITZACIO HISTORICA 1 SOCIAL. LA GESTIO DELS RESIDUS SOLIDS 127

saber com s’havien de dipositar, per tractar-los posteriorment. Del que es tracta-
va, doncs, era d’evitar uns perjudicis sanitaris i estétics —tasca de la qual I'admi-
nistraci6é era responsable— sense esmergar, pero, gaires esfor¢os técnics i finan-
cers. Hom considerava fins fa pocs anys que invertir en quelcom en desis era
una activitat cara i improductiva.

En aquest primer context social (context social 1), que perdurara en la majo-
ria dels paisos industrialitzats fins a finals dels anys setanta o principis dels vui-
tanta,' els actors no estan encara definits, no existeixen i per tant no actuen.'”

Tanmateix, I'evolucié de la relacié entre les consideracions 1 i 2 condicio-
nard la imatge social del problema i 'evolucié en el plantejament del problema
de la gesti6 dels residus. Insistim que aquesta evolucié dependra, en primera
instancia, de la correlacié de forces entre els esmentats sectors en pugna per a
definir una imatge social del problema,'” i en segona instancia, de factors mate-
rials (capacitat tecnologica). El plantejament invers suposaria considerar social-
ment neutre el desenvolupament tecnologic.'”

2.2. CAP A UNA DEFINICIO DEL PROBLEMA: ACTORS, ESCENARIS I
ESTRATEGIES

Acabem de veure que la relacié d'independéncia entre les dues considera-
cions esmentades (recordem-les ara sintéticament: impacte negatiu de les deixa-
les / esforg per minimitzar-lo) ha configurat una determinada imatge social del
problema que ha comportat durant molt de temps una manca d’acci6é. Aquesta
relaci6 ha sofert perd en els darrers deu anys una variaci6é substancial: la primera
consideracio ja no es percep socialment tan independent de la segona i la imatge
social del problema varia en consequéncia (context social 1 bis 0 2). Per a arribar
a aquesta nova situacio serd necessaria una atribuci, més o menys arbitraria, de
responsabilitats en el problema de la gesti6 dels residus.

Veurem que aquesta atribucié de responsabilitats serd possible gricies a I'es-

173. En alguns paisos del Nord (especialment Dinamarca) es comencen a prendre mesures
respecte del problema dels RSU a principis dels anys vuitanta, i aixd suposa I'existéncia d'un context
social una mica diferent del que hem presentat fins ara.

174. Seria discutible considerar els grups ecologistes com a actors politics en ¢l periode al
qual ens referim. En qualsevol cas podriem parlar d’'un «actor latent» en la mesura que, com veurem,
la preexisténcia dels grups ecologistes condicionara l'aparici6 i la posicié d'altres actors politics.

175. Aqui encara seria prematur parlar d’actors. Com veurem més endavant, aquest qualifica-
tiu sera apropiat en la mesura que s'identifiquin i s'atribueixin unes responsabilitats.

176. Sobre aquesta qliesti6 tan debatuda en els diferents ambits de les ciéncies i de la filoso-
fia, vegeu MUMFORD (1982).
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tabliment d’'unes estructures d’intermediacié d’interessos. Aquesta intermediacid
d'interessos ha permés anar definint uns actors. A la vegada, la definici6 dels ac-
tors es manifestard per llur comportament estratégic; aquest comportament es-
tratégic posara en dinamisme nous escenaris amb noves estructures d’intermedia-
ci6 que permeten desbloquejar posicions en la mesura que permeten anar
definint i redefinint el problema. Insistim perd que per posar en marxa aquest
procés de definicié del problema, la identificacié dels actors serd una condicié
necessiria pero no suficient; caldri també, com ara veurem, una atribuci6 de res-
ponsabilitats a presumptes responsables

Aquest procés es produird en uns escenaris alhora politics, econdmics i
cientifics que aniran modificant les esmentades estructures d’intermediacié d’in-
teressos. Aixo succeird a Europa des de finals dels anys vuitanta fins a mitjan anys
noranta {(com veurem en l'estudi de cas), i tindrd unes consequiéncies sobre les
opcions tecnologiques i sobre la percepcié social del problema (per exemple, so-
bre el comportament dels consumidors).

2.2.1. IDENTIFICACIO DELS ACTORS I ATRIBUCIO DE RESPONSABILITATS

El tractament de la problematica dels residus hauria de ser considerat
també pel seu gran poder didactic, ja que afecta i obliga tota l'escala social, sen-
se que ningl no se’n pugui considerar exclos.’”

Aquesta cita ens prevé respecte de la complexitat de gestionar la problema-
tica dels residus —sovint anomenada guerra dels residus—, derivada del gran
nombre d’implicats o responsables. Com veurem, caldrd procedir a simplifica-
cions en la tasca d’atribuir responsabilitats per tal de fer operatiu un plantejament
sobre 1a gesti6 dels residus.

Veurem que l'arbitrarietat que comporten aquestes simplificacions sera final-
ment acceptada pels presumptes «(més) responsables» si a canvi s’ofereixen uns
incentius a través de les esmentades estructures d’intermediacié d’interessos. Co-
mencem, perd, des del principi.

Podriem convenir que per atribuir unes responsabilitats en la generacié de
residus podriem intentar quantificar una relacié «consum / generacié de residus»
per a cada individu. Tanmateix, aquesta aproximacié tan abstracta i inoperativa
com objectiva només ens permetria, en el millor dels casos, arribar a la conclusioé
obvia que tots els ciutadans sén en major o menor grau responsables. Fixem-nos

177. DONATE (1993, p. 127). Aquest autor també consideraria que la problematica dels residus
no té Gnicament una dimensié ecologica.
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pero que aquest €s justament I'argument que ha estat més sovint utilitzat pels
principals productors i posseidors de residus. Es tracta d’'un argument que ha
condicionat el plantejament del problema dels residus i que ha estat afavorit per
I'esmentada correlacié de forces entre sectors en pugna per a configurar una
imatge social del problema.

En efecte, aquesta correlacio de forces no s’havia vist alterada perqué la majo-
ria de grups ecologistes (defensors de la consideracié 2) feien un discurs globalit-
zador i abstracte segons el qual el problema dels residus és el problema d’'un «con-
sumisme desenfrenat». El discurs del sector ecologista no es contradeia, per tant,
amb P’argument dominant i amb el suport justament d’un sector que li és antagonic.

Aquesta diluci6 de responsabilitats tindra pero, finalment, un efecte pervers:
la dificultat d'ubicar els residus s’agreuja i entre els ciutadans s’aguditza la sindro-
me not in my backyard (NIMBY). Aixi, uns grups ecologistes més forts i més or-
ganitzats'”® capitalitzaran i instrumentalitzaran I'esmentada sindrome NIMBY, i
aconseguiran un efecte de dentncia. Aquest efecte de dentincia comportara la
identificacié d’'uns presumptes responsables: d’'una banda, algunes empreses em-
blematiques, com a productores o posseidores de residus, i de I'altra, 'adminis-
tracio, com a arbitre que s'inhibeix.

Aquesta pauta sera comuna a diferents ambits de la proteccié mediambien-
tal;'” en el cas dels RSU sera relativament ténue."™ En qualsevol cas ens aproxi-
mem als contextos tipus, que definirem més endavant com a contextos 1 bis o 2.

Tanmateix, malgrat els advertiments dels cientifics, el problema segueix sen-
se plantejar-se amb rigor i urgencia: la pressid dels grups ecologistes facilita la
identificacié d’uns responsables i, per tant, d’'uns possibles actors perd no impli-
ca encara una atribucié de responsabilitats als presumptes responsables. Ens tro-
bem encara lluny de prioritzar en I'agenda politica la gestid efectiva del problema
i d’iniciar una via cooperativa'®! per resoldre’l.

Com s’expliquen llavors I'evolucié que ha sofert el problema i els intents de
cooperacié que han portat finalment a gestionar-lo? Respondrem a aquesta qlies-
ti6 en el proper apartat.

178. Aquest periode coincideix amb la formacio dels partits verds a Europa i amb l'assumpcié
de la tematica mediambiental per part dels partits socialdemocrates europeus. Als EUA, els grups eco-
logistes ja exercien pressi6 als anys seixanta.

179. Aquesta pauta coincideix amb I'inici del desenvolupament normatiu en temes mediam-
bientals; aquest es produeix en tots els nivells de I'administraci6, des del comunitari fins al local.

180. Aquical recordar que el gruix de les dendncies s'adrega als residus toxics i radiactius abocats
mar endins. Es coneguda, en aquest sentit, I'elaboraci6 per part de Greenpeace de llistes d’empreses que
aboquen incontroladament els seus residus toxics, sobretot després de l'accident a Seveso (Italia).

181. Es una situacié que ens recorda el classic dilema del presoner, freqiient, com ja hem vist,
entre els dilemes socials derivats de problemes mediambientals.
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2.2.2. CREACIO D'UNA ESTRUCTURA D'INTERMEDIACIO D’INTERESSOS:
CORESPONSABILITAT 1 COL-LEGITIMACIO

Acabem de veure que la identificacié d’'uns presumptes responsables no
comporta for¢cosament una atribuci6 efectiva de responsabilitats i per tant no aca-
ba de resoldre el problema de la definicié dels actors. En termes de definici6
del problema en aquest primer escenari, amb actors (presumptes responsa-
bles) perd sense papers (atribucié de responsabilitats), el problema de la gestié
dels RSU se centra més en la dificultat d’ubicar els residus que en la possibilitat de
reutilitzar-los o de reduir-los; paral-lelament, les accions dels grups ecologistes
s’adrecen més als responsables d’abocar els residus que als responsables de gene-
rar-los.'®

Les denincies dels grups ecologistes amb l'agreujament de la sindrome
NYMBY acaben pero perfilant una imatge social del problema una mica diferent:
I'administracié esdevé responsable directa de I'impacte social i mediambiental
que provoca I'abocament dels RSU; les empreses en son responsables subsidia-
riament tot i que només sén denunciades en casos de delicte ecologic flagrant.'®
Val a dir que aquesta situacié es veu afavorida per una manca de distincié entre
residus domestics i industrials.

En aquest escenari, 'administracid es va definint com un actor en la mesura
que vol definir la seva situaci6.'™

— Druna banda, no pot defugir la seva responsabilitat, adquirida historica-
ment, respecte del problema.'®
— De l'altra, vol fer palesa la cada cop més for¢ada autoria o titularitat del

182. En el cas de Catalunya, és significatiu el conflicte que es va desencadenar I'any 1990 per
la implementaci6 del Pla de Residus (Pla Director per a la Gestié dels Residus Industrials). Tot i que
aquest cas es refereix (nicament als residus industrials, en la prictica va significar una forta sensibilit-
zacio respecte del problema de la ubicaci6 dels residus en general.

183. Els atacs i les denincies dels ecologistes s'adrecen sobretot a empreses paradigmaitica-
ment contaminadores (principalment, del sector quimic i derivats), cosa que fa que es produeixi, pa-
radoxalment, un efecte dissuasiu en les critiques cap a la indastria en general (les caracteristiques de
la qual difereixen bastant de les de les grans multinacionals denunciades).

184. Un reflex d’aquest posicionament de I'administraci6 es troba també en el fet que la legis-
lacié comunitaria sobre la matéria comenga a perfilar uns possibles actors mitjangant I'Gs d’'una termi-
nologia que pretén identificar-los. Aixi, per exemple, la distinci6 entre «productor» i «posseidor» de
residus permet diferenciar els fabricants dels transportistes i dels distribuidors.

185. La gesti6 de les deixalles ha estat encomanada des de fa anys a les administracions locals,
principalment en les grans i mitjanes aglomeracions. La formalitzacié d’aquest encirrec, que fa com-
petents els ens locals, és més recent; en el cas de Catalunya es produeix a través de la LBRL (7/1985)
i la LLMRLC (8/1987).
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problema: les deixalles urbanes, malgrat la qualificacié de domeéstiques,
contenen, com ja hem vist, cada cop més components industrials.'®

Davant d’aquesta situaci6, I'administracié podria optar entre dues estratégies
tipus, idealment oposades: "’

opcio estrategica 1
— Eximir-se de la titularitat o autoria del problema' i traslladar-la manifes-
tament (en public) a la indistria.

opcio estratégica 2
— Mantenir la titularitat en secret (en privat) a canvi de compartir amb la
inddstria la responsabilitat en la gestié del problema.

Les conseqiiéncies d’una o altra opcié no sbn, pero, les mateixes, i I'admi-
nistracio, a I'hora de decidir-se per una o altra, haura de fer un balang dels costos
politics i econdmics de cadascuna, tenint en compte els seus condicionaments
exogens (sensibilitzacié social, resposta empresarial, capacitat tecnologica) i
endogens (situacio financera, organitzativa, i eficicia de les seves institucions).

Fixem-nos que si I'administracié opta per |'estratégia 1, els efectes sobre la
gestié eficag del problema depenen en gran mesura de la responsabilitat piblica
adquirida en el trasllat de I'autoria o titularitat del problema a les empreses, i de
la capacitat de resposta d’aquestes.

Pel que fa a la responsabilitat puiblica adquirida en el trasllat, aquesta de-
pendri basicament del nivell de sensibilitzacié de la societat envers el problema i
de la imatge social que en tingui.

Pel que fa a la capacitat de resposta de les empreses, aquesta no solament
dependra del nivell tecnologic assolit sin6 de la rendibilitat en termes economics
i politics d’assumir la titularitat del problema. Assumir aquesta titularitat i mos-
trar després un comportament correctiu (que llavors dependria, evidentment, de
la capacitat tecnoldgica) pot ser més rendible en termes d’imatge que amagar
aquesta titularitat.

Veiem, doncs, que tant la responsabilitat publica del trasllat com la capacitat

186. Sembla haver-hi consens sobre el fet que en els paisos industrialitzats I'Gnica forma de re-
duir el volum de les deixalles passa per la reduccié dels residus que provenen dels envasos i emba-
latges (porcid de residus que més ha augmentat en els darrers anys).

187. En la nota metodologica s’argumenta la construccié d'aquestes estratégies ideals.

188. Eltema de la titularitat és una problemitica molt especifica dels residus; aquesta s’hauria
de definir en cada moment del cicle del residus per establir responsabilitats. Aquesta qliestio s’esta es-
tudiant en el LLibre Verd encarregat a la Comissié Europea (vegeu I'apéndix).
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de resposta empresarial depenen en ultima instincia del nivell de sensibilitzacié
social respecte del problema i de la imatge social que se’'n deriva.

Aixi, en contextos socials fortament sensibilitzats (context 2), el trasllat de
titularitat es produeix sense gaires costos politics, ja que és aprovat i reconegut
per amplis sectors socials (els consumidors son els primers a exigir que les em-
preses minimitzin llurs residus i es coresponsabilitzen respecte a aixd a través de
llur comportament); les empreses demanen a canvi, perd, que I'administracié
protegeixi llurs mercats. En I'estudi de cas veurem que aquesta situacié es pro-
duira, inicialment, en els paisos del nord d’Europa (Dinamarca i Alemanya a
través de la implantaci6 del sistema de retorn dels envasos) i a Bélgica (a través
de les ecotaxes).

En canvi, en un context de poca sensibilitzacié social incloent-hi la de les
empreses (context 1), 'estratégia 1 pot conduir a una actitud passiva que consis-
teix a deixar passar el temps i en definitiva deixar que el problema s’agreugi.®
Els costos politics d’'una acci6 publica coactiva (que no recolza en amplis sectors
socials) —per vigilar que els nous titulars del problema actuin en consequiién-
cia— sbn percebuts per 'administracié superiors als beneficis economics deri-
vats de no haver d’aplicar una politica correctiva. La manca d'un control efectiu
sobre els nous titulars fa que finalment tot continui igual. Encara que publica-
ment s’hagin identificat els nous titulars del problema en determinats agents
economics, i que, per tant, s’hagi fet piblic que l'origen del problema esti en la
proporcié cada cop més important d'envasos i embalatges en les deixalles
domeéstiques, les responsabilitats es dilueixen i no s’exerceixen. A efectes prac-
tics, el trasllat de titulariat no es produeix i I'estratégia 1, en termes d'eficicia per
a l'administracid, es desvirtua; en aquest cas parlarem d'una opcié estratégica
(encara que no volguda) 1 bis.

Tanmateix, aquest darrer escenari (estratégia 1 bis, context 1) pot tenir con-
sequéncies perverses a mitja o llarg termini en societats potencialment sensibles i
mobilitzables (com és el cas dels paisos industrialitzats, encara que siguin del
sud): I'agreujament del problema fa més evident el déficit de recursos econodmics

189. Aquest seria el cas de les emissions de CO, a escala internacional, problema poc visible i
que implica un nombre molt gran d'institucions, on I'administraci6 trasllada I'autoria del problema a
les empreses pero és incapag de dur a terme una politica fiscal rigorosa i homogeénia a través de la ge-
neralitzacié de les ecotaxes. També seria el cas de 'Administracié espanyola en el control dels aboca-
ments de residus industrials. En el primer cas els diferents nivells de sensibilitzacié territorial (que es
tradueixen en diferents nivells de responsabilitat publica) fan dificil una accié coordinada i propicien
practiques de dimping ecologic. En el segon cas, I'escas nivell de sensibilitzaci6 social respecte del
problema en fa poc operatiu el trasllat de titularitat, ja que obliga a un control coactiu (via sancions,
delictes penals) per part de 'administracio (i no de la societat en general) poc eficag, essent els costos
politics més elevats que els potencials beneficis econdmics, derivats d'estalviar-se una politica correc-
tiva.
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i tecnologics, i les deniincies cap a un arbitre que s’inhibeix (I'administraci6) aca-
ben sensibilitzan els ciutadans, que s’expressen, per exemple, a través de la sin-
drome NIMBY.

L'efecte pervers d'aplicar 'estratégia 1 bis en un context 1 és que a termini
mitjd I'administracié es pot trobar amb una societat forga més conscienciada (i
potencialment mobilitzable) perd amb una capacitat de resposta empresarial que
no s’hi correspon (context 1 bis). Aixo fa que, d'una banda, 'administracié no
aconsegueixi reduir els costos politics, ja que si en un primer moment podia es-
talviar-se els costos provinents de 'oposici6é dels sectors empresarials (no exer-
cint un control sobre els nous titulars) (estratégia 1 bis, context 1), aquest estalvi
es pot veure compensat pels costos d’'una sensibilitzacié creixent de la societat
en general (estratégia 1 bis, context 1 bis); i d’altra banda, I'ajornament de 'accié
agreuja més el problema en termes econdmics i tecnologics, independentment
del context social (1 o 1 bis).

Fixem-nos que en principi l'estratégia 1 porta a aplicar rigorosament el
principi del contaminador pagador independentment del criteri que s’hagi seguit
per a identificar els contaminadors (vegeu l'atribucié de responsabilitats a pre-
sumptes responsables).’ Remarquem perd, com ja s’ha observat per a molts al-
tres problemes mediambientals, que el principi del contaminador pagador és
for¢a inefica¢ en contextos d'escassa responsabilitat pablica i sensibilitzacié so-
cial i/o feble resposta empresarial (context 1 i/o 1 bis), perqueé degenera en el
marc d’estratégies 1 bis.

Es en aquest escenari (estratégia 1 bis, context 1 o 1 bis) on es trobava I'ad-
ministracié en la majoria de paisos industrialitzats, i en concret, com veurem en
I'estudi de cas, a 'Europa del Sud a finals dels anys vuitanta.

A continuacié farem algunes observacions, que al nostre entendre condicio-
naran el comportament estratégic tant de I'administracié com dels empresaris.

Primera. L'escenari anterior (opci0 estratégica 1 bis, context 1 bis), tot i que
ha estat explicat com una perversié d’'un escenari ideal (opcio estratégica 1, con-
text 2), no és el resultat d’'una opcid estratégica 1 aplicada a un context desfavo-
rable sin6 el resultat d’haver desvirtuat des del primer moment (per incapacitat o
manca d'eficacia) l'estratégia 1, i per tant, d’haver aplicat una estratégia 1 bis.
L'administraci6, en I'escenari descrit, encara ha de fer, en realitat, la seva opci6
estratégica.'”

Segona. Les conseqliéncies de la perversio6 de 'estratégia 1 son incertes: una

190. Independentment, per tant, del debat sobre si és tota la societat (consumidors) la res-
ponsable de generar residus.

191. Tot i que no hem formalitzat aquestes evolucions en termes de teoria de jocs, podriem
afirmar que I'escenari en el qual es troben la majoria d'administracions es caracteritza per ser un equi-
libri inestable i ineficient.
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evoluci6 des d'un context 1 bis cap un context 2 (la pressié d'una societat [con-
sumidors] cada cop més sensibilitzats acabaria responsabilitzant —coresponsabi-
litzant— els empresaris —independentment de llur capacitat tecnoldgica— o una
involuci6 des d’'un context 1 bis cap un context 1 (rebuig de la societat a interna-
litzar uns costos que no considera seus). El primer cas ens portaria cap a un es-
cenari nordic (estratégia 1, context 2); el segon, cap a un escenari meridional (es-
tratégia 1 bis, context 1). Aquesta incertesa serd motiu de preocupacié per part
de l'organitzaci6 dels interessos empresarials i serd instrumentalitzada per influir
sobre el comportament estratégic de 'administracio.

Tercera. Com més gran sigui el mercat politic i econdmic (per exemple en
I'ambit comunitari) en el qual 'administracié hagi d’aplicar I'estratégia 1, més fa-
cil és que aquesta es perverteixi a causa de les dificultats de control sobre els ti-
tulars i dels diferents nivells de sensibilitzacié en un territori tan vast. Aquesta ob-
servacié (consideraci6) és per a nosaltres rellevant, ja que significard també un
argument poderés en l'estratégia de les grans multinacionals, consistent a
convencer I'administracié perque opti per |'estratégia 2.

Aix0 ens porta a parlar de I'opcié estratégica 2. Perd abans d’explicar en qué
consisteix creiem convenient recapitular i mostrar en quin escenari es trobava
I'administracié en general a Europa (excepte en els casos nordics ja comentats)
a I’hora d’optar per una o altra estratégia.'

a) Especialitzacié i major organitzacié de grups ecologistes'® que pressio-
nen 'administracié per tal de tractar els residus i no abocar-los incontro-
ladament. Aquesta pressio pot acabar influint sobre una societat en prin-
cipi poc sensibilitzada per aquest tema en concret (aixo explica que la
sensibilitzacié respecte a aix0 es manifesti sobretot a través de la sindro-
me NIMBY, que limita la visi6 del problema i en desvirtua la naturalesa)
perd potencialment mobilitzable, a causa de la seva creixent preocupa-
ci6 pels temes mediambientals en general.

b) Dificultat per part de les administracions locals de trobar emplagaments
idonis per a abocar els RSU, que s'afegeix al cost creixent de gestionar un
volum cada cop més important de deixalles (RSU).

©) Existéncia d’'una inddstria amb caracteristiques heterogénies, poc organit-
zada i amb nivells d'acompliment d’exigéncies mediambientals molt dife-

192. Cal remarcar que aquest context varia geograficament d'acord amb factors endogens del
territori en questio (nivell de consum dels ciutadans, capacitat de finangament de les administracions
locals) i de factors exdgens (efecte de legislacions foranes, estratégies comercials i industrials interna-
cionals).

193. Recordem, per al cas de Catalunya, la creacid, a mitjan anys vuitanta, de nombroses pla-
taformes antiabocadors d’ambit comarcal i fins i tot local.
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rents. Les empreses més organitzades i més ben informades comencen a
centrar el problema dels RSU en els habits de consum; l'altra gran majoria
d'empreses —fins i tot en sectors potencialment afectats com el dels en-
vasos i embalatges— es desvincula del problema.

En definitiva, en els anys vuitanta les administracions locals comengaven
a alertar de 'enorme cost de gestionar un volum de deixalles creixent. Aquesta
alerta s’anira convertint en una clara reclamaci6 de recursos per finangar un ser-
vei que s’encareix dia a dia a causa de la necessitat de trobar emplagaments cada
cop més idonis i/o d’iniciar tractaments alternatius. Aixo ha portat que en aquest
procés historic en la gestid dels RSU els ens locals comencin a gaudir d'una coo-
peraci6 supramunicipal.'®

La industria, per la seva banda, es mantindri, com en tants d'altres proble-
mes mediambientals, a I'expectativa, esperant que I'administracié decideixi la
seva opci6 estratégica.

Malgrat aix®, és perceptible en determinats sectors industrials una major
conscienciacié respecte del problema dels residus en general. El més significatiu
és que uns sectors forga especifics de la indastria'® comencen a sentir-se més
amenagats per uns sectors més amplis de la societat (més concretament, per un
sector dels consumidors) que per I'accid coactiva de I'administracié. Aixo fa que
aquests sectors industrials es plantegin el problema més com una qiestié interna
de 'empresa que com un problema que prové de 'exterior (en el seu cas, de
'administraci®).

En aquest context, 'administracié podia haver seguit I'opcié estratégica 1 bis:
deixar passar encara més el temps (a Dinamarca les primeres normatives sobre ges-
tié dels residus d’envasos daten de principis dels vuitanta) o bé haver iniciat un en-
frontament amb els sectors empresarials i entrar en una dinamica de dentncies pro-
pies de I'acci6 judicial per responsabilitzar els nous titulars (opci6 estratégica 1).'%

Tot i que aquesta opcio estratégica 1 hauria fet més visible I'origen del pro-
blema (I'acumulacié de RSU a causa de la fraccié cada cop més important de re-
sidus d’origen industrial i comercial), excepte en els casos indicats, I'administra-
ci6 no la seguiria. Tanmateix, la visibilitat social del problema —a diférencia
d’altres temes com el de les emissions de CO,— obligava a prendre mesures de
gestio efectives o, si més no, visibles publicament, i per aixd I'administracio ne-

194. En el cas catala podriem posar I'exemple de la Corporacié Metropolitana de Barcelona
primer i de PTEMSHTR després de la dissoluci6 de la CMB.

195. La part que, justament per la seva organitzacié més sofisticada, té més contactes amb
I'administracio.

196. Aquesta via presentava, i presenta encara avui, forga problemes pel fet que en la via pe-
nal el dret mediambiental té, fins ara en la majoria de paisos, una eficicia dubtosa.
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cessitara la col-laboracié de la industria per a gestionar un problema que técnica-
ment i econdmicament se li escapa de les mans.

Per part de la indistria, ja hem vist que els grups més organitzats i ben infor-
mats comencen a tenir en compte els possibles efectes d’'uns consumidors més
sensibilitzats i potencialment «manipulables» pels grups ecologistes.'”” Malgrat
aquest canvi d’actitud, aquests industrials circumscriuen el problema a I'ambit del
consum per0 refusen, en canvi, ser considerats com a autors del problema.

Tenint en compte els condicionaments endogens i exdgens a I'administraci6
que acabem de presentar, aquesta optara (ara en el sentit estricte de la paraula, a
diferéncia del que passava amb 'opcié 1 bis), basicament, per I'estratégia 2. Se-
ran una excepcio els casos en que el mercat politic i econdmic coincideixin (cosa
que en el cas de Dinamarca afavoreix la proteccié reclamada pels empresaris a
I'administracid) i/o en qué es doni una societat fortament sensibilitzada i alhora
amb capacitat de resposta empresarial (com és el cas d’Alemanya).

L'opcio estratégica 2 es fonamentarid en la nocié de coresponsabilitat o de
responsabilitat compartida entre les empreses i I'administracio; en aquest cas l'a-
plicaci6 del principi del contaminador pagador pot ser menys rigorosa perd afa-
voreix I'assentament d'unes bases per a establir una estructura d'intermediaci6
d'interessos entre I'administraci6 i la indastria:

a) L'administracio es legitima en la mesura que és efica¢ en la gestié del
problema, mantenint una responsabilitat adquirida historicament.

b) La industria també es legitima en la mesura que pot diluir la titularitat del
problema en els ciutadans (com a consumidors) a canvi de compartir res-
ponsabilitats i costos amb I'administracio.

Aquesta segona opci6 estratégica, que com veurem en V’estudi de cas tindra
el seu exponent més clar en el model de gesti6 dels RSU franceés, estard manifes-
tament impulsada i justificada per I'organitzaci6 dels interessos de les multinacio-
nals potencialment afectades per la gesti6 dels residus d’envasos.

I no és estrany que les grans mutinacionals (Coca-Cola, BSN, Unilever, etc.)
s’hagin interessat des del principi per aquesta segona estratégia, ja que, a causa
de llurs importantissimes quotes de mercat, era poc previsible que gaudissin dels
avantatges d'una coincidéncia entre un mercat politic i un mercat econdmic (com
va passar a Dinamarca); dit en d’altres termes, a curt i mitji termini, per a llurs in-
teressos dificilment podra ser favorable una coincidéncia entre proteccionisme
ecologic i proteccionisme econdmic (com es va donar —i criticar— en el cas de

197.  Aixi, segons els paisos, a mitjan anys vuitanta o finals s'inicia el conegut i polémic mar-
queting verd.



CONTEXTUALITZACIO HISTORICA I SOCIAL. LA GESTIO DELS RESIDUS SOLIDS 137

les empreses daneses Carlsberg i Tuborg) a escala europea; aquesta coincidéncia
no permetria una intermediacié d'interessos.

En l'estudi de cas veurem que si bé inicialment (principis dels noranta)
podiem parlar de dos models de gestié de referéncia, gairebé oposats i inspirats
en una o altra opcié estrateégica, la generalitzacié i harmonitzacié dels models a
escala europea comportard una barreja d’elements d’ambdues opcions. Per tant,
ja podem avangar que un dels proposits principals de l'estudi de cas és mostrar
fins a quin punt la capacitat de les organitzacions multinacionals dels interessos
empresarials potencialment afectats (ERRA, Packaging Chain Forum, BIR, etc.) de
limitar la discrecionalitat de 'administracié en les seves opcions estratégiques
(delimitades per les dues estratégies ideals), ha estat decisiva en llurs logiques
d’influéncia en la gestié dels RSU a la Unié Europea.

Aix0 ens porta a relacionar, en el proper apartat, les opcions estratégiques
amb els objectius de la gestid dels RSU. Més especificament veurem que aquestes
opcions estratégiques basades en diferents estructures de coresponsabilitat i de
col-legitimacié condicionen el plantejament de la gestié del problema i, en la me-
sura que justifiquen o fonamenten una intermediacié d’interessos, també condi-
cionen els objectius de les politiques que se’'n deriven.

Abans de concloure creiem oportti mostrar el segiient quadre sinoptic (que
servira de referéncia al llarg de l'estudi de cas). Aquest esquema contextualitza
en el temps i I'espai els diferents escenaris (combinacié d’opcions estratégiques i
contextos) que hem anat definint en aquest apartat.

L'esquema que apareix en el quadre sindptic emmarca en el temps i en I'espai,
i entre les dues estratégies ideals que hem definit, les estratégies subjacents a les es-
tructures d’intermediacid d’interessos —entre I'administracio i els empresaris— que
es reflecteixen en els successius models de gestio dels RSU a I'Europa comunitaria.
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QUADRE SINOPTIC.  Opcions estratégiques, contextos i escenaris a Europa en la gesti6 dels RSU

Modificacio
1980 Normativa 1990 Normativa normativa
danesa alemanya alemanya 1995 Transposicié
. — < >t
No regulacié Projecte de Normativa Normativa
normativa alemanya francesa comunitaria
Estratégia 1 >>>>> Estratégia 1 >>>>>
Escenari C
(Europa del Nord: Dinamarca i Alemanya) (UE)
Escenari E
Escenari A Escenari B
Estratégia 1 bis====«<=cscccsccaccccccnccccccn- (Alemanya)/(UE) (UE?)
(Europa: nord i sud) (Europa del Sud)
Escenari D
(Franga) (UE?)
Estratégia 2 >>>>> Estratégia 2 >>>>>

Estudi de cas:  Primer escenari en la intermediacié Segon escenari Tercer escenari Quart escenari
d'interessos (capitol 1) (capitol 2) (capitol 3) (capitol 4

Llegenda:

Escenari A= opcid estratégica 1 bis, context 1, 1 bis 0 2
Escenari B= opci6 estratégica 1 bis, context 1 bis

Escenari C = opci6 estratégica 1, context 2

Escenari D= opci6 estratégica 2, context 1 bis o 2
Escenari E = combinaci estratégies 1 i 2, context 1 bis 0 2
( ) = ambit territorial

Tornem a insistir que les estratégies 1 i 2 (tracades en linia més gruixuda)
s’han d’interpretar com a ideals (pures). En conseqiiéncia, quan el trag que dibui-
xa les estratégies (una linia fina) subjacents als models reals de gesti6 s’aproxima
a la linia que traga una o altra estratégia ideal, cal interpretar, simplement, que
I'estratégia dominant en el plantejament del problema (que es reflecteix en el
model real de gesti6) adquireix més elements d'una o altra estratégia ideal.

Es per tant en aquest marc temporal i geogrific que acabem de dibuixar on
s’exercira 'acci6 empresarial consistent basicament a influir sobre el comporta-
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ment estratégic de I'administracié i que en l'estudi de cas hem periodificat a
través de quatre escenaris successius.

Primer escenari en la intermediacié d’interessos. Reacci6 i mobilitzacié dels
grups empresarials davant la possibilitat que prosperi i es generalitzi un model de
gestidé amb una estructura d’intermediacié d'interessos derivada d’'una opci6 es-
tratégica 1 (iniciada en els paisos del Nord). Confrontacié d’escenaris B i C.

Segon escenari en la intermediacié d'interessos. Pressid empresarial per ela-
borar un contramodel de gesti6 (en referéncia al ndrdic) que permeti una estruc-
tura d’'intermediaci6 d’'interessos derivada d'una opci6 estratégica 2. Aquest con-
tramodel pretén influir directament sobre la futura normativa europea (que
podria inspirar-se en I'opcié nordica) i indirectament el model nordic si la direc-
tiva el pren efectivament com a referent. En aquest segon escenari es confronten,
per tant, dos escenaris (o subescenaris) C i D.

Tercer escenari en la intermediacio d’interessos. Elaboracié d’un model eu-
ropeu de gestidé que mostra que l'estructura d’intermediaci6 d’'interessos a escala
europea és el resultat d’'una combinacio de les estratégies 1 i 2 malgrat l'intent
per part dels grups industrials de fer prevaler I'estratégia 2. Generalitzacio incerta
de I'escenari e (integracid dels escenaris C i D).

Quart escenari en la intermediacio d’interessos. El procés de transposicio
(exemplificat amb el cas espanyol) mostra que les bases per a una intermediacid
d’interessos sén encara incertes per als grups empresarials. No hi ha un escenari
definit (confrontacié d’escenaris D i E, o fins i tot C).

Quan parlem de primer, segon, tercer o darrer escenari, ens referim als es-
cenaris on actuen els grups industrials. Aquests escenaris poden integrar o con-
frontar diferents escenaris o subescenaris A, B, C, D, E que es donen en determi-
nats ambits geografics.

2.3. UNA DARRERA DEFINICIO DEL PROBLEMA?

Acabem de veure que els escenaris d’intermediacié d’interessos varien en el
temps segons el comportament estratégic dels actors; també hem avangat que
aquestes variacions afecten els models reals de gestié. Aquesta darrera questi6 es
tracta en aquest apartat, que posa en relacié les opcions estratégiques (amb les
estructures d’intermediacié que se’n deriven) i la prioritzacié dels objectius en la
gestio dels RSU.

Aixi, si es prioritza una reduccid en I'origen dels RSU, de fet es proposa una
reduccié o minimitzaci6é del problema, i aixo suposa el desmantellament de I'es-
tructura d'intermediacié d’interessos que encobreix I'estratégia 2: deixa de tenir
sentit finangar —per part de les empreses/consumidors— el sobrecost d’'un ser-
vei pablic (recollida selectiva) que tedricament s’ha d’extingir. Aquest desmante-
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llament comporta, pero, I'activacid de I'estratégia 1 per part de I'administracid, és
a dir, traslladar publicament la titularitat del problema a la indastria per tal de vet-
llar perque el problema es minimitzi.'*®

Per a estudiar les relacions esmentades centrarem l'atencié en dos fenod-
mens:

— la combinaci6 d’objectius de caracter finalista i instrumental en el plante-
jament de la gestio;
— la vinculaci6 entre la gestio dels RSU i les PVREE.

2.3.1. LA GESTIO DELS RSU: MINIMITZACIO 1/0O TRACTAMENT?

Cada cop és més evident el consens que existeix sobre el fet que un dels
problemes mediambientals més immediats, encara que no per aixd més greu,'”
de les societats industrials és el de la gesti6 dels residus urbans.?®

Com veurem més endavant, en les deixalles urbanes hi podem trobar una
gran quantitat de materials susceptibles de ser valoritzats. Aixo explica I'inici, des
de fa pocs anys en els paisos més industrialitzats, de programes de recollida se-
lectiva de deixalles per recuperar els esmentats materials. Amb aix0 es pretén as-
solir un doble objectiu: evitar el malbaratament de recursos no sempre renova-
bles i reduir el volum i per tant I'impacte dels residus sobre el medi.

En el seglient esquema presentem els dos objectius basics (1 i 2) en la gestio
dels RSU, amb llurs respectius impactes sobre els agents socials.

198. Cal observar que les dues estratégies ideals poden ser complementiries per a I'adminis-
traci6: la primera té en principi un caracter més coactiu i la segona és més incentivadora; aixd explica
també que mai s’apliquin exclusivament (o en estat pur).

199. Hem tingut I'ocasié d’observar que algunes persones entrevistades de I'ambit cientific
han manifestat que no consideraven I'acumulacié de RSU un greu problema ecologic.

200. Aquesta preocupacio no es limita als residus domestics (assimilables als residus solids ur-
bans) siné que afecta també els residus industrials. Tanmateix, el diferent tractament legal d'aquests
residus provoca formes de gestié també diferenciades, i per tant, diferents escenaris de decisi6 i d'im-
plementacié. Més endavant s’observard que aquesta diferenciaci6 no és gratuita en la mesura que res-
pon a criteris més politics i econodmics que cientifics.
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ESQUEMA 3. Model de gesti6 de referéncia

1. Prevencié/reduccié Efectes sobre I'opinid Productors
(minimitzacié) puiblica Consumidors

» - Productors
2. Recuperacié/tractament Contracte de serveis . iz
- Administracié

(drapaires)-(noves

tecnologies) Venda de subproducte ]— Recicladors

(productors)

Font: Elaboracié propia.

L’esquema anterior posa de manifest, una vegada més, que la gestié dels
RSU afecta a tota I'escala social.

Observem ara que la prioritzacié dels objectius (1 0 2) no és neutra, i té uns
efectes diferencials importants en termes d'impacte sectorial i d'intermediacié
d’interessos.

Si prioritzem el primer objectiu, es tracta de minimitzar i controlar 'abast del
problema actuant quasi exclusivament sobre el sector privat, essent la tasca de
I'administracié Gnicament de caracter fiscalitzador. Si, al contrari, prioritzem el
segon objectiu, es tracta de gestionar el problema (tractar els REE) independent-
ment de la seva minimitzacié o control: el sector piblic adquireix, en aquest cas,
forga rellevancia.

Per tant, la primera pregunta a formular-se és la de saber si es vol minimitzar
el problema (objectiu de caricter finalista) o bé gestionar-lo de la forma més con-
venient (objectiu de caracter instrumental).

En efecte, si el que es vol és reduir la quantitat de deixalles, els fabricants,
els distribuidors i els transportistes, com a productors i/o posseidors de residus
esdevenen no solament responsables del problema (situacidé que comparteixen
amb la resta dels ciutadans i amb I'administracié) sin6 també titulars del proble-
ma. En aquesta situacid, la gestidé dels RSU (si més no la porcid atribuible a enva-
sos i embalatges) esdevé, tedricament, una qiiestié privada.

En conseqiiéncia, la responsabilitat de vetllar perque els productors i/o pos-
seidors assumeixin 'esmentada titularitat del problema és compartida per 'admi-
nistracié i pels ciutadans (com a consumidors) i exercida, respectivament, a
través del control normatiu (objectius fixats) i a través d’'un consum penalitzador.
En aquest cas 'estructura de coresponsabilitat s'estableix entre tots els genera-
dors de residus, en siguin o no productors. Aquest plantejament es veuria afavo-
rit en el que hem anomenat context 2 i correspon en termes no ideals al planteja-
ment inicial del model de gestié alemany (Projecte de reglament de 1990).
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En el cas de fixar-nos només en els objectius de caricter instrumental, el
plantejament s'inverteix: a la practica no existeix titularitat del problema i la seva
gestié ha de ser assumida per uns ens puablics; en aquest cas, I'estructura de co-
responsabilitat s’estableix entre els posseidors i productors de residus, i 'admi-
nistracid publica. El paper dels ciutadans (com a consumidors) podria dir-se que
és gairebé menyspreat o si més no considerat com a secundari.” Aquest plante-
jament es veuria afavorit en el que hem denominat context 1 o 1 bis i correspon
en termes ideals al plantejament del model francés de gesti6é (Decret Lalonde de
1991 i societat Eco-emballages).

Es evident que el dos plantejaments descrits no es troben en la realitat en es-
tat pur, ni tan sols en els plantejaments inicials dels models de gesti6. Val a dir
que els dos plantejaments sén complementaris: el primer té un caracter més co-
actiu mentre que el segon és més incentivador.

Al llarg d’aquest estudi de cas observarem que la gestié dels RSU s’orientara,
amb el temps, cap a una via intermeédia: tot i que sembla donar-se més importan-
cia als objectius de caracter instrumental (objectiu 2: recuperacio/tractament),
aquests es condicionen, en alguna mesura, a la limitacié o si més no al control i/o
minimitzacié del problema (objectiu 1: prevencié/reduccic). Aixd comportara
una barreja d’elements publics i privats, coactius i incentivadors, en la gesti6 del
problema.

Per tant, de la mateixa manera que en 'apartat anterior hem anunciat que
un dels proposits de I'estudi de cas és avaluar la influéncia empresarial en els
models de gestid dels RSU mostrant la capacitat empresarial de limitar el com-
portament estratégic de I'administraci6, ara podem dir com a corol-lari que
aquesta influéncia també es pot mostrar a través de la capacitat de condicio-
nar (limitar la discrecionalitat) 'administracié en la seva prioritzacié d’objec-
tius.

Vegem en el proper apartat quins instruments son a ’abast dels empresaris
per condicionar 'administraci6 en la seva prioritzacié d’objectius.

2.3.2.  GESTIO DELS RSU 1/0 POLITIQUES DE VALORITZACIO DELS RESIDUS D’ENVASOS
I EMBALATGES?

Independentment de la prioritat respecte dels objectius esmentats, la gestié
dels RSU s’ha relacionat des d'un principi amb les politiques de valoritzacié dels

201. No és casual que aquest tipus de plantejament s’hagi donat en paisos llatins. Tindrem I'o-
casi6 de veure com han influit les tradicions respecte de la relaci6 estat / societat civil en el planteja-
ment d’'un tema aparentment allunyat d’aquestes qiiestions.
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residus d’envasos i embalatges (PVREE). Una simple dada posa de manifest I'es-
mentada relaci6: actualment, en els paisos que corresponen al nostre ambit d'es-
tudi, els residus d’envasos i embalatges representen aproximadament el 25 % en
pes i el 60 % en volum dels residus municipals;** aquesta proporci6 ha anat crei-
xent al llarg dels darrers anys.

Per tant, una primera rad que explica el vincle entre la gesti6 dels residus so-
lida urbans i les PVREE és que la gesti6 dels residus d’envasos i embalatges és
una part important de la gesti6 dels residus solids urbans.

Aquesta pero no es I'inica ni la principal rad per la qual les PVREE s’asso-
cien amb la gesti6 dels RSU. Aquesta associacid arriba a ser tan intensa que, no
solament en la premsa sind també en els féorums especialitzats, els termes s’arri-
ben a confondre. Per qué?

Observem que en el plantejament de la gestié dels RSU ens trobem en una
situacié similar a la que presentivem en I'apartat sobre I'origen del problema: la
consideracié segons la qual els residus eren quelcom molest i fins i tot nociu era
mantinguda com un fet que no s'associava a la possibilitat de reduir-los i/o de
tractar-los. Superada aquella contradiccié, en el moment de plantejar la gesti6 del
problema n’apareix una de nova; ara la relaci6 s'estableix entre dues noves con-
sideracions: la possibilitat de reduir el volum de residus i I'obligacié de tractar els
residus.

L'evolucié d’aquesta segona contradiccid té molts punts en comu amb la pri-
mera i s'explica en termes similars: primer s’acceptarad com a fet la necessitat de
tractar (i no simplement d’eliminar) els RSU mantenint només com a possibilitat
llur prevencié i reducci6é. Amb el temps, s’acceptari la reduccié com a possibili-
tat associable (més o menys complementaria) al fet que els residus s’han de trac-
tar; finalment, les dues consideracions esdevindran fets més o menys associables
i complementaris. La correlacié de forces entre els sectors que sostenen ambdues
consideracions —ara ja com a actors en la definicié del problema— explica, com
veurem, I'esmentada evoluci6.

En el nostre estudi de cas podrem mostrar que l'estratégia dominant dels
empresaris ha consistit a traslladar, primer, i ajornar, deprés, els objectius de ca-
racter finalista substituint-los pels de caricter instrumental, amb tot el que aixd
comporta, com acabem de veure.

Els objectius de caricter finalista, més o menys assumits, s'intentaran ajornar

202. Aquests inclouen a més a més del RSU altres residus d’origen no domeéstic, i aixo fa que
els 50 milions de tones de REE a la Uni6 Europea no coincideixi amb el 25 % del pes dels RSU esti-
mats també per a la Unié Europea (120 milions de tones). Per tant cal assenyalar ja d'entrada que els
balls de xifres s6n deguts no tant a la diversitat de les fonts consultades com a una manca de precisié
i homogeneitzacié dels conceptes emprats per les institucions.
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per tal de poder organitzar, des de la mateixa industria, una redistribuci6é d’exce-
dents sectorials. Aquest ajornament es produeix en un marc d’actuacié concret i
especific: el de les PVREE; sera en aquest sentit precis que parlarem d’instrumen-
talitzacié de les PVREE per part del sector empresarial. Aquest ajornament sera
acceptat, i fins i tot admes de bon grat per 'administraci6, en la mesura que els
industrials aportin recursos técnics i financers per a la gesti6 del problema.

Per tant, una segona rad, menys evident perd no per aixd menys important
que explica la relaci6 entre les PVREE i la gesti6 dels RSU és que les PVREE apor-
ten solucions financeres a I'administracié.

En l'estudi de cas veurem com les PVREE han estat concebudes per a fi-
nangar un hipoteétic sobrecost®® degut als nous procediments (recollida selectiva,
instal-laci6 de deixalleries, etc.) en la gesti6 dels RSU. Aquesta qliesti6 és espe-
cialment rellevant en el nostre estudi de cas: les PVREE s6n les que permeten es-
tablir en la practica una estructura d'intermediaci6 d’interessos entre el sector pi-
blic i el privat inherent a I'estratégia 2.

Tant és aixi, que des del punt de vista de la gesti6 piblica, les PVREE poden
considerar-se revolucionaries, no tan sols perqué comporten, en alguns casos, la
gestid privada d'un servei public —quiestié banalitzada en els darrers temps—
sind perqué incorporen invariablement la gestié privada d’un veritable impost in-
directe: el famés punt verd. Tindrem l'ocasié d’aprofundir sobre aquesta qliestié
més endavant.

En definitiva, un altre indicador de la influéncia empresarial sera la capacitat
d’instrumentalitzar les PVREE; en I'estudi de cas mostrarem com a través de la
formulaci6 i implementacioé privades de les PVREE els empresaris han aconseguit
limitar i ajornar els objectius de caricter finalista.

203. Sobre aquesta qiiestié no es posen d'acord les administracions locals.



IV. ESTUDI DE CAS: LA INFLUENCIA DELS
EMPRESARIS EN LA GESTIO DELS RSU A TRAVES DE
LES POLITIQUES DE VALORITZACIO DELS RESIDUS

D’ENVASOS I EMBALATGES (PVREE)

Els treballadors gasten el que guanyen i els capitalistes guanyen el que gasten.
Michael KALECKI
(segons la tradici6 oral de Cambridge)

En correspondéncia amb la part teorica d’aquest treball, I'objectiu d’aquest
estudi de cas és comprendre i explicar les estructures d'intermediacié que es van
produint i transformant quan aquests escenaris varien d’acord amb les correla-
cions de forces entre els actors i els desequilibris inherents als processos de ne-
gociacié i d'intermediaci6.

Veurem que els resultats assolits en els processos d’intermediacié d’interes-
sos condicionen, en el nostre cas, politiques pabliques i/o privades que incorpo-
ren opcions tecnologiques més o menys conegudes pel piblic no expert.

El periode estudiat s’inicia amb les primeres manifestacions respecte de la
necessitat d’'abordar el problema i acaba amb la fase de transposici6 de la Direc-
triu comunitaria (94/62/CE) relativa als envasos i residus d’envasos.
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Llegenda:

Escenari A = opci6 estratégica 1 bis, context 1, 1 bis 0 2
Escenari B = opcid estratégica 1 bis, context 1 bis

Escenari C = opcib estratégica 1, context 2

Escenari D= opci6 estratégica 2, context 1 bis o 2
Escenari E = combinaci6 estratégies 1 i 2, context 1 bis o 2
( ) = ambit territorial

Reaccié i mobilitzacio dels grups empresarials davant la possibilitat que pros-
peri i es generalitzi un model de gestio amb una estructura d’intermediacié d’in-
teressos derivada d’una opcio estratégica 1 (iniciada en els paisos del nord). Con-
JSrontacio d'escenaris Bi C.

1.1. L’EMERGENCIA DEL PROBLEMA

En aquest apartat presentarem dos conflictes, relacionats amb la gestid dels
RSU, que tenen un punt important en comd: han permeés veure per primera ve-
gada als empresaris —en referéncia al problema que tractarem en aquest estu-
di— la punta d’'un iceberg que ve del nord.

1.1.1. PRIMER CONFLICTE: PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT O DE LA INDUSTRIA
CERVESERA DANESA?

L'any 1977, I’Agéncia Nacional per a la Proteccié del Medi Ambient de Dina-
marca prohibeix la venda de cerveses i de begudes no alcoholiques en envasos
no retornables. Aquesta prohibicid pren la forma de decret quan el 1981 el Minis-
teri de Medi Ambient danés —que disposa d’'un Consell per al Reciclatge i les
Tecnologies per a la Reducci6é de la Contaminacié— estableix en una ordre mi-
nisterial reduir la contaminacié produida pels envasos de begudes no alcoholi-
ques i cerveses.”™

Dracord amb el seu apartat 1 de larticle 2, aquesta nova normativa només
admetra la comercialitzacié de begudes envasades en envasos retornables. Se-

204. Ordre ministerial sobre begudes gasoses no alcoholiques i contenidors de cervesa, ni-
mero 397 de 2 de juliol de 1981; que es basa en la Llei nim. 297 de 8 de juny de 1978 sobre la reuti-
litzaci6 del paper i dels envasos de begudes.
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gons I'apartat 2 de I'article 2, la utilitzacié d’envasos retornables queda supedita-
da a una homologaci6 formal d’aquests per I'’Agéncia Nacional per a la Proteccid
del Medi Ambient: només s'admetran 23 tipus d'envasos estandarditzats per a
cerveses i begudes no alcohdliques per assegurar el retorn d’aquests envasos, in-
dependentment del punt de venda on s’adquireixen (tots els comergos els han
d’acceptar). Aquest sistema de consignacid assegurava segons els seus policy ma-
kers el retorn del 99 % dels envasos —una taxa impossible d’aconseguir a través
de qualsevol altre sistema de gesti6.

Aquestes restriccions varen tenir un efecte clar en la importacié danesa de
begudes i, Obviament, una resposta contundent dels productors europeus de be-
gudes (especialment, els cervesers alemanys)®® i d’envasos, aixi com associa-
cions europees de comerg al detall. Aquests agents econdmics varen adregar les
seves queixes a la Comissi®é Europea, denunciant que sota pretextos mediam-
bientals Dinamarca estava posant barreres al lliure comerg i per tant estava vio-
lant P'article 30 del Tractat de Roma (relatiu a les restriccions en les importa-
cions).” La Comissi6 Europea, tot i que reconeix que la proteccié del medi
ambient és un dels objectius essencials de la Comunitat Europea i que, per tant,
és un requisit obligatori que pot justificar algunes restriccions al lliure comerg,
prendri en consideracio les esmentades queixes i comengara a negociar amb les
autoritats daneses per aconseguir una modificacié de la normativa.

Aquesta actitud prové del fet que la Comissié té els seus dubtes sobre la sin-
ceritat dels arguments ecologistes dels danesos: per qué aquestes mesures res-
trictives sobre els envasos només s’apliquen a les cerveses i a les begudes no al-
cohdliques i no a d'altres productes —com la llet o el vi— no sotmeses a una
competeéncia tan forta entre els productors danesos i els productors d’altres estats
membres?

La Comissi6 Europea pressionara Dinamarca perqué limiti i moderi les seves
restriccions a la importacié de cerveses i begudes no alcoholiques, argumentant
que les mesures daneses no sén proporcionals als objectius que persegueixen, és
a dir, a la protecci6 del medi ambient.

Set anys després d’aplicar aquesta normativa tan restrictiva, Dinamarca es
veu finalment obligada a modificar els seus continguts (suprimir I'obligatorietat
d’adquirir productes en envasos homologats) adoptant el Decret nimero 95 de

205. Val a dir, perd, que la RFA ja havia tingut un contenciés amb la Comissié Europea per un
assumpte relacionat amb la prohibicié d'importar cerveses amb determinats additius. En aquest cas, la
RFA argumentava la seva decisié no per raons mediambientals siné de proteccié de la salut dels con-
sumidors.

206. Larticle 30 del Tractat de Roma diu el segiient: sense perjudici de les disposicions segiients,
quedaran prohibides entre els estats membres les restriccions quantitatives a la importacié aixi com
totes les mesures d’efecte equivalent.



150 L'INTERES EMPRESARIAL DE LES POLITIQUES AMBIENTALS

16 de marg de 1984 per tal de tenir en compte les objeccions plantejades per la
Comissio al Decret namero 397 de 1981.

Aquest nou Decret s’ha d’interpretar com una excepcié a I'anterior normati-
va ja que admetri la utilitzacié d’envasos no homologats sota una forta condici6:
només es podran admetre 3.000 hectolitres per producte i any, sempre que el
productor (nacional o estranger) es comprometi a recuperar els envasos. Una
conseqiiéncia important d’aquesta disposicioé &s que aquests envasos no autorit-
zats han de ser retornats al mateix punt de venda on varen ser adquirits, de ma-
nera que el productor (el proveidor del detallista que els comercialitza) pugui re-
cuperar-los. El Decret observa que les infraccions a les esmentades disposicions
comporten sancions penals.

Els agents econdmics que exportaven a Dinamarca tornaran a presentar llurs
queixes a la Comissi6, considerant que la modificacié introduida pel nou Decret
és només simbodlica i que en realitat impedeix pricticament la importacib a Dina-
marca de cerveses i begudes refrescants estrangeres en llurs envasos d’origen,
tant per les dificultats administratives que suposa com per les despeses que im-
plica el sistema de devolucié que han d’establir els importadors.?”

Considerant que el sistema de devolucié obligatoria establert pels decrets
nimero 397 (1981) i nimero 95 (1984) constituia una mesura d'efecte equivalent
a una restriccié quantitativa, incompatible amb I'article 30 del tractat de la CEE, la
Comissié va iniciar noves negociacions amb les autoritats daneses per aconseguir
una nova modificacié de la normativa, perd, en comprovar la impossibilitat de
conciliar les opinions respectives, la Comissi6 va emetre el 18 de desembre de
1984 un dictamen motivat. Davant la resposta negativa del Govern danés al dic-
tamen, el 28 de febrer de 1985, la Comissié interposard finalment un recurs
adrecat al Tribunal de Justicia, I'1 de desembre de 1986.

Per tant, aquest conflicte romandri latent encara uns anys. Malgrat la pressioé
de la Comissidé Europea, Dinamarca no modificard la seva normativa fins que el
Tribunal de Justicia Europeu s’hi pronuncii. La senténcia no es fara efectiva fins a
I'any 1988; mentrestant, es produiran dos esdeveniments més relacionats amb el
problema que ens ocupa.

L'any 1985, el Consell de Ministres aprova una directriu (85/339/CEE) relativa
als envasos per a aliments liquids molt menys exigent que la normativa danesa i que
tindrd, com veurem, poca transcendéncia en el tema que ens ocupa.”® Més impor-

207. Comissié de les Comunitats Europees contra el Regne de Dinamarca, assumpte 302/86,
p. 4609.

208. Es tracta d'una directriu de minims elaborada d’acord amb I'anticle 235 del tractat de la
CEE. L'objectiu general d'aquesta directriu és reduir I'impacte dels envasos en el medi ambient, fo-
mentant la reduccié en el consum de matéries primeres i d’energia. Per a tal proposit aconsella la re-
collida selectiva dels residus d’envasos, Hur recuperacié i sortida en el mercat de subproductes. En
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tant és la disposicié que s’aprova I'any 1986 a la RFA. En efecte, aquest any el Bun-
destag aprova una llei federal sobre prevencié i eliminacié de residus que tindra mol-
tes repercussions en els propers anys. Aquesta llei faculta el Govern federal per a de-
senvolupar reglamentariament una disposicidé que engendrara, com veurem més
endavant, un conflicte nou i encara més profund: la possibilitat d’obligar els produc-
tors, distribuidors i comerciants a recollir i reaprofitar els envasos comercialitzats, al
marge dels sistemes publics d’eliminacié de residus. Obviament, aquesta llei tindra
unes conseqiiéncies molt més importants que les que va tenir la normativa danesa
per la senzilla rad que el mercat alemany és molt més extens que el danés i per tant
les repercussions sobre el comerg a escala europea s6n molt més importants.

Deixem per0® que els fets transcorrin segons el seu ordre cronologic i fixem-
nos que I'any 1987 el conflicte de les botelles daneses torna a revifar amb I'entra-
da en vigor de I'Acta Unica Europea.

En efecte, el 1986 I'Acta Unica Europea introdueix uns articles que afectaran
directament el conflicte de «les botelles de la discordia»; vegem primer quins sé6n
aquests articles.

ACTA UNICA EUROPEA
Secci6 11
Disposicions relatives als fonaments i a la politica de la Comunitat
Subsecci6 I: El mercat interior
Article 13
El tractat de la CEE serd completat amb les disposicions seglients:

Article 8a
La Comunitat adoptard les mesures necessaries destinades a establir pro-
gressivament el mercat interior en el transcurs d'un periode que acabari el 31 de

principi aquesta normativa fomentava I'Gs d’envasos reutilitzables, per la qual cosa Dinamarca s'hi va
acollir plenament; tanmateix, finalment només es va demanar als estats membres que informessin dels
progressos assolits i que revisessin llurs programes cada quatre anys. En cap cas es va obligar els estats
membres a fixar objectius concrets. Aquesta directriu es va mostrar totalment inoperant de cara a har-
monitzar les politiques de valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges que comengaven a aplicar-
se en alguns estats on el problema de 'eliminacio dels RSU era més greu (Dinamarca, Holanda, RFA).
Com veurem més endavant, aquesta insuficiéncia i manca de concreci6 de la Directriu 85/339/CEE va
comportar la necessitat d’elaborar una nova i polémica directriu I'any 1992.
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desembre de 1992, de conformitat amb les disposicions de I'article present, dels
articles 8b, 8c i 28, de I'apantat 2 de l'article 57, de l'article 59, de I'apartat 1 de
I'article 70 i dels articles 84, 99, 100a i 1005 i sense perjudici del que s’estableix
en d'altres disposicions del Tractat present.

El mercat interior implicara un espai sense fronteres interiors, en el qual la
lliure circulacié de mercaderies, persones, serveis i capitals estara garantida d'a-
cord amb les disposicions del Tractat present.

El tractat de la CEE sera completat amb les disposicions segtients:

Article 18
Article 100a

1. No obstant el que disposa l'article 100 i a menys que el present Tractat
disposi altrament, s’aplicaran les disposicions seglients per a la consecucié dels
objectius enunciats en I'article 8a. El Consell, per majoria qualificada, a proposta
de la Comissio i en cooperacié amb el Parlament Europeu i prévia consulta al
Comite Economic i Social, adoptara les mesures relatives a |'aproximacié de les
disposicions legals, reglamentaries i administratives dels Estats membres que tin-
guin per objecte I'establiment i el funcionament del mercat interior.

[..]

3. La Comissid, en les seves propostes previstes en l'apartat 1 referents a
I'aproximaci6 de les legislacions en matéria de salut, seguretat, proteccié del
medi ambient i proteccié dels consumidors, es basara en un nivell de proteccidé
elevat.

4. Si, després de I'adopcid per part del Consell, per majoria qualificada, d’u-
na mesura d’harmonitzacid, un Estat membre estimés necessari aplicar disposi-
cions nacionals, justificades per alguna de les raons importants contemplades en
l'article 36 o relacionades amb la proteccié del medi de treball o del medi am-
bient, aquest Estat ho notificard a la Comissio.

La Comissié confirmara les disposicions mencionades després d’haver com-
provat que no es tracta d’'un mitjd de discriminaci6 arbitraria o d'una restriccié
encoberta del comer¢ entre Estats membres.

No obstant el procediment previst en els articles 169 i 170, la Comissi6 o qual-
sevol Estat membre podra recorrer directament al Tribunal de Justicia si considera
que un altre Estat abusa de les facultats previstes en l'article present.

Subsecci6 V: Medi ambient
Article 25

En la tercera part del tractat de la CEE s’afegira un titol VII redactat de la for-
ma seglient:
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Titol VII

Medi ambient
Article 130r

1. L'acci6 de la Comunitat, pel que fa al Medi Ambient, tindra com a ob-
jecte:
— conservar, protegir i millorar la qualitat del medi ambient;
— contribuir a la protecci6 de la salut de les persones;
— garantir una utilitzacié prudent i racional dels recursos naturals.

2. L'acci6 de la Comunitat, pel que fa al medi ambient, es basara en els
principis d’accié preventiva, de correccid, preferentment en la mateixa font, dels
atacs al medi ambient, i de qui contamina paga. Les exigéncies de la protec-
ci6 del medi ambient seran un component de les restants politiques de la Co-
munitat.

3. En l'elaboraci6 de la seva accié en relacido amb el medi ambient, la Co-
munitat tindra en compte:

— les dades cientifiques i técniques disponibles;

— les condicions del medi ambient en les diverses regions de la Comu-
nitat;

— els avantatges i les carregues que puguin resultar de I'accié o de la
manca d'accid;

— el desenvolupament econdmic i social de la Comunitat en el seu con-
junt i el desenvolupament equilibrat de les seves regions.

4. La Comunitat actuara, en els assumptes del medi ambient, en la mesura
que els objectius contemplats en I'apartat 1 puguin aconseguir-se en millors con-
dicions en el pla comunitari que en el dels Estats membres considerats aillada-
ment. Sense perjudici de determinades mesures de caracter comunitari, els Estats
membres assumiran el finangament i I'execucié de les restants mesures.

5. En el marc de llurs respectives competéncies, la Comunitat i els Estats
membres cooperaran amb els paisos tercers i les organitzacions internacionals
components. Les modalitats de la cooperaci6 de la Comunitat podran ser objecte
d’acords entre aquesta i terceres parts interessades, que seran negociats i conclo-
so0s segons el que estableix I'article 228.

El paragraf precedent s’estendra sense perjudici de la competéncia dels Es-
tats membres per a negociar en les institucions internacionals i per a concloure
acords internacionals.

Article 130s

El Consell, per unanimitat, a proposta de la Comissié i prévia consulta al
Parlament Europeu i al Comité Econdmic i Social, decidira I'accié que la Comu-
nitat ha d’endegar.

El Consell determinard, en les condicions previstes en el paragraf prece-
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dent, les qliestions que han de regir-se per decisions que haura de prendre per
majoria qualificada.

Article 130¢

Les mesures de proteccié adoptades conjuntament en virtut de I'article 130s
no seran obstacle per al manteniment i I'adopcio, per part de cada Estat membre, de
mesures de major proteccié compatibles amb el Tractat present.®

En les conclusions de I'advocat general Sir Gordon Slyn, presentades el 24

de maig de 1988, aquest déna suport al recurs de la Comissi6®™ i confia que la

senténcia del Tribunal de Justicia es pronuncii en el mateix sentit, és a dir, que

209. No ha estat el nostre proposit fer un estudi de la normativa mediambiental comunitiria ja
que només hem assenyalat algunes de les modificacions i aportacions al Tractat de Roma, introduides
per PActa Unica Europea, que condicionen el desenvolupament juridic del conflicte que estem trac-
tant. Tanmateix, creiem oporti remarcar algunes contradiccions que apareixen en la nova situacio
juridica.

A primera vista sembla que la politica mediambiental comunitaria es veu reforgada pel simple
fet de considerar-se com un objectiu essencial de la Comunitat Europea. Tant és aixi que, com veu-
rem en el cas que ens ocupa, concretament quan parlem de I'elaboracié de la Directriu 94/62/CE,
aixd permet que es consideri com un objectiu a assolir de cara a la consecuci6é del mercat nic euro-
peu i que per tant es pugui fonamentar juridicament en Particle 1004.

L'article 100a és el que fonamenta les politiques comunitaries d’harmonitzaci6 (i per tant, la re-
gulaci6 de la competéncia en el mercat interior); ara bé, les contradiccions que apareixen en aquest
article poden posar en dubte els lloables proposits mediambientals esmentats.

Aixi, si en el paragraf 3 del que es tracta és que la Comissi6 en les seves propostes (aprovades
per majoria qualificada del Consell) asseguri un nivell de protecci6 elevat en materia de salut, protec-
ci6 del medi ambient i dels consumidors, el parigraf 4 admet la possibilitat que els estats membres
puguin crear disposicions (al marge de les comunitdries) que es considerin necessaries per a la pro-
teccié del medi ambient sempre que aquestes disposicions no constitueixin un mitja de discriminacié
arbitrari 0 una restricci6 disfressada al lliure comerg entre els estats membres. L’autoritzacié formal
que permet als estats membres incrementar els estindards mediambientals contradiu la prioritat ma-
nifestada de maximitzar la protecci6 mediambiental (paragraf 3) i pot invitar a convertir les directrius
comunitaries sobre medi ambient en normes de contingut minim.

A més a més, si un estat adopta efectivament una disposicié més severa ha d’atenir-se a la pos-
sibilitat que algun altre estat membre pugui fer un recurs al Tribunal de Justicia al-legant que es tracta
d'una restriccio disfressada al lliure comerg. Aquesta contradicci6é en I'article 130a podria donar lloc,
per tant, a formes elegants de capgirar els objectius mediambientals manifestats en el titol VII de I'Ac-
ta Unica Europea: atés que les disposicions en matéria mediambiental tenen gairabé sempre reper-
cussions economiques i que I'inica forma de no falsejar el joc de la competéncia intracomunitiria és
harmonitzant les condicions de producci6 en I'ambit comunitari, les disposicions mediambientals po-
den trobar-se constantment en una situaci6 juridica fragil i precaria. Aquesta contradiccié també ha
complicat, com veurem, els arguments del Tribunal de Justicia en el cas que ens ocupa.

210. Recurs que també va tenir el suport —com a part coadjuvant— del Regne Unit el 8 de
maig de 1987.
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consideri que les mesures adoptades per Dinamarca no sén proporcionals als ob-
jectius perseguits.

Perd no va ser aixi: el 20 de setembre de 1988, la senténcia del Tribunal de
Justicia Europeu desestimari gairebé en la seva totalitat el recurs presentat per la
Comissid, introduint uns elements que desvirtuaran les reclamacions de la Co-
missi6 i que donaran, en gran mesura, la raé a Dinamarca.

En primer lloc, el Tribunal de Luxemburg va recorrer a la jurisprudéncia, re-
ferint-se al cas del Cassis de Dijon (1979).?! Els obstacles a la lliure circulaci6 de
mercaderies dins la Comunitat poden ser acceptats sempre que:

@) no hi hagi normatives comunes relacionades amb la comercialitzaci6 del
producte en qliestio;

b) la normativa en qliesti6 s’apliqui tant als productes nacionals com als im-
portats;

©) la normativa sigui necessaria per als requisits legal comunitaris de caric-
ter obligatori i a més a més sigui proporcional als objectius previstos.

D’aquesta manera, el Tribunal de Justicia, acollint-se als punts 1 a 3 i empa-
rant-se en els continguts del nou titol VII de I’Acta Unica, afirma que la proteccié
mediambiental és un dels objectius essencials de la Comunitat Europea, i per
tant, podria justificar algunes limitacions a la lliure circulacié de mercaderies; en
conseqliéncia, reconeix que la protecci6 mediambiental és un requisit obligatori
que podria limitar I'aplicacié de article 30 del Tractat de Roma.?" A continuacié
el Tribunal de Justicia interpreta la proporcionalitat de les mesures daneses res-
pecte als objectius mediambientals.?”

Donant ple suport als arguments danesos, el Tribunal de Justicia considerara
que l'establiment d’un sistema de consignacié —garantit per un nombre limitat
d’envasos homologats— és imprescindible per assegurar la reutilitzacié dels en-
vasos i, per tant, per assolir els objectius mediambientals.

Finalment, només considerara desproporcionat un aspecte de la normativa:

211. Enaquest cas es tractava d’'un conflicte povocat per una normativa alemanya que no per-
metia impontar licors amb una graduaci6 inferior a 30°, com és el cas del Cassis de Dijon (18°). En
aquest cas el Tribunal de Justicia va fallar en contra de les disposicions alemanyes al-legant que l'obs-
taculitzacié de la lliure circulacié de mercaderies no es justificava com a mesura de protecci6 de la sa-
lut del consumidor.

212. Per tant, el Tribunal de Justicia amplia la doctrina del cas Cassis de Dijon a la politica me-
diambiental.

213. Hem de remarcar que la tasca de determinar el limit entre mesures desproporcionades i
proporcionades és juridicament complexa. En el cas que ens ocupa, el Tribunal de Justicia havia de
fer un balang entre els interessos econdmics de la Comunitat i la creixent sensibilitat pels valors me-
diambientals; aquesta situaci6 es repetira durant I'elaboracié de la Directriu 94/62/CE.
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la limitaci6 a 3000 hectolitres anuals per als productes no envasats amb els enva-
sos homologats; en aquest cas el Tribunal de Justicia considerara que es viola
I'article 30 del Tractat de Roma.

Com veiem, la senténcia s'oposa clarament a la posicié de la Comissid des-
estimant el seu recurs i impugnant el decret que Dinamarca va adoptar el 1984
per tal d’adaptar-se a les objeccions de la Comissi6.

Per a aix0, el Tribunal de Justicia segueix un raonament deductiu: la pro-
teccié6 mediambiental és un objectiu de la Comunitat Europea (article 1307); un
objectiu comunitari pot suposar uns limits a 'aplicacié d'altres objectius comuni-
taris (article 1004), per tant, un objectiu mediambiental pot suposar limits a l'a-
plicaci6 d'altres objectius comunitaris. En el cas que ens ocupa, el Tribunal de
Justicia va admetre els requisits danesos sobre els envasos, encara que signifi-
quessin una limitaci6 a la importacié de cerveses i de begudes no alcoholiques.
En definitiva, el Tribunal de Luxemburg accepta I'argument danés segons el qual
les mesures sobre els envasos podien ser necessaries i justificades mediambien-
talment ja que regulades com a proteccié mediambiental (objectiu essencial co-
munitari) poden considerar-se com a normes comunitdries obligatories encara
que condicionin indirectament la prohibicié de restringir quantitativament les
importacions (article 30 del Tractat de Roma). Es per aixd que, a diferéncia del
dictamen formulat per la Comissié quatre anys abans, el Tribunal de Luxemburg
s'oposara a la limitacié explicita de restringir a 3.000 hectolitres/any/producte
els productes no envasats en envasos homologats, perd acceptara en canvi el
sistema de retorn obligatori.

Aquesta senténcia establira, per tant, un precedent important: segons el Tri-
bunal de Luxemburg, la consecucié del mercat interior (fonamentada juridica-
ment en l'article @ no impedeix que existeixin diferents nivells d’exigéncia me-
diambiental entre els estats membres.

Tanmateix, el contencids entre la Comissié i el Tribunal de Justicia deixa
sense resoldre un aspecte aparentment important des d’'un punt de vista politic:
responien veritablement a interessos ecologics les disposicions daneses o consis-
tien, més aviat, en un proteccionisme encobert? Al final d’aquest capitol aporta-
rem alguns elements per a respondre a aquesta pregunta. En qualsevol cas les
consequéncies de la senténcia no es faran esperar gaire.

1.1.2. SEGON CONFLICTE: LA REPLICA ALEMANYA

Recordem que I'any 1986 la RFA aprovava una llei que facultava el Govern
federal a desenvolupar reglamentariament I'article 14. Com ja ho hem mencionat,
aquest article estableix la possibilitat d’obligar els productors, distribuidors i co-
merciants a recollir i a reaprofitar els envasos utilitzats, al marge dels sistemes pi-
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blics d’eliminacid. Aixi, aprofitant el clima comunitari favorable a un augment
dels estindards mediambientals estatals i sota la pressio dels verds (Die Griinen)
i dels grups ecologistes extraparlamentaris, el 20 de desembre de 1988 es publica
un reglament alemany relatiu a la readmissié i cobrament de diposits per a enva-
sos de plastic per a begudes que instaura de facto la consignacio obligatoria per a
les botelles de plastic. Aquestes mesures causaran immediatament un gran im-
pacte als exportadors francesos (Evian, Contrexevile...) i belgues (Spa) d’aiglies
minerals: 'any 1989, segons dades del president de I'associaci6é empresarial fran-
cesa de les aiglies minerals, Monsieur Paul Bordier, les exportacions disminuei-
xen un 60 % a causa de la gran importancia que té el mercat alemany en la quo-
ta de vendes. També varen afectar especialment els fabricants de botelles de
plastic (PVC) francesos (com a primers productors a escala europea) i italians.”™

En aquest segon cas també es produiran queixes: Franga i Belgica denun-
ciaran davant la Comissi6 el greuge que els suposa la nova normativa alema-
nya. Tanmateix, la Comissié, d’acord amb la senténcia del Tribunal de Justicia,
assenyalard que només impugnara el detall del Reglament sobre la devolucid
de les botelles, perqué pugui ser realitzada en centres de recuperacid, maqui-
nes o en els comer¢os. La impugnacid va ser guanyada per la Comissi a finals
de 1989.

No tenim documentat l'impacte d’aquesta disposicié en els interessos de la
inddstria alemanya perd podem avangar que disposicions similars, que es varen
aprovar posteriorment, varen afectar més els distribuidors que els productors de
materies primeres i d’envasos. També podem assenyalar que la disposicié sobre
la consignaci6 de les botelles de plastic es va modificar un any després, amb un
projecte d'ordenanga que ampliava 'ambit d’aplicacié a la resta dels envasos.
Aquest projecte d’ordenanga va ser discutit estiu del 1990 amb els empresaris
alemanys i, si bé les taxes de recuperacio i de reciclatge previstes eren molt ele-
vades, el projecte preveia un sistema de gestid privat per evitar la consignaci6
dels envasos. Aquest sistema privat, que en el Decret Toepfer (juny 1991) es for-
malitzara i s'anomenari sistema dual, va ser el resultat de les intenses negocia-
cions entre el Ministeri alemany de Medi Ambient i els empresaris I'estiu de 1990.
En qualsevol cas, aquesta disposici6 sobre la consignacié de les botelles de plas-
tic només va significar un petit pas en el desplegament de la llei alemanya,®"®

214. Aquestes mesures varen tenir un impacte fort sobretot en les begudes envasades en bo-
telles de PVC (especialment, aigues minerals). Algunes empreses com Coca-Cola varen comengar a
utilitzar el PET com a material substitutiu.

215. En efecte, el famoés Decret Toepfer posara en practica un dispositiu de valoritzacié sense
precedents que obligari els empresaris a organitzar-se per minimitzar els efectes economics. Alguns
autors (CAIRNCROSS, 1992) han afirmat que probablement el Decret Toepfer ha estat una de les nor-
matives mediambientals estatals més ambicioses.
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pero va posar en alerta les grans empreses relacionades amb l'envas i 'embalatge
que exportaven a Alemanya.

1.1.3. RECAPITULACIO

Com ja hem comentat, és dificil saber si les disposicions sobre les botelles
(tant a Dinamarca com a la RFA) responen a interessos ecologics o economics.
Perd també hem indicat, en iniciar la part empirica d’aquesta recerca, que res-
pondre a aquesta pregunta pot ser a més a més gratuit per als nostres objectius. Si
en el cas de Dinamarca pot semblar plausible la hipotesi d'un proteccionisme
econdomic encobert —les caracteristiques del mercat danés de les begudes no al-
coholiques i de les cerveses*® fan que les mesures mediambientals consisteixin
també en mesures proteccionistes favorables a empreses com Tuborg o Carls-
berg—, en el cas alemany la hipotesi sembla molt menys plausible —I'estructura
de mercat de les empreses alemanyes no justifica unes mesures proteccionistes.
Ara bé, davant de l'opinié publica, tant les mesures daneses com les alemanyes
tenien innegablement un caracter mediambiental. Considerem més interessant i
util remarcar ja no la preeminéncia d’uns interessos respecte dels altres sind la
possibilitat que puguin ser coincidents. Aixi, en aquest primer escenari remarca-
rem la coincidéncia comoda dels interessos en el cas danés i les dificultats que
aquesta comporta, de moment, en el cas alemany.

Per tant, d’ara en endavant considerarem més operatiu no separar les dues
dimensions —ecologica i econdmica— en el conflictes de les botelles. No és ca-
sual que els dos paisos que han propiciat aquest conflicte fossin justament els
paisos de la Uni6 Europea on és més car abocar les deixalles.?’” Aquest cost és

216. En les allegacions del Regne Unit, presentades com a part coadjuvant al recurs interpo-
sat per la Comissi6 al Tribunal de Justicia, es remarca que la normativa danesa va ser suspesa tempo-
ralment en ocasié d’'una vaga dels cervesers danesos; aquesta suspensié va comportar un increment
espectacular de les cerveses importades que nomeés es pot explicar en termes de substitucié (Comis-
si6 de les Comunitats Europees contra el Regne de Dinamarca, assumpte 302/86, p. 4613).

217. Aquesta mesura respon a l'increment del cost d’abocar les deixalles, especialment alt a
la RFA. Vegeu el quadre 8, capitol «Contextualitzacié territorial i sectorial de la gestié dels RSU: un
problema Gnicament ecologic?». Com ja hem vist, el cost d’abocar les deixalles depén de diferents
factors (densitat demogrifica, tipus d'urbanisme, habits de consum, etc.) que en el cas de Dinamarca
i de la RFA agreugen molt el problema d’eliminar els residus a través de I'abocament. No és casual per
tant que hagin estat aquest dos estats els primers a voler donar solucions a aquest problema.

Com ja hem comentat, per a resoldre aquest problema hom pot procedir de diferents formes:
reduint el volum d’envasos i embalatges (els residus d’envasos constitueixen una fraccié cada vegada
més important dels RSU) o bé intentant reaprofitar-los segons les modalitats de valoritzacié existents
(vegeu l'esquema 2 [p. 108]).
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per a 'administracié un cost politic i econdmic. D’'una banda, la visibilitat politica
de la gesti6 dels RSU és notable especialment en paisos amb un nivell de sensibi-
litzacié6 mediambiental elevat, com és el cas de Dinamarca i Alemanya. D’altra
banda, I'eficicia en la gestié del problema depén d'uns recursos tecnologics i fi-
nancers escassos per a I'administracié responsable de resoldre el problema.

En el cas de Dinamarca observem una coincidéncia entre els interessos
econdmics de I’Administracié (la reduccié dels envasos en circulacié atenua les
dificultats en I'eliminacié de llurs residus) i els interessos economics dels produc-
tors danesos de begudes (les restriccions de les importacions afavoreixen el con-
sum de productes nacionals). Aquests interessos, tant piblics com privats, es
veuen legitimats per un interés mediambiental, for¢a evident en un pais com Di-
namarca.

Aixi, el cas de Dinamarca mostra un escenari on ja no és necessari muntar
una estructura d'intermediacié d’interessos entre el sector pablic i el privat, mal-
grat I'aparent caracter restrictiu i coactiu de les disposicions pibliques. Com ja
hem assenyalat, curiosament aquestes disposicions només s’apliquen a produc-
tes en forta competéncia amb I'estranger i no en d'altres productes (vins, olis,
productes lactics, etc.).”®

Considerem que aquesta coincidéncia d’interessos en el cas danés no ens ha
de sorprendre si tenim en compte el seglient:

— que les transaccions i les politiques econdmiques en les democricies li-
berals es basen en el mercat;

— que els sistemes politics basats en la representacié es fonamenten en
part en els mecanismes del mercat;

— que les politiques mediambientals es plantegen cada vegada més seguint
les pautes de les politiques econdmiques;

— i que en el cas de Dinamarca el conflicte de les botelles es circumscriu,
tant politicament com econdmicament, en un mateix mercat nacional.

Fixem-nos que tant les disposicions daneses com les alemanyes es basen en un sistema de con-
signacié per reutilitzar (en el cas danés) o reciclar (en el cas alemany) posteriorment els envasos.
Aquests dos estats, per tant, opten en un primer moment per }a soluci6 drastica i coactiva de limitar la
produccié i/o el volum d’envasos en circulacié.

218. En les al'legacions que presentara Dinamarca en el recurs interposat el 1986 per la Co-
missio, es dira que «no es pot deduir cap argument contrari al fet que a Dinamarca no s’hagi establert
un sistema semblant [en referéncia a les cerveses i begudes no alcoholiques] per als envasos d'altres
begudes com la llet o €l vi. En realitat, aquests envasos tenen amb rad un tracte diferenciat: pel que fa
a la llet, es tracta, en la major part dels casos, d’envasos de cartr6é que es poden cremar facilment amb
les deixalles domeéstiques [incineracié?]; pel que fa al vi, els envasos d’aquest producte no poden
constituir un vertader perill per al medi ambient ja que el consum de vi és molt limitat a dinamarca [!]»
(Comissié de les Comunitats Europees contra el Regne de Dinamarca, assumpte 302/86, p. 4615).
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De ben segur el caracter revolucionari i anticipant de la senténcia del Tribu-
nal de Justicia també era prematur en fonamentar-se en el fet que 'argument an-
terior es podia transposar directament a escala europea...

En el cas alemany la coincidéncia d’interessos sembla menys evident; la coin-
cidencia entre el mercat politic i I'econdmic també ho és menys. Tot i que en un
primer moment la disposicié alemanya va afectar especialment els interessos dels
exportadors (incloses les empreses alemanyes), el gran abast, en termes d’impac-
te sobre el mercat, de la disposicié alemanya fara poc previsible i probable la
coincidéncia entre el mercat politic i economic alemany. En aquest sentit, sembla
plausible atorgar un caracter electoralista i simbolic, com fan alguns autors (Cons-
tanty, 1991; Cairncross, 1992), a les disposicions impulsades pel ministre alemany
Klaus Toepfer tenint en compte els factors politics conjunturals del moment.??

Prova d'aix® és que les disposicions alemanyes es modificaran un any des-
prés (1990) amb un projecte d’ordenanga que estén els objectius de reaprofita-
ment a la resta d’envasos, per6 que deixa en mans dels empresaris els mitjans per
a assolir-los. La modificacié d’aquestes disposicions si que es pot interpretar en
termes d’intermediacié d’interessos; com veurem en el proper capitol, els acords
voluntaris entre el sector privat i 'administracié per dissenyar un sistema privat
de recollida selectiva de REE (sistema dual) posen les bases per a fer més como-
da una possible coincidéncia d’interessos.

Recapitulant, en aquest primer escenari determinats sectors empresarials re-
lacionats amb els envasos i embalatges es posaran en alerta i es mobilitzaran per
primera vegada respecte del problema de la gesti6 dels residus d’envasos i em-
balatges per les raons seglients:

1. Perqueé es comenga a aplicar un sistema de consignacié (amb envasos
homologats) a Dinamarca amb la legitimitat que li atorga una senténcia
favorable del Tribunal de Luxemburg.

2. Per la importancia del precedent establert per la senténcia del Tribunal
de Justicia que confirma la vinculaci6 entre les mesures d’harmonitzacié
per a la consecuci6 del mercat Gnic i la necessitat d’incloure les politiques
mediambientals com a politiques d’integracié europea (com si es tractés
de qualsevol politica econdmica o comercial).

219. D’entre aquests factors destacarem I'accident a la central de Txemnobil (1987) o els 42 es-
cons que obtenen els verds el 1987 al Bundestag (amb percentatges de vot que superen el 10 % en
ciutats com Colonia, Hamburg, Frankfurt, Munic i Stuttgart). El gener de 1987 un 54 % de l'electorat
afirma que vol que els verds tinguin representacié parlamentiria, i a les eleccions al Parlament Euro-
peu (1989) els verds alemanys obtenen encara el 8,4 % dels sufragis. Cal remarcar que el 1990, Hel-
mut Kohl s’enfronta a noves eleccions legislatives en una Alemanya acabada de reunificar i amb un
govern de coalicié amb els liberals (FDP).
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3. Perqué la primera directriu comunitiria relativa als envasos d’aliments li-
quids és reconeguda per les mateixes institucions comunitaries com in-
suficient per a harmonitzar les normatives estatals existents sobre la
materia.

4. Perque es produeix un primer perd decisiu desenvolupament reglamen-
tari de la llei alemanya sobre gesti6 de residus, a finals del 1988, que obli-
ga a consignar i retornar les botelles de plastic, emparant-se en el prece-
dent danés.

Aquest panorama fa molt improbable una coincidéncia d’interessos —com
la que es produeix a Dinamarca— per als grans grups industrials que comercialit-
zen llurs productes en un mercat internacional. La tasca de muntar una estructu-
ra d’intermediacié d’interessos s’explica pel fet que la coincidéncia d'interessos
no es déna de forma immediata i espontania en un mercat tan extens i variat com
I'europeu. Tanmateix, aquesta tasca requereix uns minims organitzatius per part
dels sectors afectats.

En el proper apartat veurem que en aquest primer escenari es comenga a
perfilar una organitzacié dels interessos empresarials que anird adquirint una di-
mensid intersectorial i transnacional; aquesta organitzaci6 els permetra anar defi-
nint una estratégia empresarial encaminada a fer possible una intermediacié d'in-
teressos a escala europea.

1.2. LA MOBILITZACIO I LORGANITZACIO DELS INTERESSOS
EMPRESARIALS AFECTATS

Malgrat la dificultat de precisar un inici en l'accid col-lectiva dels empresaris
en la problemitica que ens ocupa, podem fixar-lo, sense una excessiva arbitra-
rietat i si més no en I'ambit de la Uni6é Europea, en la formaci6 i constitucié del
lobby europeu ERRA (European Recovery and Recycling Association). Tanma-
teix, abans d’explicar com es constitueix i quina sera l'activitat d’aquest lobby,
veurem com l'actuacié individual d’algunes persones fisiques i juridiques predis-
posa a una mobilitzacié6 empresarial que es concretard significativament en la
creaci6 de I'esmentat grup de pressio.

1.2.1. ANTECEDENTS
Curiosament, la iniciativa de mobilitzar els empresaris a Europa no parteix

d'una empresa europea siné americana. El juliol de 1989, Coca-Cola comenga a
reunir al voltant d’'una taula els seus principals proveidors europeus per tal de
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sensibilitzar-los respecte del reciclatge. Aquesta iniciativa es propagara rapida-
ment fins a incumbir als responsables de I'embalatge dels productes d’'una qua-
rantena de grans firmes europees. Aquests responsables assistiran a reunions or-
ganitzades per les filials de Coca-Cola a Europa sota el lema segilient: «Tenint en
compte que els ajuntaments ja no saben queé fer amb llurs residus, com podem
prevenir la generalitzacié de mesures restrictives [en referéncia al sistema de con-
signaci6] sobre els materials d’'embalatge?» (Constanty, 1991).

El brasiler Ricardo Solera, responsable del reciclatge a Coca-Cola en la seu
d’Atlanta, explica el segiient (Constaty, 1991):

Si hem fet un paper de catalitzadors és perqué constatem amb astorament
'abséncia total de coordinacid en el continent europeu. Era per tant necessari,
de moment, organitzar la indidstria per a després promoure una solucié consen-
sual en 'ambit comunitari.

Per tal de convéncer els europeus, els americans organitzaran visites guiades
al Canada (Ontario) i als EUA (Rhode Island, California), on ja s'aplicaven siste-
mes de recollida selectiva dels envasos i embalatges que permetien la recupera-
ci6 de materials. Aixi, 'agost de 1989, Ricardo Solera acompanya Eric Guillon
(responsable del departament d’embalatge del grup industrial francés BSN i futur
director del sistema privat de gestioé dels REE a Franga, Eco-Emballages) en la vi-
sita a empreses americanes dedicades al reciclatge per tal de convencer-lo de la
necessitat de mobilitzar els industrials europeus per a gestionar el problema dels
REE abans que se n’encarregui 'administracio.

Aquesta preocupacié —desvetllada, o si més no significada, paradoxalment
per una empresa americana— es justifica pel fet que els esforgos fets per les mul-
tinacionals per estandarditzar a escala europea llur produccié (inclou els aspectes
d’envasament) poden esdevenir in(tils a causa de la proliferacié de normatives
estatals diverses.

De la quarantena d’empreses que Coca-Cola reunia I'estiu de 1989, unes
vint-i-cinc es comprometran a crear el lobby ERRA.

1.2.2. L’ERRA (EUROPEAN RECOVERY AND RECYCLING ASSOCIAT]ON), MES QUE UN
LOBBY?
1.2.2.1. La constitucié de '’ERRA
El mes de novembre de 1989, vint-i-dues empreses, d’entre elles societats in-

ternacionals importants de la producci6 de matéries primeres (Péchiney, Solvay),
del sector de I'embalatge (CMB, Continental Can, Tetra Pak), del sector de l'ali-
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mentacié (BSN, Heineken, Coca-Cola, Nestlé, Pepsi-Cola), del sector dels de-
tergents (Unilever, Procter & Gamble), decideixen posar en comi uns recursos
financers i tecnoldgics per donar un nou enfocament a les PVREE, que, com hem
vist fins ara, s’'orientaven cap a un sistema de consignacio.

Respecte dels membres de 'ERRA podem fer les consideracions segiients:

1. Pel que fa a la nacionalitat de les empreses”® remarquem un predomini
d’empreses franceses, belgues, holandeses i suisses. Es destacable I'ab-
séncia d’empreses daneses i alemanyes (estats on s’han aprovat dispo-
sicions que afecten els interessos de 'ERRA) i la preséncia d’'una multina-
cional com Coca-Cola amb un mercat tan extens.

2. Els membres de 'ERRA sén invariablement grans grups industrials o co-
mercials que venen els seus productes en mercats internacionals.

3. Pel que fa a les activitats principals de les empreses que en sén membres
podem fer la distinci6é seglient:

— productors de matéries primeres (les materies plastiques ocupen un
lloc destacat);

— fabricants d'envasos i embalatges;

— productors de béns de consum massiu (aqui predominen els produc-
tors de detergents i aliments);

— grans distribuidors a escala estatal i comunitaria.

El predomini d’empreses franceses i belgues queda reflectit en els organs di-
rectius de ['organitzacié. D’entre els membres del Consell Executiu i de la Junta
Directiva, en el moment de la constitucié, podem destacar els seglients:

— President de 'ERRA: Jean Gandois (francés, president i director general
de Péchiney; actual president de la cipula patronal francesa, CNPF).

— Vicepresident: Eric Guillon (responsable del sector d’embalatges de
I'empresa BSN, el 1992 sera el director d’Eco-emballages).

— Director executiu: Jacques Fonteyne (belga, expert en el sector far-
maceutic).

Pel que fa a l'objecte d’aquesta associacié hom pot considerar 'ERRA un
lobby europeu en la mesura que té com a objectiu col-laborar amb les adminis-
tracions estatals, locals i comunitaries per a formular una aproximacié global al
problema dels residus. En paraules del seu president fundador, el senyor Jean

220. Cal tenir en compte que en tractar-se sovint de multinacionals, quan parlem de naciona-
litat ens referim a percentages (majoria) de capital nacional.
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Gandois (president de Pechiney), «[...] per a les nostres societats que en sén
membres, aquest dia [constituci6é de I'ERRA] marca la consecucié d’'un primer es-
tadi de col-laboracié: I'elaboracié de projectes» (Gandois, 1990).

Com ja hem vist, abans de la constitucié de 'ERRA ja s’havien realitzat estu-
dis i projectes sobre el problema de la gesti6 dels residus d’envasos —en aquest
sentit ens hem referit, per exemple, als esforgos fets per 'empresa Coca-Cola—
perd aquests s’havien fet a titol individual, sense la voluntat de representar un
sector’™ concret i de fer-se publics. La constituci6 del lobby ERRA significa, per
tant, un reconeixement pablic i manifest de 'assumpcié d’aquesta problematica
per part d’'un grup d'indUstries molt poderos.

1.2.2.2. La missio de ’ERRA

Segons aquesta associacid, la missié de 'ERRA és la segiient:

Ajudar a organitzar sistemes de recollida i de reciclatge d’envasos i d’emba-
latges que siguin eficients des d'un punt de vista mediambiental i eficagos des
del punt de vista de 'enfocament econdmic, basats en la coresponsabilitat de les
institucions publiques i privades.

[ERRA, «Tres afios de recogida selectiva en Barcelona», 1992.]

Per a portar a terme aquesta missio, I'ERRA haurd de disposar de recursos
organitzatius i financers molt superiors als que caldrien per a posar en marxa un
lobby convencional a Brussel-les.??? Aixi, des del moment de la seva constitucis,
I'ERRA es dota d’'una important infraestructura: per ser membres de 'ERRA, al
marge de les quotes que es puguin estipular, les empreses han d’aportar una
quantitat important de recursos financers, valorats en 300.000 ecus (cosa que
condiciona, evidentment, el tipus d’empresa que s’hi pot afiliar). Segons 'ERRA,
aquestes quantitats tan importants no podien servir només per a una activitat
convencional de lobbying (despeses relacionades amb l'activitat professional d'u-
nes persones que treballen a Brussel-les) siné que havien de servir per a posar en
prictica unes experiéncies pilot que legitimessin les aspiracions empresarials de
justificar noves formes de valoritzar els residus d’envasos i embalatges. Per tant,
els recursos i els mitjans d’aquesta associacié es destinen essencialment a impul-
sar projectes pilot de recollida selectiva i multimaterial de residus domestics.

221. Aqui no ens referim al sector industrial en termes convencionals d’estructura econdomica
sind en termes d'analisi de les politiques pabliques, d'impacte sectorial d’'una determinada regulacié.
222. L'adjectiu convencionalés citat pels responsables de 'ERRA en referéncia a d'altres lobbies.
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La idea que inspira aquests projectes és la seglient: els consumidors trien les
deixalles, I'ajuntament les recull i els industrials les recuperen. L'aportacié que fa
I’ERRA és a la vegada material i técnica: I'associacié finanga una part de les inver-
sions necessaries per a implantar la recollida selectiva (un maxim del 40 %, que
representa una mitjana de 400.000 ecus per experiéncia) i delega una o dues per-
sones de cada empresa membre per tal d’ajudar els responsables de les instal-la-
cions.?? Les dues primeres experiéncies han tingut lloc a Franga (Dunkerque) i al
Regne Unit (Sheffield).

A continuaci6, comentarem breument 'experiéncia de Dunkerque (iniciada
abans de la constitucié de 'ERRA pero represa i dirigida després per aquesta),
per tal de veure quins principis i quins proposits fonamenten 'activitat prospecti-
va de I'esmentada associacié. Aquesta experiéncia constitueix, a més a més, el
primer exemple concret perd informal que presentem d’intermediacié d'interes-
sos entre 'administracié i els agents econdmics privats a través de les politiques
de valoritzaci6 dels residus d’envasos i embalatges.?

1.2.2.3. «El gest senzill per a preservar el medi ambient.: els consumidors fan el
gest; els empresaris { 'administracié intermedien llurs interessos

Dunkerque o «el gest senzill per a preservar el medi ambient» (lema de la
campanya) han esdevingut en I'espai d'un any una referéncia a Europa en maté-
ria de recollida selectiva multimaterial. La Comunitat Urbana de Dunkerque
(equivalent, en petit, a 'Area Metropolitana de Barcelona), que agrupa divuit mu-
nicipis amb un total de 215.000 habitants i gestiona 80.000 tones de RSU el 1990,
decideix el 1988 recorrer a la recollida selectiva per facilitar I’eliminacié dels RSU
en una zona de densitat demografica especialment elevada.

Les motivacions son, en principi, dobles: ecologiques i econoOmiques. La re-
collida selectiva és indispensable per recuperar els materials i poder-los reciclar
posteriorment; el reciclatge permet d’'una banda estalviar recursos i reduir el vo-
lum de residus a eliminar. La reduccié del volum de RSU a eliminar alleugereix
les grans quantitats a abocar /o incinerar. Aixi, economicament la recollida se-
lectiva és util en la mesura que fa evitar a la Comunitat Urbana de Dunkerque
(CUD) els sobrecostos induits per I'aplicacidé de les directiva comunitaries relati-

223.  Aixi, a Barcelona veurem com el director de I'ERRA que impulsa el projecte Brossa Neta,
el senyor Manuel Navarro, és «prestat» per Procter & Gamble.

224. Recordem que en el cas danés, més que d’'una intermediacié d'interessos —en els termes
que ha estat definida— es tracta d’una coincidéncia d'interessos que associa el proteccionisme econo-
mic al proteccionisme ecologic. Aquesta coincidéncia permet, justament, obviar el muntatge d'una es-
tructura d'intermediacié d'interessos com la que a continuacié presentem.
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ves a la reduccid de les emanacions contaminants de les incineradores abans de
I'1 de desembre de 1996.

Un mes després de la posada en practica de I'experiéncia es crea la societat
Triselec, que s'encarregard de construir un centre de tria i de tractament de les
deixalles. Un any després, I'avaluacié de 'experiéncia sembla indicar uns bons
resultats (taxes de valoritzacié superiors a les establertes inicialment) i un cert
equilibri financer. L'estructura financera d’aquesta societat torna a mostrar com es
poden intermediar uns interessos aparentment confrontats:

— Pel que fa al repartiment del capital social, aquest és piblic (CUD) en un
51 %; la resta es reparteix entre les empreses subcontractades per a la re-
collida i els industrials recuperadors.

— Pel que fa a les despeses de funcionament, es reparteixen de la forma
segiient: els industrials n’aporten el 60 %, i el 40 % restant és aportat pels
consumidors a través de taxes.

Finalment direm que el compromis per part dels recuperadors a reprendre
els materials recollits a un preu fix durant un periode de cinc anys ha estat deci-
siu per al bon funcionament del sistema en la mesura que assegura la seva part
meés delicada: la de crear un mercat estable de subproductes (materials recupe-
rats).

En conseqiiéncia, aquestes experiéncies pilot han d’interpretar-se com a im-
plementacions experimentals, que tenen la intencié de servir de model orientatiu
o de referéncia en els processos de decisi6 estatals i comunitaris relatius a la ges-
ti6 de RSU.

1.2.2.4. Una interpretacio de l'accio de ’'ERRA

En aquest primer escenari emergent, la constitucié de 'ERRA significa, de mo-
ment, posar en contacte grans empreses, amb un nivell de coneixement sobre
el reciclatge més elevat que el de la mitjana de les empreses i potencialment afecta-
des per una normativa incipient. Cal recordar que I'any 1989 encara no existia el
Decret Toepfer ni la Directriu comunitaria 94/62/CE —ambdues disposicions, de
gran abast en termes d’impacte economic. Tanmateix, les disposicions que afec-
ten els envasos en forma de botella, tant a2 Dinamarca com a la RFA, posen en
alerta les empreses amb mercats internacionals i més ben informades.?”® Aquesta

225. Com a exemple, direm que l'any 1992 l'associacié capula dels productors de plastic
(APME) enviava als seus membres (grans multinacionals com ara Basf, Solvay, Elf-Atochem, Ici, Rep-
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alerta les impulsa a posar en comi una infraestructura de cara a futures actuacions.

En definitiva, pel que fa a aquest primer escenari en el problema de la gestié
dels RSU a I’Europa comunitdria, la resposta empresarial a la possible amenaga
de disposicions relatives a la gestié dels R§U es concreta en la constitucié del
lobby ERRA, una organitzacié de nova creaci6 i amb una finalitat molt concreta:
legitimar un sistema de gestié dels RSU alternatiu per tal d’evitar 'amenaca publi-
ca de la consignacio.

Aquesta finalitat, perd, no és immediata; no es tracta Unicament i simple-
ment de reaccionar davant les disposicions daneses i alemanyes sobre les bote-
lles sind d’anticipar-se a futures normatives de major impacte que poden caure
com fitxes de domino. Els efectes que tenen les disposicions que regulen la ges-
ti6 del residus d’envasos i embalatges a Europa no s’aturen en les fronteres esta-
tals i tenen llur corretja de transmissi6 en la lliure circulaci6 de les mercaderies.

L’ERRA és la primera organitzaci a constatar que les disposicions presenta-
des en aquest capitol només sén la punta d'un iceberg que ve del nord (seguint
la metafora nord/sud). L’accié daltres associacions empresarials convencionals??
sera molt més discreta en aquest primer escenari, malgrat 'existéncia de vincles
informals entre PERRA i associacions empresarials de caricter sectorial.®?’ Si més
no, 'ERRA és la primera organitzaci6é d'interessos empresarials que assumeix pu-
blicament I'activitat de lobbying.

La influéncia de 'ERRA és aparentment menys oficial que la de les associa-
cions sectorials (plastic, alumini, paper, vidre) perd, com veurem en el capitol
dedicat a la directiva relativa als envasos i els seus residus, és molt més eficag.

A continuacié apuntem algunes explicacions de 'existéncia d’aquest quasi-
monopoli organitzatiu:

1. Les disposicions que han aparegut fins ara tenen unes conseqiiéncies im-
mediates sobre la lliure circulacié de les mercaderies. Aquesta restriccid
afecta els mercats internacionals on es realitza el comerg dels grans grups
industrials i de les multinacionals representades per 'ERRA.?*® En aquest
sentit, 'ERRA fa explicita la seva voluntat de representar els interessos no
vinculats a territoris concrets.*”

sol, etc.) les biografies dels ministres de Medi Ambient alemany i frances, Klaus Toepfer i Ségoléne
Royal, respectivament.

226. Amb l'expressié «més classiques» designem les organitzacions sectorials (CEFIC, APME,
etc.) o territorials (UNICE).

227. En aquest sentit és notable la manca de vincles formals entre 'ERRA i associacions tan
poderoses com APME (Association of Plastics Manufacturers in Europe).

228. Recordem una condicid indipensable per a 'admissid: I'aportacidé de 300.000 ecus.

229. Tanmateix veurem, en parlar del cas de Franga, que la industria francesa utilitzara I'orga-
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2. Siens fixem en la composicid dels membres de 'ERRA podem comprovar
que hi estan representats sectors molt diversos: productors de matéries
primeres, envasadors, fabricants de productes per al gran consum (ali-
mentaci®, cosmetica, neteja) i distribuidors (grans superficies). Aquesta
gran diversitat de sectors feia molt dificil arribar a acords immediats de
col-laboraci6 entre les associacions sectorials respectives.

Aixi, va semblar molt més operatiu crear una organitzacié ad boc, de
nova creacio, que representés només els grans grups industrials d’aquests
diferents sectors. Per tant, la composicié de 'ERRA transcendeix delibera-
dament les rivalitats que es podrien produir entre els productors de dife-
rents materials o entre els productors de matéries verges i els recicladors.

3. Només els grans grups industrials disposaven de coneixements sobre téc-
niques de valoritzaci6, i en aquest sentit gaudien d’avantatges compara-
tius respecte de la resta de la industria. L'oportunitat de posar en comd
I'experiéncia dels grans grups industrials servia, no solament d’infraes-
tructura per a defensar uns interessos intersectorials (punt anterior), sind
també com a plataforma per a millorar la imatge d’aquestes empreses.

4. Davant la possibilitat que les recents disposicions poguessin limitar la
produccié d'envasos —amb greus conseqiiéncies també per a les noves
modalitats de comerg (grans superficies)—, només les empreses que gau-
dien d’importants recursos financers, tecnologics i organitzatius podien
oferir quelcom en canvi: la implantacié de formes de valoritzacié que
alleugerissin la dificultat creixent d’eliminar els RSU, manifestada per I’ad-
ministracié. En paraules del director executiu de 'ERRA, Jacques Fon-
teyne, «aquesta associacié desitja integrar el desafiament del reciclatge i
de la recuperaci6 dels recursos provinents dels residus d’envasos i emba-
latges existents en els residus municipals».? En el proper apartat tindrem
'ocasid de veure com s’estableix una primera estructura més o menys es-
table d’intermediacié d’interessos entre el sector privat i el sector puiblic
en I'ambit comunitari.

1.2.2.5. Elfutur de 'ERRA

En aquest capitol hem avangat algunes caracteristiques de 'ERRA per tal de
comprendre millor el contingut i I'abast dels seus proposits i de les seves accions

nitzacié ERRA per reforgar la seva influéncia en els processos de decisi6é que varen tenir lloc a Franga
I'any 1991.
230. Enaquest sentit, tindrem I'ocasi6 de mostrar la importancia d’aquest actor en la formulaci6
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futures, respectant I'ordre cronologic dels fets. Per tant, en aquest primer escena-
ri hem cregut oportd limitar 'estudi de 'ERRA als elements que hem tractat; en
propers capitols veurem com actua aquesta organitzacid tot estudiant-ne aspec-
tes més concrets, com ara:

— el seu tramat associatiu: associacions d’ambit sectorial i nivell territorial
diversos, aixi com consultories de prestigi internacional com Coopers &
Lybrand;

— les seves accions concretes pel que fa a les experiéncies pilot (prelegisla-
tives o postlegislatives);

— les seves activitats de lobbying adregades tant a les instincies comunita-
ries com a les estatals.

Tanmateix, abans d’acabar aquest apartat dedicat a la mobilitzacié empresa-
rial en el primer escenari, alterarem un xic 'ordre cronologic dels esdeveniments
per tal d’advertir el lector sobre la dimensi6 que prendri el lobby ERRA.

Pel que fa a les experiéncies pilot de recollida selectiva a 'Europa comunita-
ria,” I'any 1994 'ERRA en dirigia les segiients:

— Adur (Gran Bretanya)

— Atenes (Grécia)

— Barcelona (Estat espanyol)
— Breda (Holanda)

— Dublin (Irlanda)

— Dunkerque (Franga)

— Lemsterland (Holanda)

— Prato (Itilia)

— Queixas (Portugal)

— Sheffield (Gran Bretanya)

Pel que fa a l'afiliaci6, en el quadre 19, referit també a I'any 1994, podem
apreciar un increment notable dels membres:

de les politiques de valoritzacio dels residus d’envasos i embalatges a la Uni6 Europea, inherents als
models de gestio dels RSU.
231. Aquests deu projectes afecten, I'any 1994, 500.000 habitants.
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QUADRE 19. Membres de 'ERRA (activitat, ranquing i nacionalitat)

Empreses Activitat Ranquing* Nacionalitat
Ahold Alimentaci6 88 Holanda
Alusuisse-Lonza Mateéria primera plastic 338 Italia/Suissa
BSN Alimentacié 81 Franga
British Steel Matéria primera ferro — Regne Unit
Cadbury Beverages Alimentacio — Regne Unit
Camaudmetalbox Envasos i embalatges 333 Franga
Carrefour Distribucié 35 Franga
Coca-Cola Alimentacié — EUA
Continent. Can eur. Envasos i embalatges — Franga/Regne Unit
Eastman Chemical Materia primera plastic — Suissa

Elf Atochem Matéria primera plastic 154 Franga
Heineken Alimentacié 302 Holanda
Hoogovens Matéria primera ferro 359 Holanda
Interbrew Alimentaci6 — Holanda
Johnson Controls Equips electronics —_ EUA
Unilever Detergents 7 Diversos
Nestlé Alimentacié 13 Suissa
L'Oréal Cosmetics 189 Franga
Pechiney Matéria primera alumini 87 Franga
Pepsi-Cola Alimentacid — EUA
Petrofina Mateéria primera plastic 53 Belgica

PIM Envasos i embalatges — Suécia
Prisunic Distribucié — Franga
Procter & Gamble Detergents — EUA/Regne Unit
Sainsbury’s Distribucié 69 Regne Unit
Solvay Matéria primera plastic 172 Belgica

SPA Monopole Alimentaci6 — Belgica
Tetra Pak Envasos i embalatges — Suécia

Viag Matéria primera alumini 68 Alemanya

* Ranquing d’entre les 5.000 empreses que venen més a Europa (Dun & Bradstreet, 1994).
Aquest ranquing és orientatiu (la companyia Iberia ocupa, per exemple, el lloc 487). La manca
de classificacié d'algunes empreses es deu o bé al fet que se situen per sota del lloc 500 o bé
al fet que es tracta de filials (en aquest cas caldria sumar les vendes de totes elles).

Font: Elaboraci6 propia. Dades de les memories de ’'ERRA i altres associacions sectorials

(CEFIC, APME).

1.3. CONSIDERACIONS FINALS SOBRE AQUEST PRIMER ESCENARI

Que defineix aquest primer escenari on es mobilitzaran, per primera vegada
i a escala europea, els empresaris?
Com ja hem vist, el problema de les botelles desencadena un conflicte que
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en aparencga oposa els interessos econdmics als interessos ecologics. Tanmateix,
una anilisi més detinguda del cas danés ens ha portat a argumentar que el con-
flicte esmentat és més aparent que real: malgrat el caricter radical de les disposi-
cions daneses, no hi existeix un vertader conflicte entre els interessos econdmics
i els politics i, per tant, no és necessari un esfor¢ per a fer possible una interme-
diaci6 d’'interessos entre 'administracié i els agents econdmics privats i nacionals
afectats.

Hem presentat, amb cert deteniment, la posicié de les institucions comunita-
ries davant del conflicte danés —un conflicte que es produeix a escala europea
perd no a escala estatal— per remarcar-ne I'esséncia. La réplica alemanya fa més
dificil pronunciar-se sobre el caricter del conflicte: en aquest cas no sembla tan
evident la coincidéncia d'interessos i la possible intermediacié d’interessos.

En qualsevol cas, els empresaris es troben en un escenari sense unes bases
consolidades per a establir una estructura d’intermediacié d’interessos generalit-
zable.?*

Malgrat P'abast limitat de I'impacte econdmic de les disposicions relatives a
la gesti6 dels RSU, aquest primer escenari en el problema de la gestid dels RSU
a la Unié Europea posa de manifest el segiient:

1. La necessitat de trobar vies de solucié al problema de I'eliminacié dels
RSU és cada cop més imminent. En els paisos del nord, a causa de llurs
caracteristiques socioculturals i demogrifiques, aquest problema s’incor-
pora abans a I'agenda publica i genera les primeres disposicions regula-
tives.

2. Malgrat el caracter radical d’aquestes primeres disposicions relatives als
RSU, sembla evident que I'administracid, tard o d’hora, haura de comptar
amb la col'laboracié empresarial, sobretot en la mesura que aquestes dis-
posicions vagin tenint un dmbit d’aplicacié més gran i, en consequiencia,
un impacte sectorial més intens.

3. El cas danés mostra que la resolucié del problema és menys conflictiva
quan es produeix una coincidéncia entre el mercat politic i el mercat
economic. Hem constatat que aquesta coincidéncia no fa necessari esta-
blir una intermediacié d’interessos entre I'administraci6 i els sectors em-
presarials pero que, tanmateix, és excepcional.

En aquest primer escenari, el lobby ERRA es constituird per fer possible una
232. Veurem, en el capitol dedicat a la directiu europea relativa als envasos i els seus residus,

com un dels proposits empresarials és justament establir una estructura d'intermediacié d'interessos
en I'ambit comunitari a través de la generalitzacié d’acords voluntaris.
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estructura d'intermediacié d'interessos a escala comunitaria. Segons la nostra ar-
gumentacib aquesta possibilitat esdevé factible si es produeix una coresponsabi-
litat que permeti un intercanvi de recursos. L'administraci6 fa public i legitima
I'esfor¢ técnic i financer de les empreses com a contraprestacié de gaudir d'a-
quests recursos per fer més efica¢ un servei que li €s encomanat.

A Dinamarca, '’Administraci6 es legitima en la mesura que resol amb eficicia
el problema de l'eliminacié dels RSU —una tasca que li és atribuida publica-
ment—, i les empreses daneses també es legitimen davant dels consumidors en
envasar llurs productes en envasos reutilitzables i ajudar ’Administraci6 a resol-
dre el problema. Aquesta col-legitimaci6é immediata és la que dona sentit i rad de
ser al concepte de coresponsabilitat —terme que darrerament s'usa, i del qual
s’abusa, en els discursos— tant de I’administracié com dels sectors empresarials.
L'estructura de mercat i les condicions de la competéncia feien possible I'esmen-
tada coresponsabilitat sense gaires compromisos: seguint un criteri cost/benefici,
per a empreses com Tuborg o Carlsberg els costos d’embotellar amb envasos ho-
mologats es veuen compensats per una millora en imatge (legitimitat).

Ara bé, per a les empreses que representa 'ERRA, el sistema de consignaci6
(sobretot si aquest no sThomogeneitza a escala intermacional) suposa uns costos
que no es veurien compensats en termes d’imatge (legitimacid). I, tanmateix, si
un element defineix amb precisié aquest primer escenari, aquest és el del fet que
els empresaris s’han conscienciat de la necessitat i de 'oportunitat de cercar for-
mes de collegitimaci6 i de coresponsabilitzaci6 ja que 'administracié manifesta
que, sense la col-laboracié empresarial, és incapa¢ de resoldre I'ineludible pro-
blema de I'eliminacié dels RSU.

Per tant, si aquesta col-legitimitat/coresponsabilitat —com a condicié ne-
cessaria per a construir una estructura d’intermediacié d’interessos— no es pot
assolir a través d'un sistema de consignaci6 —com manifesta clarament el lobby
ERRA—, s’intentara assolir per altres vies: a través de la generalitzacié de la reco-
llida selectiva i de les politiques de valoritzaci6 dels residus d’envasos i embalat-
ges que se’n deriven.

En conseqliéncia, 'ERRA intentara facilitar una tasca que esdevenia cada ve-
gada més costosa per a I'administracio: la gestid (eliminacid) d’unes quantitats
cada vegada més importants de RSU, provocades per unes quantitats cada vegada
més importants de residus d’envasos i embalatges... perd, en canvi d’aixd, exigird a
'administracié un marge de maniobra per controlar I'impacte de les disposicions
regulatives en els interessos economics dels seus membres reals i potencials.

En la mesura que les experiéncies pilot siguin efectives per a la resoluci6 del
problema, la tasca de lobbying a Brussel-les es veura més legitimada.

L'estratégia de 'ERRA consistird, com ja hem vist per al cas de Dunkerque, a
anar implantant experiéncies pilot en els estats comunitaris i, en paral-el, influint
sobre I'elaboraci6 de la Directriu comunitaria. Aquesta accié combinada tindria
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com a finalitat Gltima assolir unes bases per a fer possible una intermediaci6é d'in-
teressos a escala europea.

Per tal de posar en practica aquesta estratégia, el lobby ERRA agrupara pri-
mer les empreses afectades per la previsible manca de coincidéncia entre mercat
politic i mercat econdmic a escala europea, és a dir, les grans multinacionals i les
empreses que venen en mercats internacionals (on la proporcié d’exportacions
sobre el total de vendes és molt elevada). Es tractara en primer lloc d’empreses
que ja han notat I'impacte de les primeres disposicions restrictives (principal-
ment, les empreses franceses afectades per la normativa alemanya), pero, en la
mesura que s’aprovin disposicions de més abast, en termes de mercat —que fa-
cin encara més dificil 'esmentada coincidéncia—, el nombre d’empreses dispo-
sades a mobilitzar-se s'incrementarad (com mostra el quadre referit als membres
de I'ERRA el 1994). Es en aquests termes que s’explica 'important potencial de
creixement d’'un Jobby que transcendeix els tradicionals limits sectorials i territo-
rials.

En aquest sentit, volem fer constar un fenomen paradoxal: el tipus d’empre-
sa que hem esmentat ha estat, en principi, el més perjudicat pel problema que
tractem perd alhora el que té més possibilitats de controlar des de dins els seus
efectes. No ens ha d'estranyar, per tant, el canvi de discurs en el sector empresa-
rial, més verd i col-laboracionista que no oblida en cap moment de puntualitzar
que les preocupacions mediambientals s6n compatibles amb els interessos
econdmics. Aquest discurs verd el podem trobar especialment ufands en el cas
de grans empreses que tenen accés als mitjans de comunicacié pablics.?

En definitiva, les empreses més ben informades —com és el cas de les re-
presentades per 'ERRA— sén conscients que el conflicte de les botelles només
és la punta d’'un iceberg que ve del nord, perd també saben que és el moment
oporti de controlar el problema, per poder maniobrar i evitar un major impacte.

L’estratégia d’establir una estructura d’intermediaci6 d'interessos a escala eu-
ropea s'articulara a través de dues accions gairebé paral-leles:

— sobre els models estatals de gestié dels residus d’envasos i embalatges
(facilitar I'esmentada intermediacid en I'ambit estatal), que veurem en el
proper capitol, i

— sobre un model europeu de gestio, basant-se en els referents estatals,
com veurem en el capitol 4.

233, Tindrem 'ocasié de comentar les pressions exercides perqué les normatives estatals i co-
munitdries no facin esment de percentages de reduccié del volum d'envasos produits, de restriccions
sobre I'Gs de determinats materials, etc.
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En el proper capitol veurem com l'organitzacié dels interessos empresarials
obté el primer exit de cara a generalitzar una estructura d'intermediacié d’interes-
sos: tant a Franga com a Alemanya, el sistema de consignacié esdevindra opcio-
nal sota la condicid que el sistemes de recollida selectiva organitzats pels indus-
trials permetin assolir els objectius fixats per 'administraci6é. Tanmateix, veurem
que I'esmentat éxit no s’aconseguird plenament fins a I'elaboracié del model de
gesti6 dels RSU frances, ja que el model alemany, en traslladar la responsabilitat
de I'eliminaci6 dels RSU al sector privat, no permet establir una estructura d’inter-
mediaci6 d’interessos en els termes desitjats pel sector empresarial.?>

234. La prova d'aquesta constatacid es veura en el capitol dedicat a I'elaboraci6 de la Directriu
europea: el Jobby ERRA i d'altres associacions de cardcter sectorial pressionaran perqué la Direc-
triu s'inspiri en el model francés i no en I'alemany.



2. SEGON ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO
D’INTERESSOS. A FALTA D’UNA DIRECTRIU EN
L’AMBIT COMUNITARI, CAMPI QUI PUGUI

EXTRACTE SINOPTIC.  Segon escenari en la intermediacio d’interessos

Modificacié
1980 Normativa 1990 Normativa normativa
danesa alemanya alemanya 1995 Transposicié
>t
No regulaci6 Projecte de Normativa Normativa
normativa alemanya francesa comunitaria
Estratégia 1 >>>>>> Estratégia 1 >>>>>
Escenari C
(Europa del Nord: Dinamarca i Alemanya) (UE?®
Escenari E
Escenari A Escenari B
Estratégia 1 bis---------=-----c-cc-ccccnccoon- (Alemanya)/(UE)  (UE?®
(Europa: nord i sud) (Europa del Sud)
Escenari D
(Franga) (UE?
Estratégia 2 >>>>>> Estratégia 2 >>>>>
LU LIl LTIl Ll
Estudi de cas: Segon escenari

(capitol 2)
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Llegenda:

Escenari A= opci6 estratégica 1 bis, context 1, 1 bis 0 2
Escenari B = opci6 estratégica 1 bis, context 1 bis

Escenari C = opci6 estratégica 1, context 2

Escenari D= opcié estratégica 2, context 1 bis o 2

Escenari E = combinaci6 estrategies 1 i 2, context 1 bis o 2
( ) = ambit territorial

Pressio empresarial per elaborar un contramodel de gestié (amb referéncia
al nérdic) que permeti una estructura d’intermediacié d’interessos derivada
d'una opcic estratégica 2. Aquest contramodel pretén influir directament sobre
la futura normativa europea (que podria inspirar-se en l'opcio nordica) i indirec-
tament sobre el model nérdic si la directiva el pren efectivament com a referent.
En aquest segon escenari es confronten, per tant, dos escenaris (o subescenaris),
CiD.

En el capitol anterior hem vist com unes disposicions que desenvolupaven
la llei marc alemanya sobre prevenci6 i eliminacié de residus obligaven a consig-
nar les botelles de plistic. Entre els efectes immediats d’aquesta mesura hem des-
tacat la reduccio de gairebé un 60 % en les exportacions franceses d'aigilies mine-
rals. Aquestes disposicions alemanyes, per tant, han estat interpretades pels
industrials francesos com a mesures proteccionistes, de la mateixa manera que
ho varen fer els industrials alemanys amb les mesures daneses adoptades més de
deu anys enrere (1977) respecte de les cerveses. Aquesta situacid va provocar la
mobilitzacié de les grans empreses i de les multinacionals, que veien obstaculit-
zat ltur lliure comerg.

Ara bé, a falta d’una directriu comunitaria que reguli el problema, les institu-
cions comunitaries podrien aprovar ticitament la normativa alemanya que s’esta
desplegant en aquests darrers anys, possibilitat forca realista si tenim en compte
que el Tribunal de Luxemburg ja va considerar les disposicions daneses propor-
cionals a les finalitats que perseguien.

Perd el que seria encara més inquietant per als industrials de 'envas i de
I'embalatge (principalment, per als productors d’embalatges en materials dificils
de reciclar [PET, PVC)) és que la normativa alemanya podria servir de referéncia
per a I'elaboraci6é d’'una directriu comunitaria sobre la matéria.

Es en aquest nou escenari que els industrials passaran de l'organitzaci6 i
mobilitzacié a una accié més decidida, i és per 'esmentada possibilitat de pren-
dre com a referent la normativa alemanya per a la futura Directriu que s’explica
la intensa activitat de lobbying en els processos de decisié francesos sobre la
mateéria.

L'acci6 del lobby ERRA continuari i la seva estratégia consistird a anar creant
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les bases per a una intermediacié d’interessos a escala europea que superi les di-
feréncies entre els models nacionals de gesti6.?*

En el cas d’Alemanya, I'acci6 coordinada dels empresaris arriba massa tard®¢
per a influir significativament sobre els processos de decisi6. Per aquesta ragd, la
incidéncia empresarial es manifestara gairebé exclusivament en un quasigovern
privat dels interessos (a través d’un sistema privat de gestid) i per tant no s'arri-
bard a establir una estructura d’intermediacié d’interessos en els termes esperats
pel lobby ERRA.

A Franga, la intensa activitat de lobbying, des de l'inici del procés de decisio,
influird decisivament sobre els seus continguts i permetra elaborar un model de
gestié alternatiu a I'alemany, on es recullen molt més clarament les aspiracions
del lobby ERRA. Aixi, el sistema privat de gestid francés podra considerar-se com
el resultat de la influéncia empresarial en el model de gesti6 dels residus d’enva-
sos i embalatges a Franga, i per tant es pot interpretar com la concreci6 de la vo-
luntat de muntar una estructura d’intermediacié d'interessos.

A Alemanya, en canvi, és el model de gesti6 el que permet la possibilitat d’a-
collir-se a un sistema privat de gestid predeterminat legalment. El model de gesti6
alemany no constituira, inicialment, la concrecié d’'una estructura d’'intermediacio
d’interessos siné la possibilitat d’organitzar uns interessos per tal que es vegin afec-
tats en la menor mesura possible (per aix0 el qualificatiu de «quasigovern privat»).

Aquestes diferéncies podrien fer pensar que la influéncia empresarial ha es-
tat més efectiva a Fran¢a que a Alemanya, sobretot si tenim en compte 'aportaci6
d’un actor decisiu: el lobby ERRA. Aquesta consideracio, perd, és massa simple i
enganyosa.

En primer lloc cal puntualitzar que les diferéncies observades entre I'actua-
ci6 dels empresaris a Alemanya i a Franga no s’expliquen només per diferéncies
en els factors enddgens (diferent capacitat organitzativa i mobilitzadora dels em-
presaris)® sin6, també, per diferéncies en els factors politics i econdmics —con-
junturals i estructurals— que condicionen la possibilitat d’establir una estructura
estable d'intermediaci6 d’interessos.”®

235. En la literatura empresarial hem trobat for¢a referéncies als «particularismes radicals»
dels models de gesti6 dels paisos nordics!

236. Recordem que 'ERRA es constitueix el novembre de 1989 mentre que les disposicions
alemanyes es remunten a I'any 1986.

237. Sobretot si tenim en compte que l'organitzacié i mobilitzacié empresarial al voltant d'a-
questa issue s’ha internacionalitzat gairebé des de I'inici.

238. Per exemple, la correlacié de forces entre sectors de 'opinié respecte del tema dels resi-
dus no és la mateixa a Alemanya i Franga ni tampoc la preséncia dels partits verds al Parlament. El
mateix fet que a Franga el ministre de Medi Ambient Brice Lalonde pertanyi a Génération Ecologie li
permetra fer algunes coses que no podra fer el seu homoleg alemany Klaus Toepfer... Donada la for-
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Draltra banda, atenent-nos només als esmentats factors endogens, cal obser-
var que l'estratégia empresarial, en veure les grans empreses i llurs associacions
ad hoc que ja no podien modificar substantivament els continguts de la normativa
alemanya, ha consistit a concentrar tots els esfor¢os en I'elaboracié ex novo d'un
model de gestid alternatiu (el franceés) que pogués servir de referéncia per a una
nova directriu europea menys exigent que la normativa alemanya. En conseqiién-
cia, la incidéncia sobre el model alemany seria indirecta perd igualment efectiva.?

Per tant, encara que formalment el model de gesti6é francés s’adrecava als
empresaris francesos i era amb ells amb qui s’havia de discutir, nosaltres l'inter-
pretarem en un sentit més ampli. L'estudi d’'un model que declarava ser respec-
tués amb el medi ambient i al mateix temps no perjudicar els interessos de la
industria francesa (amb referéncia al model alemany) servird per constatar la de-
fensa d’'uns interessos que no sén exclusivament francesos.

En definitiva, 'objectiu d’aquest segon capitol és el de comparar el primer
model important de gestid dels residus d’envasos a Europa (el Decret Toepfer i el
dispositiu que se’'n deriva, el Duales System Deutschland, GmbH) amb el poste-
rior model francés (Decret Lalonde i el sistema Eco-emballages)** —en un esce-
nari on encara no es disposava de cap directriu en la matéria— per tal de mostrar
com s’ha portat a terme |'estratégia empresarial d’elaborar una estructura d’inter-
mediacio d’interessos generalitzable a 'ambit europeu.

2.1. UORDENANGCA (DECRET) TOEPFER I EL SISTEMA DE GESTIO DUALES
SYSTEM DEUTSCHLAND?**
2.1.1. ANTECEDENTS

En el capitol anterior, hem tingut 'ocasié de veure que a finals de l'any
1988 la llei federal sobre prevencié i eliminacié de residus tingué un primer de-

ta internacionalitzacié de I'organitzacid dels interessos afectats per la gestio dels REE, les diferéncies
nacionals observades en I'accié empresarial no poden provenir només d'una actitud nacional dels
empresaris sind també de l'actitud de 'administracid; en aquest sentit sera rellevant constatar en el
darrer capitol les similituds entre el cas francés i I'espanyol.

239. En efecte, la Comissi6 iniciara accions en contra del Reglament alemany per tal que
aquest s'adapti a la Directriu 94/62/CE, qiestié que es veurd més endavant.

240. Els models alemany (1991) i frances (1992) han estat considerats, encara que nomes sigui
pel seu abast, com a models de referéncia a 'Europa comunitaria; varen constituir, a més a més, les
primeres fitxes d'aquest domino legislatiu que es va transmetre a Austria (1992), Bélgica (1993) i Sue-
cia (1994). En el proper capitol, en tractar de les influéncies sobre la Directriu comunitiria, tindrem
I'ocasi6 de referir-nos a aquests altres models.

241. L'ordenanca és una figura juridica que desenvolupa reglamentariament disposicions le-
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senvolupament normatiu amb l'obligacié de consignar i de retornar les botelles
de plastic. Com hem indicat, 'esmentada llei facultava el Govern —a través d’'u-
na disposicié continguda en el seu article 14— a obligar els productors, distri-
buidors i comerciants a reaprofitar (valoritzar) els envasos utilitzats, al marge
dels sistemes publics d'eliminacié dels RSU. Si bé I'any 1988 aquella disposicidé
només afectava els envasos en forma de botella de plastic, els sectors industrials
ja preveien que en un futur immediat s’estendria a d’altres tipus d’envasos, de la
mateixa manera que també preveien que un sistema tan restrictiu com és el de
la consignaci6 obligatoria (per a les botelles de plastic) no podia durar gaire
temps.

El juny de 1990 es redactara un projecte de reglament que fara extensible
I'anterior disposicié sobre les botelles de plastic (12/1988) a gairebé tots els tipus
d’envasos i d’embalatges i que no es publicara fins al juny de 1991. Des de lla-
vors, perd, un sector important dels empresaris alemanys s’organitzara i es mobi-
litzard per tal d’'implementar aquesta normativa (reglament), voluntaria fins a la
seva aprovacio a través d’'una ordenanga coneguda sota el nom de Decret Toep-
fer. Aixi, abans d’aprovar-se el reglament que instituira el sistema privat de gestio
dels residus d’envasos i embalatges, anomenat sistema dual, els agents econo-
mics privats ja posaran en prictica un sistema privat de recollida i de recuperaci6
dels residus d’envasos a través d’un consorci anomenat Duales System Deutsch-
land, GmbH, constituit el setembre de 1990.

Com s’explica aquesta collaboracié empresarial si en principi es tractava
d’'un projecte d’ordenanga que afectava negativament els interessos empresarials?
Per qué no varen centrar els seus esfor¢os a modificar els continguts del projecte
d’ordenanga? Segons alguns autors,* les respostes a aquestes preguntes son di-
verses i cap d’elles determinant:

1. D'una banda es parla de la cultura empresarial i politica alemanya, que
permet un tipus de relacié Administracié/indistria for¢a cooperatiu en te-
mes mediambientals, que permet la concertaci6 i la participacié en la fase
d’'implementacié (Aguilar, 1993).

2. També es considera important la capacitat organitzativa de la induastria
alemanya (I'exemple paradigmatic en seria el sector quimic, amb la pode-

gals aprovades pel Bundestag (en aquest cas, una llei de 1986). Es tracta en aquest cas d’un text breu
que fixa uns objectius i uns mitjans per a assolir-los. A efectes legislatius podem assimilar 'ordenanga
a un decret legislatiu, elaborat pel Ministeri de Medi Ambient federal. Aixo explica que s’hagi vulga-
ritzat com a Decret Toepfer, amb referéncia al ministre alemany de Medi Ambient (govern Kohb)
Klaus Toepfer. D’'ara en endavant I'anomenarem indistintament Decret o Ordenanga Toepfer.

242. Al marge de les referéncies bibliografiques que indiquem a continuaci6, recollim I'opini6é
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rosa associacio sectorial Verband de Chemischen Industrie, VCD), que li
permet un fort govern privat dels interessos. La defensa dels interessos no
s’exerciria tant a través d’activitats de lobbying com d’organitzacié interna
i de capacitat d’adaptar les exigéncies normatives a les caracteristiques in-
dustrials (Grant, Martinelli, Paterson, 1989).

3. Una tercera explicacié la trobarem en el contingut d’aquest projecte d’or-
denanga.*® El projecte preveia eliminar el sistema de consignaci6, nefast
per als interessos dels distribuidors alemanys (i, indirectament, per als ex-
portadors a Alemanya), a condicié que els agents econdmics privats s’or-
ganitzessin per a implantar un sistema de col'lecta i de recuperacié dels
embalatges al marge dels sistemes publics d’eliminacio.

Considerem que el tercer punt és important per a entendre I'actitud dels em-
presaris davant la normativa alemanya. Aquesta normativa fixa uns objectius
quantitatius en la gesti6,”** perd permet aconseguir-los amb uns mitjans que es
deixen sota la responsabilitat dels empresaris. Del que es tracta, per tant, és de
facilitar una tasca que esdevenia cada vegada més costosa per a I’Administracio6:
la gestié (eliminaci6) d'unes quantitats cada vegada més importants de RSU, pro-
vocades per unes quantitats cada vegada més importants de residus d’envasos i
embalatges.

Per a aquest proposit, en un primer moment el Ministeri de Medi Ambient
alemany opta per la via restrictiva i radical de limitar la profusié incontrolada
d’'envasos i embalatges a través d’'un sistema de consignacié amb diposit previ.
Un any després, perd, considerard inevitable i imprescindible la col-laboracio
empresarial i deixard que siguin els mateixos empresaris qui crein mitjans neces-
saris per a assolir els objectius globals fixats quant a reaprofitament dels residus
d’envasos i embalatges. Aquests mitjans, com veurem més endavant, prendran la
forma de politiques de valoritzaci6 integrades en un sistema privat de gestio dels
residus d’envasos i embalatges. Aquest primer sistema privat de gesti6é constituira
la primera experiéncia oficial (a diferéncia de les experiéncies pilot de 'ERRA) de
recollida selectiva. En aparenga, podria semblar que amb aquest sistema privat
de gesti6 els empresaris assoleixen un resultat desitjat: I'establiment d’'una estruc-
tura d'intermediacié d’interessos entre I’Administracio i les empreses en la gestié

expressada en revistes economiques europees i americanes (Courrier International, Dier Spiegel, The
Economist, Harvard, L'Expansion, etc.).

243. La interpretaci6 d’aquest projecte d’ordenanga —com a declaracié d’objectius— és ambi-
gua: expressa una voluntat piblica o constata que els industrials estan preparats? Els industrials po-
den servir-se dels poders piblics com a escut si els seus interessos es veuen afectats.

244. En concret fixava una taxa general de valoritzacié (reaproﬁlament a través de la reutilit-
zaci6 o del reciclatge) dels REE del 60 % de llur volum.
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dels residus solids. Tanmateix, en comparar aquest sistema amb el franceés veu-
rem com aquesta apreciacié no és certa, si més no en els termes en qué hem de-
finit fins ara el concepte d’intermediacié d’interessos.

Abans pero d’estudiar les conseqiiéncies d'aquest model de gestio, que com
veurem tindra una gran transcendéncia en el tema que ens ocupa, analitzarem
breument els continguts del Decret Toepfer ja que és aquesta normativa la base
legal del Duales System Deutschland, GmbH.

2.1.2. ELS CONTINGUTS DEL DECRET TOEPFER

El desenvolupament reglamentari de la Llei federal de 1986 es veu en gran
part acomplert amb I'aprovacio, el 8 de maig de 1991 (publicat el 12 de juny), del
Reglament per a evitar els residus originats pels envasos.?*® El Reglament consti-
tuird la primera disposici6 legislativa a Europa que afecta qualsevol tipus d’envas
i de material. Aquest reglament s’aprova en forma d’'ordenanga i es tracta d'un
text molt breu (catorze articles) i concis.

El text definitiu del Reglament té com a objecte I'eliminaci6, en la mesura que
sigui possible, d’envasos, o, en el seu cas, I'elaboraci6 d’aquests a través de mate-
rials que no siguin agressius per al medi ambient i que puguin ser reutilitzats o, si
més no, recuperats i reciclats. En concret, 'Ordenanga fixa com a objectiu assolir
per al 1995 una taxa de recuperaci6 dels embalatges del 80 % i una taxa de reci-
clatge dels materials recuperats del 90 % (excepte per al plastic i els compostos).

Aquesta ordenanga, per tant, només contempla el reciclatge com a modalitat
de valoritzaci6 dels residus d’envasos i embalatges, excloent, explicitament, la in-
cineracié amb recuperacié energética o sense.

2.1.2.1. Ambit d’'aplicacié (-Obligacions de recollida i reaprofitaments,
seccions II i Ill del Reglament)

Pel que fa a I'ambit d’aplicacid, els preceptes del Reglament s’apliquen als
agents econdmics seglients:

— als fabricants d'envasos 0 de matéries primeres per a la fabricaci6 dels
€nvasos;

— als que comercialitzen els envasos o productes envasats (distribuidors i
comerciants, inclosa la venda per correu).

245. La llei marc federal també preveu establir sistemes de recuperacié per al residus d'elec-
trodomestics i d’automobils.
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Pel que fa als productes (o subproductes) sotmesos a les disposicions,?* el
Reglament precisa primer el que s’ha d’entendre per envis i/o embalatge, fent les
distincions seglents:

— envasos per al transport;

— envasos suplementaris;

— envasos per a la venda (es fa una mencid especial als envasos per a be-
gudes, detergents, productes per a la neteja i pintures).

Els envasos per al transport
Dracord amb l'article 3 del Reglament, s’entén per envasos per al transport:

Barrils, bidons, caixes, sacs [incloses les paletes), cartrons i cistells i altres
embolcalls que formen part de I'envas de transport, i que serveixen per a prote-
gir les . mercaderies dels danys durant el trajecte del fabricant al distribuidor o al
comerg, o que s'utilitzen durant el transport per raons de seguretat.

Per a aquest tipus d’embalatges el reglament estableix que hauran de ser,
un cop utilitzats, recollits al marge dels sistemes pablics d’eliminaci6é dels resi-
dus, i posteriorment recuperats. Aquesta obligacid afecta tant els productors
d’aquests envasos com els que els comercialitzen o els que comercialitzen els
productes envasats, i es concreta en la possibilitat de retornar els envasos de
transport al respectiu subministrador (que només es veuria obligat a accep-
tar tants envasos i d'idéntiques caracteristiques com els que hagi entregat). En el
suposit que la quantitat d’envasos recollits pels comergos i que el nombre de
subministradors sigui elevat, s’aconsella la subcontractacié d’empreses especia-
litzades. Aquesta possibilitat és prevista en I'article 11 del Reglament; tanmateix,
és necessaria una garantia de recuperacié dels envasos per part de les empreses
subcontractades (publiques o privades) per alliberar els subjectes directament
responsables de la recollida.

El Reglament present entra en vigor per a aquest tipus d’envasos el primer
de desembre de 1991.

246. Els preceptes del Reglament no s'apliquen, en canvi, als envasos amb restes o residus de:

— substancies o preparats perillosos per a la salut o el medi ambient segons el que estableix la
llei relativa als productes quimics (chemikaliengesetz) o,

— qualsevol altre producte I'eliminacié del qual estigui establerta en d'altres lleis especials.
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Els envasos suplementaris o addicionals (article 5)
El Reglament (article 3) els defineix en els termes seglients:

S’entén per envasos suplementaris: blister, plastics, cartrons i altres embol-
calls similars, destinats a ser utilitzats com a envasos addicionals sobre 'envas
de venda, per fer possible la venda en els autoserveis, dificultar els robatoris,
facilitar la publicitat.

Per a aquest tipus d’envasos el Reglament estableix I'obligacié per al comer-
ciant de retirar-los en el moment de I'entrega al consumidor (client), si aquest ho
desitja.*”’ Com a alternativa a aquesta mesura, el Reglament faculta el comerciant
perque, en el seu establiment o instal-lacions adjacents, disposi contenidors (que
permetin la separacié de materials), perqué sigui el mateix consumidor el que di-
positi els envasos; per a aquest proposit els comerciants ho hauran d’advertir cla-
rament (rétols, etc.).

Pel que fa a la recollida i la recuperacid d’aquests envasos, igual que en els
envasos per al transport, es disposen dues alternatives:

— la devolucié dels envasos al subministrador que els ha de reutilitzar o bé
reciclar, al marge dels sistemes publics d’eliminacio;

— la recollida a través de subcontractacié a empreses especialitzades que
garanteixen la recuperacio.

Per als envasos suplementaris el Reglament entra en vigor el primer d’abril
de 1992.

Els envasos per a la venda (article 6)

El Reglament (article 3) defineix els envasos per a la venda en els seglients
termes:

Els recipients, ja siguin tancats o oberts, i els embolcalls de mercaderies,
com els gots de plastic, bosses, llaunes, cubs, barrils, botelles, [...] que sén utilit-
zats pel consumidor final per al transport del producte o els seu consum. Sén
també envasos per a la venda les safates i coberts d’un sol s.

247.  Si el consumidor vol emportar-se 'envas suplementari, aquest rebra el mateix tractament
que un envis de venda.
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Els envasos que s'utilitzin indistintament per al transport o per a la venda, es
consideraran a efectes del Reglament com a envasos per a la venda.
Pel que fa a l'aplicacié del Reglament sobre aquest tipus d’envasos:

— obliga els comerciants i distribuidors a recollir del consumidor final els
envasos per a la venda utilitzats, sigui en el mateix punt de venda o en la
seva proximitat;**®

— obliga els productors i distribuidors a recollir els envasos retirats pels co-
merciants per tal de reutilitzar-los, al marge dels sistemes publics d’elimi-
nacio.

Tanmateix, els productors, comerciants i distribuidors poden eximir-se d’a-
questes obligacions si s’adscriuen a un sistema privat de recollida periddica en
els domicilis dels consumidors. Aquesta altemnativa, que posteriorment s'anome-
nari sistema dual, permetra que els titulars de les obligacions d’aquest reglament
s'alliberin de la recollida dels envasos en els seus propis establiments i de llur
posterior recuperacié. Tanmateix la possibilitat d’acollir-se al sistema privat de
gestié i d’eximir-se de les obligacions descrites queda supeditada a 'acompli-
ment dels objectius (taxes i terminis) fixats pel Reglament.

Pel que fa al cas concret dels envasos per a begudes, detergents, productes
de neteja i pintures (articles 7 i 8), estd previst I'establiment d'uns diposits (con-
signacio):

— de 0,50 DM (IVA inclos) per cada envis d’un sol (s amb un contingut su-
perior a 0,2 litres;

— d’1 DM (IVA inclos) per cada envis d’un sol is amb un contingut supe-
rior a 1,5 litres;

— de 2 DM (IVA inclds) per envasos de pintures a partir de 2 kg.

Aquest diposit ha de cobrar-se en totes les transaccions comercials, és a
dir, des del primer distribuidor fins al consumidor final, i és reintegrable en el
moment de la devolucié de I'envas. Aquesta disposicié té com a objectiu, Ob-
viament, elevar les taxes de devolucié dels envasos d’'uns productes de consum
massiu.

Igual que en la resta dels envasos per a la venda, aquest tipus d’envasos pot
acollir-se al model alternatiu de gestié privada. El Reglament entra en vigor el pri-
mer de gener de 1993.

248. Cal remarcar que aquesta obligaci6 es limita, per als establiments de menys de 200 m?,
als envasos que es comercialitzen.
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2.1.2.2. Elsistema dual (seccions Il i IV del Reglament)

El Decret Toepfer defineix el sistema dual com un sistema de recollida i re-
cuperaci6 dels residus d’envasos, al marge —d’aqui I'adjectiu «dual»— dels siste-
mes publics d’eliminacié dels residus.

La institucié del sistema dual s’explica pel fet que el Reglament concedeix
als comerciants, distribuidors i productors la possibilitat d’eximir-se de les obliga-
cions de recollida, diposit i recuperaci6é dels envasos si s’adscriuen a un sistema
privat d’eliminaci6 al marge del sistema public existent. Per tant, les disposicions
que fins ara obligaven a la consignacio, retorn i recuperacié dels envasos esdeve-
nen condicionals, com ja era previst en el projecte d’ordenanga (1990) i com que-
da ara (1991) legalment fixat.

Una primera conseqliéncia important que se’n deriva és que a partir d’a-
quest decret, amb la institucié legal del sistema dual, el nou sistema de gestié
dels residus d’envasos i embalatges haura d'estar financat i organitzat exclusiva-
ment pels sectors implicats; en consequiéncia, el sistema dual comporta la gesti
privada d'un servei que fins ara era public.

Malgrat la «dualitat» (es pressuposa l'existéncia en paral-lel d’'un servei pa-
blic de recollida de deixalles) d’aquest nou sistema de gesti6, aquest hauri de ga-
rantir la recollida periddica dels envasos utilitzats en els domicilis dels consumi-
dors o en les seves immediacions.

Aplicat a la recollida i recuperacié d’envasos per a la venda i d’envasos per a
les begudes, detergents, productes de neteja i pintures (apartats C i D), corres-
pondra a l'autoritat competent de cada land —a peticié dels mateixos interes-
sats— aprovar a través d'un acte public llur inclusié en el sistema dual. L'aprova-
ci6 dependra de 'acompliment efectiu de les quotes de recollida i recuperacio
(inclou la classificacié dels materials recuperats) previstes pel Reglament. Per
tant, el sol-licitant haura de demostrar que en la seva zona d'actuaci6 la mitjana
anual d’envasos efectivament recollits i classificats assoleix, com a minim, els per-
centatges segiients:
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QUADRE 20. Nivell d'exigéncia del Decret Toepfer segons les primeres matéries

Exigéncies quantitatives  Exigéncies quantitatives
respecte de la recollida*  respecte de la classificacic**

1-1-1993  1-7-1995 1-1-1993  1-7-1995
Vidre 60 % 80 % 70 % 90 %
Ferro blanc 40 % 80 % 65 % 90 %
Alumini 30 % 80 % 60 % 90 %
Cartré6 30 % 80 % 60 % 90 %
Paper 30 % 80 % 60 % 90 %
Plastic 30 % 80 % 30 % 80 %
Composits 20% 80 % 30 % 80 %

* Les proporcions segiients d’embalatges efectivament recuperats han d’ésser constatats en tant
per cent de tones de materials posats en el mercat.

** Els materials segiients han d'ésser triats de manera que els percentatges ponderats de
material de qualitat reciclable (respecte dels embalatges recollits) siguin els enunciats.

Font: Elaboracié propia.

Per a assolir aquests percentatges, I'Ordenanga fixa els segiients terminis:

— des del primer de desembre de 1991 els embalatges de transport han de
ser recuperables;

— des del primer d’abril els embalatges de condicionament o sobreemba-
latges (packs —per exemple, les caixes de cartrd6 que contenen sis bote-
lles de cervesa) hauran de ser represos pel distribuidor;

— des del gener de 1993 els embalatges de venda (inseparables del pro-
ducte fins a la consumicié) hauran d’adoptar el logotip que significa la
seva reciclabilitat (aquest logotip contractat pel DSD costara de mitjana
1,68 pessetes per producte envasat).

A més a més, tots els materials classificats conforme al quadre anterior hau-
ran d’estar sotmesos a un procés de reciclatge.”® En el suposit concret dels enva-
sos de cervesa, aiglies minerals, vins no espumosos, sucs i begudes no alcoholics
amb gas o sense, la possibilitat d’acollir-se al sistema dual sera Gnicament valida
mentre el percentatge d’envasos d'Gs miiltiple efectivament reutilitzats en cada
zona d’actuaci6 no sigui inferior al percentatge que ja existia el 1991 (abans d’im-
plantar-se el sistema dual) i sempre que el percentatge total de retorn d'aquest ti-
pus d’envas no caigui, en 'ambit estatal, per sota del 72 %.

249. Pel que fa a les restes no reciclables, hauran d’'entregar-se als serveis pablics d’eliminaci6
de residus i rebran llavors la consideracié de residus industrials.
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2.1.2.3. Recapitulacié

El Reglament per a evitar els residus originats pels envasos obliga a interna-
litzar els costos mediambientals provocats pels residus d’envasos. Per a aquest
proposit, la normativa alemanya exigeix als productors, distribuidors i comer-
ciants que disposin les mesures necessiries (recepcié in situ, sistema de consig-
nacid, diposits, etc.) per recollir els envasos i posteriorment revaloritzar-los (reu-
tilitzar-los o reciclar-los). Per alliberar-se d’aquesta cirrega (una nova tasca que
normalment no té res a veure amb les activitats propies dels agents afectats), el
comerg i la indGstria alemanys, acollint-se a una alternativa prevista pel Regla-
ment, desenvoluparan un sistema paral-lel (dual) als sistemes publics d’elimina-
ci6 dels residus solids urbans

Podem dir que el sistema dual reglamentat per I'Ordenanga es basa en els
principis segiients:

1. Els productors i els importadors dels productes son els responsables de la
producci6 dels residus d’envasos i embalatges i, com a tals, han de ga-
rantir que aquests siguin efectivament recuperats per ser reutilitzats o bé
reciclats.

2. Els distribuidors (com a responsables de la distribuci6 dels envasos) s6n
els primers que s’han d’organitzar per fer efectiva i factible la recuperacio
i evitar els sistemes de consignaci6 i/o dipodsits, tan perjudicials per a
aquests agents.

3. La valoritzaci6 dels residus d’envasos i embalatges només accepta com a
modalitats la reutilitzacié i el reciclatge (a diferéncia del sistema francés
Eco-emballages, com veurem més endavant, que accepta la incineracioé
amb recuperaci6 d’energia).

Del model alemany de gesti6 dels residus d’envasos i embalatges ja es des-
prén una observacid rellevant: a través del sistema dual només els actors privats
(productors, distribuidors i consumidors) sén els responsables del bon funcio-
nament del model de gesti6. Ara bé, més enlld d’aquesta responsabilitat adquirida
per aquests agents economics, son els distribuidors i els grans comergos Chiper-
mercats, autoserveis) els més beneficiats per la possibilitat d’acollir-se al sistema
dual. Aixi, hom ha observat que els distribuidors i els comerciants han esdevingut
els impulsors (abans fins i tot d’entrar en vigor les disposicions del Reglament) i
els controladors (vigilants del bon funcionament) del sistema en la mesura que si
no s’aconsegueixen els objectius fixats per 'Ordenanga, tornaria a entrar en vigor
el sistema de represa directa (amb diposit o sense), dbviament contrari a llurs in-
teressos (el retorn dels envasos dificulta els desplagaments a les grans superficies
i és molt enutjés per a I'establiment disposar de personal i d’espai per a gestionar
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ESQUEMA 4. Funcionament del Duales System Deutschland
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el retorn dels envasos). Tant és aixi, que el comer¢ alemany s’ha compromes a
vendre només els productes que disposin del distintiu, advertint en alguns casos
que els productors que no estiguin integrats en el sistema dual podran ser retirats
de les llistes de proveidors de les grans cadenes comercials.?*

L'esquema anterior explica quin lloc ocupa el sistema dual en la normativa
alemanya sobre la gesti6 dels residus d’envasos i embalatges.

En definitiva, el sistema dual establert pel Reglament es compon de tres ele-
ments basics:

— garantir la recollida domiciliaria;

— garantir 'admissié i la recuperaci6 dels materials per part dels fabricants
d’envasos i de mateéries primeres;

— garantir un sistema de finangament.

Aquests aspectes es veuran a continuacioé, en parlar del funcionament del
COnSOrci.

2.1.3. EL DUALES SYSTEM DEUTSCHLAND, GMBH
2.1.3.1. Descripcio del sistema

Per tal de posar en marxa al més aviat possible el sistema dual (com a alter-
nativa al sistema de consignaci®), més de quatre-centes empreses industrials i co-
mercials alemanyes ja preveien l'estiu de 1990 constituir una societat de respon-
sabilitat limitada (GmbH), que s'anomenaria Duales System Deutschland (d’ara
en endavant, DSD), amb l'objectiu d’establir un sistema de recollida i recuperaci6é
dels residus d’envasos i embalatges aplicable al conjunt de I'Estat, en els termes
previstos pel projecte d’ordenanga. Segons un representant del DSD, aquesta so-
cietat va prendre la forma d’'un consorci (institucié paraigua) que agrupava sis-
centes empreses i es va constituir el 28 de setembre de 1990, sense anim de lucre
(només amb el proposit de cobrir costos), uns mesos abans que s’aprovés el De-
cret Toepfer. Aquest representant del DSD també indica que a diferéncia del sis-
tema equivalent francés (Eco-emballages), que va obtenir un contracte oficial
(signat per diferents ministres) abans de provar la seva eficicia, en el cas alemany
el DSD va haver de fer-ho presentant uns resultats als respectius ministres de
Medi Ambient dels setze ldnder.

250. Aquest podria ser el cas concret de la cadena de distribucié Aldi, una de les primeres a
impulsar el Duales System Deutschland, GmbH.
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Els objectius del DSD es defineixen de la manera segient:

a) Subscriure contractes amb les empreses d’eliminacié de residus. Aques-
tes empreses poden ser privades o publiques perd hauran de posar a disposicid
de I'usuari (consumidor) els contenidors, garantir la recollida, recuperaci6 i clas-
sificacio dels materials a valoritzar. Per a aquests propdsits, es podra aprofitar la
infraestructura ja existent (contenidors i maquinaria).

b) Assignar els distintius (el futur logotip griine punkt) als envasos que par-
ticipin en el sistema. El distintiu té les funcions seglients:

— advertir el consumidor perqueé dipositi 'envas un cop utilitzat;
— facilitar la classificacié dels envasos;

— finangar la societat limitada DSD;

— servir d'instrument de mirqueting verd.

El distintiu griine punkt es pot obtenir a través de la subscripcié d’'un con-
tracte de llicéncia de marca; el cinon a pagar depén, en cada cas, de la natura i
de la quantitat d’envasos que es preveu comercialitzar. Poden sol-licitar aquest
contracte els productors de matéries primeres per a la fabricacié d’envasos, els
productors d’envasos, els productors dels béns envasats, els importadors, distri-
buidors i comerciants, és a dir, tots els agents econdmics potencialment implicats
en el sistema. Cal destacar que les importacions reben el mateix tractament que
els productors nacionals. Aixo implica que, o bé el comerciant (importador) del
producte a Alemanya, o bé el productor estranger, hauran de sol-licitar el distin-
tiu.! Com a instrument de marqueting, el distintiu té el propdsit de servir de cri-
teri d’eliminacidé de productes, atorgant avantatges comparatius respecte dels
productes que no participen en el sistema dual de gestié (que comporten la car-
rega d’instal-lar contenidors en els comergos).

Pel que fa al finangament del DSD, el Decret Toepfer fixa que provindra Gni-
cament i exclusiva dels beneficis obtinguts a través dels contractes de llicéncia
del distintiu. Amb els cinons recaptats, el DSD pagara els serveis subcontractats.

251. Aixi, per exemple, I'l de setembre de 1992 la Cambra de Comerg i Indastria francesa a
Alemanya obté un contracte oficial amb el DSD per:

— informar les empreses franceses sobre el sistema dual alemany;

— aconsellar i assistir les empreses per tal d’obtenir el griine punkt.

En aquest sentit, els interessats hauran de comunicar al DSD la quantitat d’envasos que pre-
veuen exporar aixi com descriure lurs caracteristiques.

La Cambra de Comerg¢ francesa adverteix que si bé no és obligatori obtenir el logotip (quedant
llavors el producte fora del sistema dual perd exportable si 'adquirent no s’acull al sistema esmentat),
aquest és essencial des d'un punt de vista de marqueting ja que aquest distintiu condiciona molt les
comandes dels distribuidors alemanys.
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En conseqiiéncia el DSD no ha de tenir beneficis siné que actua com un consor-
ci intermediari per fer efectiva la recollida, classificaci6 i posterior recuperaci6
dels residus d’envasos.

El director del DSD, Olaf Oelsen, estima els costos d'implementar el sistema
de la forma segient:

— una inversi6 inicial en infraestructures que superaria els 7.000 milions de DM;
— 275 DM per tona recollida;
— més 50 milions de DM anuals en concepte d’informacié i publicitat.

Tenint en compte aquests costos, el cost unitari per envas s’ha estimat en
0,02 DM (2 pfennigs) de mitjana. Aquest cost (a internalitzar) es repercuteix sobre
el consumidor a través de I'increment sobre el preu de venda que suposa adqui-
rir el distintiu. Una particularitat del DSD respecte al financament de la recollida i
recuperaci6 dels REE (que no trobarem en el cas francés) és que es discrimina te-
nint en compte el material; és a dir, els envasos fabricats en materials més dificils
de recuperar, com és, per exemple, el cas del plastic.?

En el moment de publicar-se el Reglament,? les empreses encarregades de
recollir i recuperar els materials eren les segiients:

— paper i cartré: Interseroh, AG;

— cel'lofana i plastics: Verwertungsgesellschaft Gebrauchte Kunststoffver-
packungen (VGK);

— vidre: associacions empresarials del sector del vidre.

Segons dades del director del DSD, aquest sistema podria generar a curt i
mitja terminj uns 18.000 llocs de treball.

Com ja hem vist, els envasos per al transport i els envasos suplementaris no
poden, per llur naturalesa, adscriure’s al sistema dual (vegeu l'esquema). Per
aquest motiu la societat Duales System Deutschland no té prevista la integracio
d’aquests envasos en el sistema privat de gestio; tanmateix, algunes empreses
(Resy, GmbH; Interseroh, AG; VFW) ja han presentat projectes per a estendre el
sistema dual a aquests tipus d’envasos. En aquest cas, la pressié provindria més
dels sectors industrials (productors de materies primeres, fabricants d’envasos i

252. En aquest sentit veurem que la no discriminacié per materials que viola el principi «qui
contamina, paga», serd una de les reivindicacions més importants de 'ERRA que aconseguird en el
model francés de gestio.

253. Recordem que les empreses ja varen comengar a organitzar-se I'any 1990 amb la difusio
del projecte d’ordenanga, que ja preveia el sistema dual i la derogacié de les disposicions (consigna-
cid) del 1988 sobre les botelles de plastic.
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recicladors) que dels sectors comercials, ja que les disposicions sobre els envasos
per al transport i suplementaris no amaguen el clar objectiu de reduir llur volum
en circulacio.

També voldriem destacar la influéncia de I'ERRA a través d’empreses que
participen en el DSD: Nestlé, Coca-Cola, Continental Can, Otto Wolf, Solvay.
Aquestes empreses contribueixen al financament del DSD aportant 2 pfennigs
(de mitjana) per envis introduit al mercat i al mateix temps estan representades
per una associacié que intervé en el procés d'elaboracid del Decret frances i que
prepara la seva accié en I'elaboraci6 de la Directiva europea.

2.1.3.2. Primeres avaluacions del sistema

A continuaci6 presentarem unes dades facilitades pel mateix consorci (Dua-
les System Deutschland, GmbH) en el 3rd. European Congress «Packaging & En-
vironment» (Brusselles, 21-22/11/1994).

Pel que fa al financament, els representants del DSD asseguren que tots els
costos del nou model de gesti6 —derivat de 'Ordenanga Toepfer— han estat in-
ternalitzats (és a dir, absorbits pel preu del producte).

Des de 1993 el volum de REE recollits i recuperats (cal recordar que 'Orde-
nanga fixa per al 1995 una taxa de recollida del 80 %) s’ha anat incrementant i per
tant també ha augmentat el cost total del sistemna, tot i que el cost mitja decreix a
causa d’'un esfor¢ de reduir costos estructurals: 1993: 3 bilions de DM; 1994: 3.9
bilions de DM; 1995: 4,9 bilions de DM.

Pel que fa a l'estructura del finangament, a partir de setembre de 1994 es va
voler refinar més el procediment d’internalitzacié (cost de la llicéncia) de costos:
aixi, el preu del griine punkt es basa des de llavors no solament en el tipus de
material de I'’envias sin6 també en el seu pes (notem la incidéncia que té aquesta
mesura, aparentment insignificant, en els interessos dels productors de matéries
primeres). Aquesta estructura de la llicéncia es va tornar a revisar el mes seglient:
a la quota atribuible al pes de I'envis s’afegeix una quota corresponent al volum
de I'envas. Aquesta mesura es justifica com una compensacio6 als costos mediam-
bientals relacionats amb el transport dels productes (envasos) i dels residus
(d’envasos); intenta, per tant, internalitzar indirectament una altra externalitat
mediambiental: els costos en termes ecologics del transport dels envasos i llurs
residus. Pel que fa a les quotes atribuibles al pes de I'envas, aquestes han anat va-
riant en el temps amb una tendéncia a discriminar negativament els envasos de
plastic i composits i a discriminar positivament el paper i el vidre. En conseqiién-
cia, I'evolucié que ha seguit l'estructura de finangament del DSD reforga el prin-
cipi del contaminador pagador (segons el representant del DSD, aquesta evolu-
ci6 és un resultat de la veritable «revolucié Toepfer»).
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També segons els seus representants, el DSD cobreix 81 milions de consu-
midors i representa per a aquests un cost de 48 DM per capita i any (contradient I'o-
pini6 dels grups ecologistes, que consideren que el cost per capita i any s’eleva a
128 DM).

Seguint amb les autoavaluacions, presentarem breument els resultats —rela-
cionats amb l'esfor¢ mediambiental realitzat pels agents economics involucrats
en el sistema— d'un estudi encarregat pel DSD a universitats alemanyes (Logis-
tics Department of the University of Dortmund / Institut fir Empirische Psycholo-
gie, Colonia).

L'estudi consisteix en una enquesta sobre les mesures d’optimitzacié me-
diambiental (disminuci6é del pes de I'envas, substituci® de materials, envasos re-
tornables...) que hagin pogut emprendre els agents econdmics titulars d’almenys
una llicéncia per a usar el griine punkt. L'enquesta es va passar la tardor de 1992
a totes les empreses que tenien alguna llicéncia®* (8.689),° de les quals varen
contestar 1.062 (699 productors i 357 distribuidors), el 12 % de la poblaci6. Se-
gons els autors, donat el volum de vendes d’alguna de les empreses representa-
da, la mostra és representativa dels 120 bilions d’envasos anuals posats en el mer-
cat alemany.

Els resultats més significatius de I'enquesta son els seglients:

— Dos de cada tres envasos comercialitzats a Alemanya tenen el distintiu
(griine punk?).

— Quatre de cada cinc empreses confessaven haver comengat a aplicar al-
guna mesura per optimitzar llurs envasos des d’'un punt de vista me-
diambiental.

— En el sector de les begudes el percentatge d’envasos retornables passa
del 72,6 % l'any 1991 al 74,6 % el 1991.

— El 15 % de les empreses consideren que I’envas estandarditzat retornable
pot esdevenir una nova tendéncia que s’imposi.

— El 12%de les empreses espera incrementar la quantitat d’envasos retorna-
bles (es tracta d'empreses amb un volum de venda d’envasos molt elevat).

— El 7 % de les empreses considera factible el sistema de retorn gestionat
per empreses individuals.

— E1 60 % de les empreses afirma que la fraccié corresponent a materials
recuperats en la fabricaci6 dels envasos es manté igual entre 1990 i 1992;

254. Aix0 no vol dir que tots els productes que comercialitzin tinguin llicéncia per a usar el
distintiu.

255. Recordem que quan es va constituir el DSD, el setembre de 1990, només hi estaven ads-
crites sis-centes empreses.
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el 21 % diu que s’ha incrementat fins a un 50 %, i el 4 % diu que s’ha in-
crementat per damunt del 50 %.

— En el periode 1990-1992 I'Gs del plistic en el envasos passa del 40 % al
27 % (amb una clara disminucié del PVC); els composits també dismi-
nueixen, mentre que els materials tradicionals (paper i vidre) augmenten
significativament.

— El 12 % de les empreses esperen reduir els composits d’entre els mate-
rials per fabricar els envasos.

— Tres de cada quatre empreses diuen que no utilitzen el blister (combina-
ci6 de plastic i altres materials) i el 99 % asseguren que es produira una
disminuci6 en la venda d'aquests envasos.

— El 84 % dels productors asseguren haver exercit algun tipus d’influéncia
en el disseny de llurs envasos (el mateix percentatge per als distribui-
dors).

— El 14 % del total d’empreses asseguren no estar informades sobre el tema.

Pel que fa als motius d’aquesta conscienciacio, a continuacié enumerem els
principals per ordre d’'importancia:

— imperatiu legal (Ordenanga Toepfer): 55 %

— millora mediambiental: 49 %

— requeriments imposats pels distribuidors: 42 %
— demanda dels consumidors: 20 %.

Segons els autors de I'estudi, els resultats mostren I'¢xit aconseguit pel DSD
de cara a assolir els ambiciosos objectius del Reglament. Destaquen la discrimi-
nacié d'alguns materials considerats poc ecologics (plastic i composits) i la
tendéncia a estandarditzar els materials per facilitar-ne el reciclatge.

Malgrat aquests bons resultats, poc temps després d’entrar en funcionament,
el DSD ja va rebre critiques dels sectors ecologistes (que defensaven el sistema
de consignaci6), que acusaven el DSD de servir els interessos de la gran distribu-
cid. A aquestes critiques s'afegeixen les de I'Oficina Federal dels Cartels, que acu-
sa el DSD de voler implantar un monopoli del reciclatge per part d’empreses fi-
nangades pel DSD i en detriment de les pimes existents en el sector del reciclatge.
Interseroh AG agrupa les grans empreses del reciclatge (RWE, Waste Manage-
ment, Otto), d’entre elles alguna companyia important de distribucié eléctrica.

Més inquietants son, encara, les declaracions del doctor Wassermann (pro-
fessor de toxicologia de la Universitat de Kiel):

El otro punto es que el gobierno alemin apoya la industria de la incinera-
ci6én [remarqueu que aquesta no és admesa en 'Ordenanga com a modalitat de
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valoritzacid), «los negociantes de la basura», como los llamo yo, con leyes como
la ley griine punkt. El pablico ha sido educado para recoger y separar todos los
plisticos porque el gobierno prometié que se reciclarian completamente. Sin
embargo el material (reciclado) con el griine punkt fue exportado a Tailanda,
China y otros lugares; y encontramos que gran parte del plistico recogido era lle-
vado a incineradoras. Esto es lo peor que puede hacer un gobierno para perder
la confianza de la gente y destrozar su credibilidad.?*

En aquest sentit el DSD ha estat, en diverses ocasions, denunciat davant la
Comissidé Europea per dimping a causa de les quantitats de residus d’envasos
que envia a la indastria recicladora d’altres paisos.

2.1.4. CONSIDERACIONS FINALS SOBRE EL MODEL ALEMANY DE GESTIO
DELS RESIDUS

El Reglament per a evitar els residus originats pels envasos desenvolupat pel
Decret Toepfer de juny de 1991 ha estat qualificat de «revolucionari», des d’'un
punt de vista mediambiental, tant des dels sectors empresarials com des de I'am-
bit de I'administracié. Aquest qualificatiu respon al fet que, per primera vegada a
I'Europa comunitaria, unes disposicions de gran abast social obliguen a interna-
litzar uns costos mediambientals. En efecte, fins llavors, els residus d’envasos
(com tot tipus de residu) s’havien considerat com unes externalitats que havia
d’assumir I'administracio a través dels serveis municipals de recollida i eliminacid
dels RSU. Davant I'increment dels costos de gestionar els RSU, tant politics com
econdmics, Alemanya fa un reglament amb el proposit de desviar del flux de re-
sidus solids urbans (a eliminar) la fraccié que correspon als residus d’envasos i
embalatges, i obliga els seus responsables (des del productor de matéries prime-
res fins al consumidor que paga el griine punk?) a fer-se’n carrec.

L'habilitat de la legislaci6 alemanya per a evitar conflictes amb les institu-
cions comunitiries, com els que hem presentat en I'anterior escenari («Les bote-
lles de la discordia: un iceberg que ve del nord»), ha consistit en el fet que, sen-
se haver d’obligar directament els exportadors comunitaris (com succeia en el cas
de Dinamarca), el Reglament alemany trasllada a la iniciativa privada la respon-
sabilitat (i I'interés) d’incloure el maxim de productes (nacionals o estrangers) en
el sistema dual. Aixi, la posici6 oficial alemanya sobre la gesti6é dels REE és difi-
cilment atacable des del dret comunitari, sobretot si tenim en compte la predis-
posicié de les institucions comunitiries envers les tematiques mediambientals.

256. Un fenomen semblant va passar a Barcelona en el cas de I'experiéncia pilot de recollida
selectiva Brossa Neta, impulsada per 'ERRA i I'Ajuntament de Barcelona.
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Podem observar que, tanmateix, els efectes sobre la lliure circulacié de mercade-
ries s6n similars als d’'un plantejament regulatiu puablic.

Si bé el sistema dual evita un sistema de gestié basat en la consignaci6 (re-
torn dels envasos amb dipdsit previ), tan negatiu per als interessos empresarials,
no podem considerar que hagi estat una solucié totalment favorable als indus-
trials (productors i envasadors). En efecte, hem vist que la implantacié del DSD
ha portat a discriminar alguns materials i a reduir el pes dels envasos, la qual cosa
perjudica els productors de matéries primeres. Tampoc podem parlar d'interme-
diaci6 d'interessos en els termes que I'hem definida ja que I'administraci6 traslla-
da la responsabilitat d’assolir les taxes de recollida i recuperacié —per tant, indi-
rectament, d’eliminaci6— als empresaris.”’

En definitiva, el sector més beneficiat per la implantacié del DSD és el de la
distribuci6, com afirma Klaus-Peter Beuth, responsable de comunicacié d'Inter-
seroh AG (monopoli del reciclatge del paper i cartr6 a Alemanya):

Pero els industrials alemanys i estrangers hauran de seguir, de bon grat o
de mal grat, ja que la distribuci6 és aqui [amb referéncia a Alemanya] particular-
ment poderosa.

Aquesta observacid ens posa sobre la pista: si bé els empresaris en general no
van poder influir sobre la normativa alemanya tan intensament com en el cas
franceés, si que ho va poder fer el sector de la distribucié. Parlant en termes d’inter-
mediacié d’interessos, el model de gestié alemany es fonamentaria en una
intermediacié entre ’Administracié (que renuncia a eliminar quantitats cada vega-
da més grans de REE/RSU), el sector de la distribuci6 (sector en expansié que
rebutja el sistema de consignacid, que compromet aquesta expansio) i els consu-
midors, fortament conscienciats dels perjudicis mediambientals d'un consum
irresponsable. Aquesta estructura d’'intermediacié pot provocar una espiral recu-
peracionista nefasta per als interessos dels industrials (productors i envasadors)
en la mesura que la transmissid de legitimitat s’estableix entre els consumidors i
els distribuidors, i en queden al marge els productors.?® Els guardians del bon fun-
cionament del sistema sén, en conseqiiéncia, els consumidors i els distribuidors.

En el proper apartat veurem com s’intenta evitar aquest perill, reestructurant
la intermediacié d’interessos: en el model francés I'esmentada transmissié de le-

257. Pel que fa a |'elaboraci6 del Decret francés sobre la gesti6 dels residus d’envasos, els em-
presaris seran molt bel-ligerants.

258. Veurem que aquesta espiral recuperacionista ha portat el govern a plantejar-se la inclusi6é
de la incineracié com a modalitat de valoritzacié dels materials i a modificar els objectius quantitatius
(taxes i terminis) referits al reciclatge.
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gitimitat s’establird entre ’Administracié (els ajuntaments continuen essent els
responsables d’eliminar els RSU) i la indistria (que aporta (inicament els recursos
financers i tecnologics). Aquest proposit s'aconseguird, en bona mesura, gricies a
'accié decisiva del lobby ERRA, que voldra establir un precedent de cara a l'ela-
boracié de la futura directiva comunitiria sobre la matéria.

En el model franceés de gestio, el rol de guardia es traslladari a I'administra-
ci6 (que vol tenir els recursos necessaris per a eliminar els RSU segons la nova
modalitat de recollida selectiva) perd es veu condicionat a la voluntat dels em-
presaris, que ja no es veuen tan pressionats pels distribuidors. La sobirania dels
consumidors, en qualsevol cas, quedara molt limitada.

2.2. EL SISTEMA FRANCES DE VALORITZACIO DELS RESIDUS D’ENVASOS
1 EMBALATGES: UN MODEL REACTIU?

A diferéncia del cas alemany, a Franga l'activitat de /obbying sera molt in-
tensa i, per sort, ben documentada, la qual cosa ens permet formular la seglient
pregunta: mitjangant quins procediments i amb quins resultats, els empresaris
afectats pel nou model de gesti6 alemany i alertats per les seves possibles con-
sequéncies en I'ambit comunitari han actuat en el procés de decisi6 francés per
tal d’aconseguir un model alternatiu de tractament dels REE més favorable als
seus interessos?

Per a aquest proposit seguirem els passos seglients:

1. Delimitarem els interessos posats en joc pels principals actors entorn dels
quals s’ha desenvolupat el procés de decisié oficial. Aixd ens permetra
assumir els condicionaments principals en les dmbits ecologic, econdomic
i politicoinstitucional.

2. Identificarem els actors que, com a decision makers, han participat en el
procés de decisio i els seus referents autolegitimadors com a represen-
tants d'uns interessos.

3. Reconstruirem, en termes essencials, el cicle operatiu de les mesures poli-
tiques que han anat prenent forma, per tal de veure en quines condicions
institucionals han actuat els empresaris.

4. Finalment, aillarem del marc operatiu institucional que haurem estudiat
(analisi del cicle operatiu) les accions empresarials per tal veure si aques-
tes responen a una logica interna i s6n en certa manera autdnomes a
aquest marc institucional especific.

En conseqiiéncia, amb I'ajuda de conceptes dels policy making studies, cop-
sarem la naturalesa de la policy arena creada entorn del problema de la gesti6
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dels residus d’envasos i embalatges a Fran¢a per poder entendre millor les es-
tratégies que han desenvolupat els empresaris. Avancem ja que el caricter trans-
versal de I'impacte sectorial de les politiques que es deriven de la gesti6 del pro-
blema configura una issue network entorn d’aquest problema. Aixd comportari la
construccid de policy networks per part dels actors. En el cas dels empresaris,
aquests construiran aliances intersectorials i interterritorials amb el proposit d’es-
tablir una estructura d'intermediacié d’interessos que pugui transcendir I'ambit
estatal.

2.2.1. L’ELABORACIO DEL DECRET LALONDE

Podem situar simbolicament I'inici oficial del procés de decisi6 el 19 de no-
vembre de 1990. Aquest dia,” el ministre francés de Medi Ambient, Lalonde, en
resposta a una interpel-lacid a I'’Assemblea General, expressa la voluntat d’abor-
dar el procés de legislaci6 en materia de residus domestics.

Més enlld d’aquesta obertura simbolica i oficial, el Parlament ja no tindra cap
paper decisiu i efectiu en el policy making. Aquest fet ens ajuda a entendre quins
seran els principis d’accié del Ministeri de Medi Ambient al llarg de tot el procés
de decisié i quin serd I'escenari institucional en el qual actuaran els empresaris.
Anunciem breument quins soén aquests principis.

En primer lloc, Lalonde afirma que a partir d’'aquest moment cap mesura so-
bre la politica de valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges serd adoptada
sense haver estat negociada amb els industrials afectats; en conseqiiéncia mani-
festa pablicament un primer principi que orientard, com veurem, tot el procés de
decisio: el principi de la concertacio.

En segon lloc, el ministre afirma que les noves mesures sobre aquesta pro-
blematica seran preses en el marc de l'article 6 de la Llei del 15 de juliol de 1975
sobre residus,® que permet exigir als productors i als distribuidors d’'un produc-
te d’assumir I'eliminacié dels residus que aquest genera i que aconsella que les
mesures respecte a aix0 s’adaptin a les d’altres paisos de la CE i a les que podria
impulsar la Comissi6é Europea.

En tercer lloc, i aquest és un element important en la mesura que marca les
diferéncies respecte al model alemany, Lalonde anuncia que l'objectiu prioritari
és la reducci6 quantitativa dels residus provocats pels embalatges sigui quin sigui

259. Fixem-nos que l'inici d'aquest procés legislatiu es produeix molt poc després de presen-
tar-se el projecte d’ordenanga alemany.

260. Observem que en el cas alemany la llei marc de referéncia data de 1986 i és molt més
exigent que la francesa, només per raons de context cronologic.
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el material dels embalatges, perd que sén els ajuntaments els responsables de
controlar i assegurar I'eliminaci6 efectiva d’aquests residus.”!

En quart i darrer lloc, a diferéncia també del model alemany, Lalonde afirma
que no hi haura discriminacions entre els materials (el plastic, per exemple, és un
dels materials més malvistos per 'opinié publica) i per tant no s'intervindri pa-
blicament en el lliure funcionament del mercat.

2.2.1.1. L'inici del procés de decisi6: I'informe Riboud i la seva influéncia en la
definicié dels continguts del Decret

Per entendre els principis anunciats pel ministre és convenient analitzar
breument I'informe elaborat per un grup de treball format pels industrials de di-
ferents sectors i dirigit pel president i director general de BSN (agroalimentari i
productor d’envasos de vidre), el senyor Antoine Riboud.??

261. En conseqiiéncia, ja des d’un primer moment I'Administracié rebutja un sistema dual
com l'alemany.

262. No és casual que el director general de BSN, Riboud, hagués pres la iniciativa d’organit-
zar els industrials per tal de gestionar la politica d’embalatges a Franga. El grup BSN, amb el seu di-
rector general com a representant, es converteix en un agent mobilitzador i en un actor politic. Els
avantatges comparatius d'aquest grup (envasos de vidre facilment reciclables) perd alhora I'afectacié
potencial dels seus interessos tan important (sector agroalimentari) el porten a intemalitzar el proble-
ma de la valoritzacié dels residus d'envasos com una contingéncia més. Els dos quadres segtients per-
meten fer-se una idea del lloc estratégic que ocupa Riboud en 'estructura d'interessos potencialment
afectada per les politiques de valoritzaci6 dels residus d’envasos i embalatges

QUADRE A. Consum i reciclatge a franga, 1990

Material Consum Taxa Productors Transformadors
(tones/any) de reciclatge

Vidre 2.200.000 34 % BSN, Saint Gobain BSN, Saint Gobain
Perrier Perrier

Ferro blanc 22.000 25 % Sollac Sofreb, Continental Can

PVC 200.000 25-3% Atochem, Solvay, Huls  Evian, Vittel, Hepar,

(polivinils) Guillin

Alumini 400 ns.* Pechiney —

PET 30.000 ns.* Ici, Hoechst CMB Plastiques

(polietilens) Eastman Kodak Marius Millet

Cartré 100.000 n.s.* Tetrapak, PKL, Helopak  Grups lleters,

productors vins i fruita

* No significatiu.
Font: Revista Nouvelle Usine, nim. 2266 (maig 1990).
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L'informe Riboud es presenta al Ministeri de Medi Ambient el 18 de juliol de
1991 (vegeu la cronologia) i constitueix sense cap dubte una etapa fonamental
en el procés de decisié. Mitjangant aquest informe podem reconstruir els princi-
pals elements del policy making: els actors, els objectius i les opcions.

Aquest informe s’elabori a iniciativa dels empresaris i només condicionat a
alguns pressuposits fixats pel ministre Lalonde, que a continuacié enumerem:

1. Hi ha massa residus en les deixalles dels francesos.??

2. Hi ha massa residus sense valoritzar, és a dir, abocats sense tractar-los o
incinerats sense recuperar-ne energia amb una opini6 piblica cada cop
més sensibilitzada.?**

3. Es urgent, doncs, una solucié francesa per a la reducci6é de les deixalles
en un pais que es pot considerar com un dels primers productors i con-
sumidors d’envasos no recuperables.

QUADRE B. Afectacié dels interessos sectorials

Percentaige dels diferents materials d'embalaitge utilitzats Compres
en la indistria el 1990 d’embalaiges

Fusta Metall Paper/ Plastic Vidre (Bilions

canro de francs)
Alimentari liquid 13 6 12 30 80 35
»  noliquid 35 72 40 35 10 26
Sanitat/bellesa 3 9 12 12 10 9
Altres industries 49 13 36 23 0 22
Total 100 100 100 100 100 92

Font: FEC i altres associacions empresarials franceses.

263. Presentem algunes xifres sobre els residus a Franga:

— L'any 1991 la produccid general de residus és aproximadament de 600 milions de tones.

— Dels 600 milions de tones, 25 corresponen a deixalles domestiques (350 kg/any/persona).

— Del 35 % al 40 % del pes de les deixalles doméstiques correspon als embalatges. El pes dels

embalatges passa de 36 kg/any/persona el 1960 a 120 kg/any/persona el 1990.

A més a més, Franga és I'tinic pais, d’entre el grup dels set paisos més industrialitzats, en qué hi
ha una tendéncia a augmentar més rapidament el volum de residus municipals que no pas el produc-
te interior brut o el consum final.

264. L'any 1988 més del 98 % de la poblacié francesa es beneficiava d'un servei de recollida
de deixalles, i prop de 16.000 municipis (que representen 40 milions d’habitants) havien iniciat ope-
racions de recollida selectiva amb una cobertura de serveis del 98 %.

Pel que fa als sistemes d’eliminacio:

— EI 52 % del volum de les deixalles és tractat en instal-lacions industrials.

— EI 39 % del volum és llengat en abocadors municipals.
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4. El nou sistema estatal de valoritzacié dels REE (en aplicaci6 de la Llei de
1975) ha de ser compatible amb els interessos econdmics nacionals i amb
els compromisos comunitaris.?®®

Si ara examinem els objectius dels industrials a través de I'informe Riboud
podem apreciar de quina manera aquests han influit substancialment sobre tot el
procés de decisio.

En l'informe Riboud, els industrials afirmen el segient:

1. Accepten prendre responsabilitats en la formulacié de solucions al pro-
blema plantejat per la reducci6 i eliminacié de residus.

2. Rebutgen, pero, una solucié com I'alemanya, en el sentit que consideren
que la recollida i recuperacié6 han de continuar essent responsabilitat
de 'Administracié local. En contrapartida, els productors de les matéries
amb les quals es produeixen els embalatges accepten recuperar els ma-
terials recollits i classificats per les col-lectivitats locals per tal de valorit-
zar-los.

3. La valoritzaci6 dels envasos recuperats (a diferéncia del model alemany)
ha d’incloure la incineracié amb recuperacio d’energia.

4. Aquests objectius hauran de ser assolits sense la introduccié de cap taxa
que pogués modificar les condicions actuals d'equilibri del mercat;** al
contrari, afirma el signatari de I'informe, M. Riboud, caldria afavorir les
exportacions franceses (greument afectades per la normativa alemanya) i
assegurar la llibertat dels intercanvis comercials intracomunitaris, a di-
feréncia del que propugna el model alemany.*’

265. Aquesta defensa dels interessos nacionals sera clarament instrumentalitzada per podero-
sos grups industrials que evidentment tenen uns interessos que transcendeixen les fronteres nacio-
nals.

266. Pel que fa als productors de materies primeres a Franga, les segtients distincions revelen
els interessos en joc i 'estructura del mercat:

a) De cada 12 embalatges, 4 s6n de paper o cartrd, 3 de plastic, 2 de vidre, 2 de metall i 1 de

fusta.

b) Pel que fa al repartiment (tant per cent sobre ¢l total) de la xifra de vendes dels materials
d’embalatge a Franga:

— 34 % per al paper i cartré

— 25 % per als plastics

— 18 % per al vidre

— 15 % per als metalls (alumini i acer)
— 7 % per a la fusta.

267. A Franga l'import facturat pel sector dels embalatges ha passat dels 69 bilions de francs
(aproximadament, 1.426 bilions de pessetes) el 1985 als 92 bilions (aproximadament, 2.116 bilions de
pessetes) el 1990. D'entre els industrials de 'embalatge a Franga, Pechiney és el nimero 1 a escala
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5. Per a aquest proposit, els industrials proposen crear un fons per a una
associacié professional entre els productors dels materials d’embalatge,
els transformadors i els condicionadors (encarregats tots ells de la recu-
peracié dels residus recollits pels ajuntaments), a semblanga del DSD,
GmbH.

6. Aquest fons s'alimentara de la contribuci6 aportada per tots els industrials
que posin al mercat els materials recuperats.

7. Aquest fons sera utilitzat per a financar a les col-lectivitats locals el sobre-
cost de la recollida selectiva dels residus (a un preu equiparable al de la
incineraci6é amb recuperacié d’energia).

8. Els industrials que hi contribueixin tindran el dret de col-locar un distintiu
(logotip verd); els que rebutgin la contribucié hauran d’assegurar en
qualsevol cas la recuperaci6 i la valoritzacié dels embalatges posats al
mercat. :

La resposta del ministre Lalonde a l'informe Riboud seri plenament favora-
ble, i acceptard practicament tots els suggeriments dels industrials. A partir d’a-
quest moment, les opcions proposades pels grans grups industrials esdevindran
els continguts essencials de les propostes piibliques futures.

En sintesi, el procediment de concertacio establert pel Ministeri d’acord amb
les condicions que havien d’orientar 'informe Riboud es fonamenta sobre una
relacié d'intercanvi bastant clara: els poders publics francesos renuncien a pena-
litzar els productors d’embalatges (principalment, els industrials del plastic) per
tal d’obtenir la seva col-laboraci6 i poder adoptar amb la major rapidesa una so-
lucié vilida en I'ambit estatal i comunitari; i evitar, en conseqiiéncia, la referéncia
exclusiva del model alemany en les negociacions per a la nova Directriu comu-
nitdria.

Draquesta manera, amb I'acord ticit del Ministeri d'Industria, el Ministeri de
Medi Ambient esdevé una mena de ministeri de tutela de les empreses franceses
i europees que produeixen i consumeixen embalatges. En aquesta primera etapa
del policy making, les autoritats pibliques franceses, en acceptar els continguts
de I'informe empresarial, donen un primer pas per a establir una estructura d'in-
termediacié d'interessos (en els termes que ja hem definit).

En aquest sentit, seria evidentment 10gic demanar-nos com és que un minis-
tre de Medi Ambient alhora ecologista®® havia decidit no sancionar els produc-

mundial en xifra de vendes, i CMB Packaging, el nGmero 3. Es important perd remarcar les interrela-
cions entre aquests sectors/subsectors: el grup BSN és a la vegada el primer grup agroalimentari
frances i el primer productor europeu de botelles de vidre.

268. El ministre Brice Lalonde era alhora el president del partit verd Génération Ecologie.
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tors i consumidors d’embalatges des de l'inici del procés de decisi6. Considerem
perd que la resposta és for¢a banal: Brice Lalonde sabia perfectament que no
s’hauria arribat a cap punt d'entesa sense I'acord dels industrials i especialment
dels productors de plastic (sensibilitzats pel precedent alemany i molt més ben
organitzats).

Podem observar que els actors que han intervingut decisivament en aquest
procés son tres:

— els poders publics en I'ambit estatal; com veurem, gairebé exclusivament
el Ministeri de Medi Ambient (visiblement);**

— els industrials representats per PTERRA™® i coordinats en grups de treball
pel senyor Riboud,;

— les administracions locals, responsables de I'eliminaci6 dels residus i re-
presentades per I'associacié AMF (Association des Maires de France).

Finalment, per tal de completar el quadre dels actors amb les seves propos-
tes, examinarem breument el comentari oficial de 'AMF (Association des Maires
de France) en el «Rapport Riboud».

En aquest comentari 'AMF es declara contriria (igual que els industrials) a la
instauraci6 d'un doble circuit basat en la recuperacié d’un tipus d’embalatges per
part dels industrials i d’'un altre tipus per part de les col-lectivitats locals. L'anica
condici6é imperativa que 'AMF posa al funcionament del nou dispositiu de recolli-
da selectiva és que el cost d'aquest no sigui igual al de la incineraci6 neta siné in-
ferior.”!

En conseqiiéncia, com hem pogut veure a través de I'estudi dels objectius
dels actors decisoris, amb el «Rapport Riboud» I’Estat francés ja disposava el ju-
liol de 1991 d’'un model nacional® de valoracié dels embalatges per a presentar-
lo als seus socis comunitaris com a alternativa al model alemany.

269. Aqui caldria tenir en compte, evidentment, la influéncia del Ministeri d’Indastria exercida
a través d’organs compartits (ANRED, DRIRE...), que pressionara directament el ministre de Medi Am-
bient.

270. Al final d’aquest capitol veurem quin ha estat el paper de 'ERRA en el model de gestio
frances, tanmateix pot ser itil, de moment, referir-nos al quadre 19, p. 170.

271. Fa referéncia a una directriu comunitaria relativa a les emanacions toxiques de les plan-
tes incineradores que obligara a reconvertir moltes d'aquestes instal-lacions.

272. Mantenim els termes més propers al discurs dels textos oficials que hem emprat.



204 L'INTERES EMPRESARIAL DE LES POLITIQUES AMBIENTALS

2.2.1.2. La segona fase del procés de decisio: I'informe Beffa i la proposta
empresarial d'un sistema privat de valoritzacié dels residus d’envasos
i embalatges

Podem fixar, també simbodlicament, 'inici d'una nova etapa en el policy ma-
king process el 3 de setembre de 1991, en una reuni6é convocada per Lalonde
amb els presidents dels grans grups industrials francesos, 'ERRA i 'AMF. Aquesta
reunid tingué el proposit d’examinar el conjunt de I'informe Riboud i el primer
projecte de decret d’aplicacié de la Llei del 1975 per tal de formalitzar un nou sis-
tema de gestié dels residus provocats pels envasos i embalatges domestics.

En aquesta reuni6 es posaran de manifest els seglients elements:

— els primers objectius quant als nivells a assolir en la valoritzaci6: Lalonde
proposa un 75 % per a l'any 2003 (davant d’'un 90 % l'any 1995 a Ale-
manyal);

— la necessitat de definir i quantificar els costos i la forma de finangar el
nou sistema de valoritzacio;

— la necessitat de fixar les condicions de valoritzaci6 de les matéries a reciclar
i especialment de les que impliquen majors problemes técnics (PET, PVC).

Al final d’aquesta reuni6 el ministre de Medi Ambient confia a Jean-Louis
Beffa, president i director general de Saint Gobain (sector quimic i afins), la tasca
d’elaborar un nou informe que concreti I'aplicaci6é dels principis i objectius pre-
sentats en 'anterior informe. Per segona vegada el ministre té un paper d'incita-
dor i també per segona vegada és un representant dels grans grups industrials el
que s’encarrega de la definicié de les opcions possibles per a resoldre el proble-
ma que ens ocupa.

L'informe Beffa i la proposta del sistema franceés de valoritzacio de residus
d’envasos: Eco-emballages s.a.

Podem considerar que aquest nou informe és el resultat d’aquesta sego-
na etapa en el procés de decisi6. El «Rapport Beffa» es presenta el 30 d’octubre
de 1991 al Ministeri de Medi Ambient.

Aquest informe es compon de quatre parts elaborades per quatre grups de
treball constituits pels representants dels poders publics (especialment, el Minis-
teri de Medi Ambient i TANRED —exagéncia nacional per a la recuperacié i I'eli-

273. Tres mesos més tard que s’aprovés I'Ordenanga Toepfer.
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QUADRE 21.  Grups de treball per a 'informe Beffa
Marcaige Finangament
BSN Ministeri de Medi Ambient
AISD Anred
Coca-Cola Atochem
Continental Can France BSN
Francaise de Brasserie Compagnie Générale des Eaux
Gecom Gecom
Lever Onyx
L'Oréal L'Oréal
Nestlé Pechiney
Pechiney Pernod/Ricard
Pernod/Ricard Procter & Gamble

Procter & Gamble
Progres & Environnement

Saint Gobain
Sita

Tetra Pak Sopad/Nestlé
Valoritzacito Recollida i tria
Atochem Sita
Anred Anred
BSN Assoc. des Ingénieurs des Villes de France
Coca-Cola Assoc. des Maires de France
CGEA CGEA
Chambre Syndicale des Eaux Minerales Coca-Cola
Lever ERRA
Saint Gobain Gecom

Socar

Sollac

Solvay & Cie
Soulier Onyx
Tetra Pak
Usinor Sacilor
Yoplait/Sodiaal

Pechineu Rhenalu
Procter & Gamble
Onyx

Saint Gobain
Sollac

Soulier

Tetra Pak

Vittel

Font: Elaboracié propia.

minaci6 dels residus), les administracions locals i els industrials —que represen-
ten una majoria absoluta en cada grup de treball. El quadre 21 mostra la compo-

sicié d’aquests quatre grups de treball.

Una primera observaci6 a fer sobre la composicié d’aquests grups de treball és
I'important nombre de membres de 'ERRA representats, la qual cosa ja ens adverteix
sobre la fal-licia de la defensa d’'uns interessos nacionals reivindicada pel ministre
francés de Medi Ambient en els principis que havien d'orientar I'informe Riboud.

Pel que fa als continguts de I'informe Beffa, la primera part es dedica als mit-
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jans técnics necessaris per al desenvolupament de la recollida selectiva. La sego-
na part fa referéncia al desenvolupament de les linies de reciclatge, estructurades
anteriorment a través dels contractes que s’havien establert entre les administra-
cions locals i les empreses de reciclatge. La tercera part aborda les qiiestions d’e-
tiquetatge i de comunicacié amb I'opini6 publica. Finalment, en la quarta part es
presenten els elements organitzatius i financers del nou sistema privat de gesti6
(en aquests cas, no d’eliminacio, ja que només comporta el finangament del ser-
vei de recollida i la posterior recuperacio), anomenat Eco-emballages.

En definitiva, aquest informe proposa, de la mateixa manera que el Decret
Toepfer, un sistema de valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges fonamen-
tat en dos dispositius integrats: un dispositiu public de reglamentaci6 i control i
un dispositiu privat de gestié amb plenes funcions pabliques.

Pel que fa al sistema public de gesti6é (d’eliminaci6), l'informe suggereix el
seguent:

a) I'obligaci6 per als condicionadors, envasadors i importadors de recupe-
rar els residus dels embalatges que posin en el mercat o bé de delegar
aquesta tasca a una entitat contractada (concessio6 oficial) per I'Estat, ano-
menada Eco-emballages;

b) l'obligacié de marcatge de tots els embalatges posats en el mercat per
permetre als consumidors i al servei contra els fraus de controlar el fun-
cionament del sistema privat de financament;

¢©) la fixaci6 d’'uns terminis d’entrada en vigor del nou sistema que deixin als
empresaris un marge de dotze mesos per adaptar-se a la normativa que
es derivara del futur Decret.

Pel que fa al dispositiu privat, Eco-emballages, es suggereix el segiient:

a) la previsi6 de crear, abans del primer de gener de 1992, una societat ano-
nima que haurd d’assumir, mitjangant una concessi6 oficial, els compro-
misos en la valoritzaci6 global i per materials dels embalatges;

b) 'esmentada societat haura d’agrupar els quatre sectors economics impli-
cats (fabricants de matéries primeres, fabricants d’envasos i embalatges,
consumidors d’envasos i embalatges i distribuidors);

©) per assolir els nivells de valoritzaci6 fixats legalment, la societat andnima
Eco-emballages es finangari a través de les contribucions aportades pels
sectors econdmics implicats, independentment del material que es tracti
(0,24 pessetes®™ el primer any i fins a 0,72 pessetes el tercer any); aques-

274. Segons el valor actual del franc en pessetes.
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ta contribucié déna dret a una etiqueta que els dispensa de recuperar
personalment els envasos usats;

d) Eco-emballages assignara aquest fons recaptat a cada material (vidre, pa-
per/cartrd, plastic, acer, alumini, compostos) segons la seva procedéncia
(encara que l'aportacid per material sigui idéntica); i es crearan aixi sis
departaments corresponents a cada material;

e aquests fons diferenciats serviran per a finangar la classificacié i la recolli-
da —material per material— realitzada pels serveis municipals, a través
de la compra —a un preu fixat d’antuvi i diferent segons els materials—?"

dels materials recuperats pels serveis pablics.

En definitiva, podem dir que la importancia dels continguts d’aquest segon
informe per al procés de decisi6 resideix en 'operativitat gairebé immediata del
sistema privat i en les caracteristiques (que reflecteixen I'especificitat d'uns inte-
ressos sectorials) d’'uns principis que a continuacié enumerem:

1. La societat Eco-emballages hauri d'afrontar econdmicament, per primera
vegada, el problema de la valoritzacié dels residus d’embalatges (princi-
palment, els compostos i els plistics), ja que aquests no havien estat fins
aleshores extrets del circuit de les deixalles domestiques.?®

2. Eco-emballages haura de dedicar una atencié especial a les linies de re-
cuperacio6 i de reciclatge dels esmentats materials.

3. Les tres vies de valoritzaci6 (reciclatge, reutilitzacio i incineracié amb re-
cuperaci6 d’energia) seran acceptades.

4. La societat Eco-emballages és presentada en l'informe Beffa com I'Gnic
interlocutor amb els poders puablics.””

Aquest darrer principi, que podriem qualificar de monopoli de representa-
cib, afavoreix uns interessos particulars —representats per 'ERRA i gestionats per
Eco-emballages— pels residus de materials plistics i compostos. Aquest acord
privilegiat sera, com veurem, l'origen d’un conflicte entre els diferents interessos
dels actors econdmics.

275. A diferencia del model alemany, s’estableix un preu positiu —i no nul— per als materials
recuperats i disponibles per a les linies de reciclatge; aquest preu es fixa en coheréncia amb les expe-
riéncies d’altres socis comunitaris.

276. Les recollides selectives que s’havien realitzat a Franga fins llavors només havien afectat
el vidre i el paper.

277. Aquest fenomen caracteristic de I'administracié dona una particularitat als processos d'in-
termediacié francesos (fortament influits pel paper dels cossos intermedis) que ha estat estudiada per
MENY (19914).
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2.2.1.3. Latercera fase del procés de decisio: I'aprovacio del Decret Lalonde i la
Jormalitzacié d’Eco-emballages, a través d'un contracte oficial

Com acabem de veure, els informes Riboud i Beffa han assentat les bases
del model francés de valoritzaci6 dels residus d'envasos i embalatges; les pro-
posicions que contenien han esdevingut els continguts essencials de les op-
cions publiques que es formalitzaran a través del Decret Lalonde, és a dir, el
Decret 92/377 de I'l d’abril de 1992 sobre «els residus provocats per I'abando-
nament dels embalatges que han servit per a la comercialitzacié dels productes
consumits o utilitzats per les llars». Aquest decret fixa i formalitza definitiva-
ment la coresponsabilitat entre els agents economics situats abans del consum
final.

El Decret Lalonde recull les aportacions dels anteriors informes i per tant no
procedirem a la seva anilisi exhaustiva. En aquest sentit, I'"Gnic que volem posar
de manifest és la formalitzacié d’'unes opcions aportades gairebé exclusivament
pel sector industrial. Els condicionadors i importadors de productes envasats ad-
quireixen també, amb aquest decret, 'obligacié de contribuir a la gestié «valorit-
zadora» dels residus; per aixo podran escollir entre dues alternatives:

@) La primera, participar ells mateixos en I'eliminacié dels residus d’emba-
latges de llurs productes assegurant-ne el retorn i la recuperaci6 a través
d'un sistema de consignacié o organitzant punts de recollida especifics
sota la reserva que son els poders piblics els que han d'aprovar les mo-
dalitats de control i d’eficacia d’aquest sistema.

b) Laltra alternativa, que ha esdevingut predominant en la prictica, és la
d’una contribuci6 a un organisme (com ja hem vist, es tracta d’Eco-embal-
lages) que s'encarregui de fer efectiva la recuperacié dels residus.
Aquests organismes, segons el Decret, hauran de ser contractats —mit-
jancant una concessio oficial— per I'Estat, i aquests contractes hauran de
precisar les condicions de la recuperaci6 i de la compra dels residus re-
collits per les administracions locals per a la posada en funcionament de
les linies de reciclatge.

Cal remarcar que el Decret Lalonde no quiestiona la llibertat que tenen els
municipis en l'eleccié de diferents métodes per a eliminar els residus. Ara bé,
tenint en compte les dificultats que els serveis municipals comeng¢aven a mani-
festar —tant técnicament com econdomicament—, el Decret suggereix el dispo-
sitiu privat (Eco-emballages) com a mecanisme per a finangar la recollida selec-
tiva.

Des d'un punt de vista juridic, el Decret no obliga els empresaris a assolir
uns objectius escalonats en el temps (com és el cas alemany) siné que comporta
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una obligaci6 de principi global,?”® que afecta el conjunt de residus d’embalatges

domestics, i unes obligacions pel que fa als mitjans, establertes mitjangant la con-
cessi6é publica a Eco-emballages o de facto a través d’un sistema de consignacio.
Aquests mitjans seran jutjats segons les seves aptituds per a garantir els resultats
anunciats piblicament pel ministre: una valoritzacié global dels embalatges del
75 % per a I'any 2003.

En conseqiiéncia, en aquesta tercera fase del procés de decisio, practica-
ment totes les proposicions definides per les grans empreses franceses (amb el
suport evident del Jobby internacional ERRA) i presentades anteriorment en els
informes Riboud i Beffa han estat recollides gairebé sense modificacions i adop-
tades definitivament.

Tanmateix, cal observar una excepci6 relacionada amb la naturalesa dels or-
ganismes privats encarregats de la gestio: segons el Decret, aquests organismes
hauran de ser pluralistes per respectar les lleis del mercat i de la competéncia, en
canvi, com ja hem vist, I'informe Beffa preveia una estructura de tipus monopo-
lista (un sol consorci anomenat Eco-emballages), a causa d’'una forta influéncia
del lobby ERRA.

La societat Eco-emballages es consolidarid durant I'estiu de 1992, amb una
vintena de grans grups francesos i multinacionals que operen en el mercat
franceés (BSN, Pechiney, Monoprix, Coca-Cola...), i obtindrd un contracte oficial
(disposici6 signada per la nova ministra de Medi Ambient, Ségoléne Royal, el 12-
10-1992) per a gestionar els residus d'envasos i embalatges. Tanmateix, el mono-
poli en la gestié es trencard aviat i un nou organisme professional anomenat
Adelphe també fara una peticié per a gestionar la valoritzacidé d’envasos exclusi-
vament de vidre.

Adelphe representa els interessos d'un sector especialment poderds a
Franga: el sector dels vins i esperits, que utilitza principalment envasos de vidre
(material que ja ha desenvolupat linies de recuperacié de provada eficacia i ren-
dibilitat). Aquest sector no l'interessa participar en una estructura monopolista
com Eco-emballages, basada en un sistema de contribucidé voluntaria que no
reconeix diferéncies entre materials i que preveu un sistema de repartiment de
fons compensatori per a les linies de recuperacié menys desenvolupades (plas-
tics i compostos).?”’

Aquest comportament tipificat com de free rider es manifesta clarament en
un dels primers actes ptblics d’Adelphe: I'anunci d’'una contribuci6 per als seus

278. Tanmateix, el Decret fixa per als condicionadors una data limit (1-1-1993) per a co-
mengar a acomplir la normativa vigent.

279. Podem comprovar que la societat Adelphe actua sota el prinicipi olsonia dels incentius
selectius.
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adherents que significaria la meitat del que pagarien a Eco-emballages (0,12 pes-
setes per embalatge en comptes de 0,24).

En un cas limit i hipotétic (en un marc competitiu com sembla el del model
frances de valoritzacié) podria produir-se una multiplicaci6é de societats de recu-
peraci6 i de reciclatge®® que es consolidarien segons una taxa diferencial de ren-
dibilitat en el reciclatge: els materials més costosos (en termes de reciclabilitat)
podrien acabar deixant-se de banda o bé ser absorbits per Eco-emballages, que
esdevindria una mena d’Eco-plastiques residual, peré mantinguda per les aporta-
cions dels consumidors via grans grups industrials del plastic.

En consequiéncia la primera fase de la implementacié del nou dispositiu de
gestié que es deriva de I'aplicacié del Decret Lalonde mostra les contradiccions
entre els interessos empresarials. Sintéticament podriem localitzar els primers
problemes en I'aplicaci6é del Decret Lalonde en els dos punts segiients:

1. El conflicte d'interessos intersectorials, que provoca una politica publica
de naturalesa dificilment assumible per un monopoli com Eco-embal-
lages.

2. la distribuci6 i 'import dels fons provinents d’Eco-emballages destinats
a les col'lectivitats locals pot comportar un conflicte entre I'entitat priva-
da i 'Administraci6 local;**' en aquest sentit recollim les declaracions de
M. André Labarrére, diputat i alcalde, president de I'associacié Eco-mai-
res (alcaldes ecologistes): «Quan he sentit que Eco-emballages aportaria
recursos a les [col-lectivitats] locals m’he dit... gracies! Pero... siguem se-
riosos, tot aixd no ens aportara ni un duro, siné tot el contrari!»??

2.2.1.4. Algunes consideracions sobre l'elaboracié del model francés (Decret i
sistema) de valoritzaci6 dels envasos

Considerem que 'anilisi del procés de decisié mostra bastant clarament que
els industrials francesos han tingut la possibilitat de definir els continguts de les
opcions publiques i de participar activament en llur formalitzacié i implementa-
cio; és a dir, han influit en totes les etapes (definicié del problema, formulacié i
implementacié de la politica) del continuum de decisio.

Aquesta circumstancia es pot il-lustrar, amb simplificacions, en 'esquema 5

280. Segons I'esmentada logica olsoniana d’especialitzaci6 d’acord amb els incentius selectius.

281. Aquest tipus de conflicte es produird també en el cas espanyol.

282. Fem notar que aquest tipus de declaracions es tornard a repetir en el cas de Catalunya
amb la Federaci6 Catalana de Municipis.
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ESQUEMA 5.  Plantilla «accié ptiblica i accic privada» en les politiques
mediambientals aplicada a les PVREE a Franga

lSector empresariall [ Sector public | | Sector empresarialJ I Sector pﬁblicl
Subsistema Subsistema l Accib privada | |Acci6 pﬁblical
empresarial administratiu

Organitzaci6/

ERRA / industrials P e L, . .
fran. Ministeris mobilitzacié Administracié
Ccesos

dels interessos

Formulaci6 (1) Formulaci6
l 1] — — 1] [
| ] ] -l i [ ]
Societat BSN Col'lect. ||Concessi6|| Mitjangant | | Mitjancant| | Mitjangant ji Mitjangant
Eco- Pechiney locals oficial || el govern || politiques | | les poli- [| la gestié
emballages| | Saint Gobain ||B. Lalonde|| S. Royal privat ptbliques tiques | delegada
(lobbying)| | pibliques
Decisio (2) Decisié
Politiques Politiques
valoritzacio mediambientals
Implementacié (3) Implementacié
Gestié mediambiental 4 Gestié mediambiental
lPolitica mediambientall | Politica mediambiental l

—al remarcar no solament la forma com s’han omplert les caselles correspo-
nents als actors (com a policy makers) sind també les linies que uneixen aquestes
caselles en totes les fases de decisi6 (1 a 3).

Aquest joc de decisi6 ha comportat una xarxa de relacions policéntriques
entre els actors que ha conformat, al nostre entendre, una policy arena adaptada
a les caracteristiques d'una issue network amb elements d'una complexitat técni-
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ca important. En aquest sentit, sembla que el caracter poc visible, poc formalitzat
i institucionalitzat d’aquesta issue network, ha permeés a les grans empreses fran-
ceses i a les multinacionals (representades basicament per 'ERRA)*? controlar tot
el procés de decisio6 i tractar les opcions pabliques com si es tractés gairebé d'u-
na questié privada.

En efecte, pel que fa als carrecs i els procediments de decisid, s'estableix
una xarxa de decisioé que es caracteritza per una feble formalitzaci6 (abséncia ab-
soluta de normes juridiques que estableixin una disciplina en el procés de nego-
ciacié concertat), per una feble institucionalitzacié (I'essencial del procés s’ha
desenvolupat a 'exterior de les institucions pabliques) i, en conseqiiéncia, amb
una visibilitat molt reduida. El curtcircuit dels aparells administratius presumible-
ment implicats, el paper incitador de la cGpula executiva, I'accés limitat als actors
privats (que no siguin els agents econdmics involucrats en la gestié del proble-
ma)® i la poca transparéncia de tot el procés podria fer-nos pensar en un procés
top down de dominacié politica. Tanmateix, aquesta apreciacié és enganyosa: el
caracter intersectorial de les negociacions ha fet prevaler les accions i estratégies
dels grans grups industrials amb llurs policy networks respecte de les accions i de-
cisions dels gabinets ministerials o dels alts funcionaris.

En efecte, el paper decisiu de les grans industries en la definici6 dels contin-
guts de les politiques publiques i de la seva aplicacié ha estat possible gracies als
dispositius de concertaci6 establerts en 'ambit ministerial. Es evident que aquesta
circumstancia s’explica en termes d’interacci6. En aquest punt podriem demanar-
nos qui ha tingut la iniciativa en aquest procés de concertaci6. Respondre a aques-
ta pregunta és una tasca molt interessant perd, dbviament, delicada i dificil de do-
cumentar. Es significatiu remarcar que en el dossier de documents oficials
(Ministeri de Medi Ambient) que hem estudiat hi ha una important llacuna corres-
ponent al periode de !'inici del procés de concertaci6. En efecte, només disposem
d’'una carta enviada pel ministre Brice Lalonde (6-2-1991) a M. Riboud, manifestant
satisfaccié per la iniciativa empresarial d’agrupar i coordinar els empresaris afectats
per la valoritzacié dels embalatges, invitant Riboud que formalitzi aquesta tasca i
que esdevingui el seu interlocutor. En conseqiiéncia, cal suposar que abans a s’ha-
vien produit contactes informals. Tanmateix, a causa d’aquesta manca (o possible
ocultacié d'informaci6), considerem arriscat establir la hipotesi que han estat els
empresaris qui han demanat la col-laboraci6 del Ministeri de Medi Ambient.

En qualsevol cas, una vegada iniciat aquest procés de decisid, 'Estat propul-

283. En el proper apartat tindrem l'ocasié de mostrar un quadre on es posen en paral-lel els
membres de 'ERRA i d’Eco-emballages; les coincidéncies son molt significatives.

284. Es molt notable 'abséncia d'altres actors privats com ara grups ecologistes, de defensa
dels consumidors, etc., sobretot en contrast amb el que passara, per exemple, a I'Estat espanyol.
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sor o incitador ha limitat el seu paper a fixar algunes condicions i alguns limits a
les propostes empresarials, delegant completament I'elaboracié de les solucions
concretes als grups de treball intersectorials. Aixd ha permés als industrials que,
com a veritables decisors, hagin fet prevaler uns punts de vista i uns valors
econdomics® sobre les consideracions mediambientals.

Per tant, no tan sols es produeix una influéncia decisiva en els aspectes con-
crets de la normativa sind que es produeix una certa «reideologitzacié». Des d'un
punt de vista estratégic, aquesta reideologitzaci6 tindria la funcié d’augmentar
I'abast de la legitimacio: les politiques de valoritzacié de residus també adquirei-
xen, llavors, una legitimitat per als sectors industrials en la mesura que concilien
els interessos econdmics i els interessos ecologics. Aixo no ens hauria d'estranyar
si fem un cop d'ull a I'accié dels decisors. En la llista dels decisors hi ha algunes
abséncies remarcables:

— Es el cas de I’Assemblea Nacional, que ha tingut un paper decisori limitat
Unicament a l'elaboracié d’'un informe (el «Rapport Bockel» d’octubre
de 1991) que ha estat gairebé obviat pels decisors.

— Es el cas de les associacions de consumidors i dels grups ecologistes.

— Es el cas del CNPF i de les federacions sectorials (com ja hem remarcat,
la naturalesa transversal de les politiques de valoritzacié dels embalatges
han fet perdre molta forca a les organitzacions de tipus sectorial i ha re-
forgat notablement I'accié del lobby ERRA).

— Es el cas, finalment, de les instincies administratives: de tota la galixia
d’institucions politicoadministratives, només el Ministeri de Medi Am-
bient i TANRED han participat en el policy making oficial.

Aixo pot explicar que els industrials francesos (a diferéncia dels alemanys)
hagin aconseguit assumir piblicament —a través d’'un consentiment oficial i amb
la creaci6 per ells mateixos d’una societat anonima— la gestié del problema sen-
se haver-ne d’assumir la responsabilitat (I'eliminacié dels residus continua en
mans de les administracions locals).

Els referents a través dels quals els empresaris han pogut justificar i legitimar
llur paper decisiu han estat els segiients:

a) La idea de concertacié com a principi de la negociacidé de les politiques
pabliques.

285. Ja hem vist que en el model francés hi ha una suplantacié de principis ecologics (material
contaminador / material pagador) per principis de I'economia de lliure mercat (respecte de les condi-
cions inicials de competéncia entre els materials).
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b) la imatge de poder fer compatible un interés nacional® representat pels
poders publics francesos amb uns interessos intersectorials representats
no solament pels industrials francesos; aquest segon referent ha estat
construit ideoldogicament argumentant una compatibilitat entre els inte-
ressos ecologics (generals i defensats per 'administracié) i uns interessos
econodmics (d’origen particular i defensats pels actors privats) que adqui-
reixen legitimament I'estatut de generals o nacionals.

Sembla doncs que d’entre els factors que expliquen l'accié dels empresaris
des de I'anilisi de les politiques publiques, el més important pot haver estat I'e-
xisténcia de carrecs decisoris informals. Aquests cirrecs informals han estat fun-
cionals en la mesura que substituien el rol dels alts funcionaris. Des de la teoria
de l'acci6 collectiva podem afirmar que els outputs del subsistema empresarial
(que podem identificar en els informes sorgits dels grups de treball) esdevenen
inputs per al subsistema politicoadministratiu francés (davant la incapacitat, per
exemple, d’autofinangament de les administracions locals). Per veure millor la in-
teraccibd entre ambdés subsistemes cal remarcar que, a més a més, els outputs del
subsistema politicoadministratiu també han tingut un efecte sobre els inputs
del subsistema empresarial. En efecte, els elements reactius del model francés de
valoritzaci6 afecten la logica de I'afiliacid en 'organitzacié empresarial, reforgant
la representativitat i capacitat d’accié de 'ERRA a Brussel-les.

En aquest sentit, pel que fa a la issue que ens ocupa, podem considerar que
es produeix una veritable fusi6 entre ambdoés subsistemes. Aquesta fusi6 s’expli-
ca en termes d’intermediaci6 d’interessos, que en el cas que acabem de presentar
ha estat facilitada pels poders publics francesos.

En definitiva, el proposit d’aquest apartat ha estat, no tant destacar les parti-
cularitats del model estudiat, siné remarcar-ne els elements que han permes I'a-
costament entre les estratégies empresarials i les administratives, en un procés
d’intermediacié d'interessos.

2.2.2.  EL MODEL FRANCES: UNA REACCIO AL MODEL ALEMANY?®’

A continuacid, procedirem a comparar els dos models de gesti6 (valoritza-
ci6) dels REE, alemany i francés. Aquesta comparacié ha de servir-nos per veu-

286. En el plantejament tedric del llibre parlavem de la necessitat de no separar l'interés gene-
ral dels interessos particulars, com a hipotesi de treball.

287. Cal advertir que no utilitzem els termes reactiu o anticipatiu en el sentit que es dona tra-
dicionalment en I'anilisi de les politiques pabliques, és a dir, com a estil de decisio en el marc com-
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re quins elements reactius respecte del model alemany preexistent podem iden-
tificar en el model frances, tenint en compte la inexisténcia d'un model comu-
nitari.

2.2.2.1. Comparacié dels objectius

El model alemany és més ambicids en termes de recollida i de reciclatge:
una taxa de reciclatge del 80 % per a I'any 1995 a Alemanya davant d’una taxa de
recuperaci6 de només el 75 % (3/4 a reciclar) el 2003 a Franga.

En el cas alemany es fixen els terminis i els nivells per a la recollida i classi-
ficacié material per material, mentre que en el cas frances els objectius sén glo-
bals.

Pel que fa als objectius podem afirmar que el model frances és clarament re-
actiu respecte del model alemany, sobretot si tenim en compte l'intent d’evitar
una possible adopci6 del model alemany en I'ambit comunitari. La influéncia del
sector agroalimentari i del sector dels fabricants d’envasos i embalatges a Franga
introdueix mecanismes compensatoris i globalitzadors per no posar en el banc
dels acusats els productors dels envasos no retornables en general i en particular
de plistic. En aquest sentit, la preséncia de grups com Atochem i BSN (membres
també de 'ERRA) en els grups de treball ha estat decisiva.

2.2.2.2. Comparaci6 dels mitjans
Pel que fa a la responsabilitat dels actors implicats

Des d’'un punt de vista juridic 'obligaci6é de recollir els envasos usats pertany
al distribuidor, mentre que a Franga pertany als importadors, productors i condi-

cionadors. En ambdés casos, perd, aquesta responsabilitat no nega la possibilitat
que sigui un organisme privat el que s’encarregui de fer efectiva la recollida se-

paratiu de les politiques publiques elaborades a un nivell administratiu determinat. En el nostre cas
ens referim, també des d’una perspectiva comparativa, als elements que sobre una primera politica
publica s’hagin pogut anar incorporant en el temps o en ambits geografics diferents per modificar-ne
I'impacte sectorial. Per tant, aquest concepte només té sentit en els casos segiients:

1. Quan es pren com a referéncia la regulacio inicial d’'un problema (politica publica de
referéncia; en el nostre cas, la normativa alemanya relativa als residus d’envasos i emba-
latges).

2. Quan l'esmentada politica piblica té un potencial de transferéncia geogrifica important en
termes d'impacte sectorial (com també és el cas del Decret Toepfer).
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lectiva dels residus d’envasos i embalatges. Es per aix® que en el model alemany
els distribuidors esdevenen els controladors del bon funcionament de tot el siste-
ma. Aquesta funci6é de controlador s’explica per 'amenaga que suposa per als in-
teressos d'aquest agent econoOmic l'activacié del sistema de la consignaci6. A
Franga, en canvi, la figura del controlador es difumina. L’element coactiu per als
agents economics és ara menys contundent i més ambigu: es concreta en la for-
mulacié contradictoria d’'una taxa global de recollida i valoritzaci6é (recuperacio).
En efecte, la recuperacié (responsabilitat dels productors) no és possible sense la
recollida selectiva (responsabilitat pablica), perd aquesta no és factible sense I'a-
portaci6 financera de la industria.

De fet, el sistema d’eliminaci6é dels residus d'envasos i embalatges a Franga
continuara essent competéncia exclusiva dels serveis municipals (segons la llei
marc de 1975) mentre que a Alemanya, com ja hem vist, és competéncia del
Duales System Deutschland, GmbH. En conseqiéncia, mentre que el DSD ha
d’assegurar la recollida dels residus i llur posterior recuperaci6, Eco-emballages
només té per funcié (mitjangant la internalitzacié d’uns costos) ajudar economi-
cament les administracions locals, que han de desenvolupar els meétodes
adients de recollida per tal que després els industrials puguin recuperar els ma-
terials.

Aqui trobem, per tant, una de les diferéncies més importants entre els dos
models de gesti6; una diferéncia que té una rellevancia especial en termes d'in-
termediacié d'interessos. Com veurem en les consideracions finals d’aquest capi-
tol, en el cas alemany no s’arriba a establir una intermediacié d’interessos en els
termes que hem definit perqué no es produeix un intercanvi entre '’Administra-
ci6 i els agents econdmics implicats en termes de legitimacio.

Pel que fa als mitjans técnics

A Alemanya només el reciclatge és considerat una modalitat de valoritzaci6
de residus, mentre que a Franga, com ja hem vist, també es contempla la possi-
bilitat d’incinerar els residus per tal de recuperar-ne energia. En aquest cas la in-
fluéncia del lobby ERRA —que tenia membres en els grups de treball durant l'e-
laboracié del Decret, que formen part també d’Eco-emballages— ha estat
decisiva. Els interessos de les multinacionals que produeixen matéries primeres
dificils de reciclar com ara Atochem (plastics, en general) o SOLVAY (PVC, en
concret) podien veure’s amenagades si el model de valoritzacié s’hagués basat
exclusivament en el reciclatge. En aquest sentit, el temps transcorregut entre la
normativa alemanya i la francesa ha jugat a favor dels poderosos interessos d’a-
questes multinacionals, ja que ha permeés una major organitzacio i eficacia del
lobby ERRA.
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Pel que fa als recursos financers

A Alemanya la cirrega per al consumidor és d'1,68 pessetes per envis de
mitjana, mentre que a Franga és de 0,72. En termes d’'impacte intersectorial cal dir
que també es produeix una diferéncia notable: a Alemanya hi ha una discrimina-
ci6é segons els materials mentre que a Franga aquesta no existeix.

En el cas de Franga la contribucié d’'un material serveix per a la recuperacié
i reciclatge del mateix material a causa de la disposici6 de sis departaments dife-
renciats en I'estructura operativa d’Eco-emballages. Aquest fet no exclou pero I'e-
xistencia de mecanismes compensatoris interdepartamentals que ja han provocat
les esmentades actituds de free rider (creacié de societats paral-leles segons els
materials a reciclar [valoritzar]). En conseqiiéncia, pel que fa als mitjans, el model
franceés presenta també for¢a elements reactius.

Els elements reactius més notables son la inclusié de la incineracid amb re-
cuperacié d'energia i la no discriminaci® —en termes d’internalitzacié de cos-
tos— per materials a valoritzar; aquests elements reactius i diferencials s’expli-
quen per les raons seglients:

a) Per la constataci6 que el model alemany és eficag quant a la recollida perd
incapag d’assolir les taxes de valoritzaci6 fixades recorrent només al reciclat-
ge; en aquest sentit Franga va patir en el seu territori els efectes del desfasa-
ment entre l'efectiva recollida de materials i I'insuficient reciclatge amb
I'escindol d'uns duaners francesos que varen permetre el trasllat de residus
d’envasos des d’Alemanya fins a2 un municipi prop de Tolosa de Llenguadoc.

b) A causa de 'estructura dels interessos econodmics francesos: la important
produccié d’envasos i embalatges de plastic (material on la proporcié
d’incineracié amb recuperacié d’energia respecte a d’altres técniques de
valoritzaci6 és més elevada), dificilment reciclables (PVC),*® a Franga.

¢) Pel fet que, al marge dels interessos francesos, les grans multinacionals
han pressionat en el marc d'una ERRA més ben organitzada (i amb tenta-
cles en els grups de treball i a Eco-emballages) i han aconseguit influir
sobre la normativa francesa.

La reducci6 de la carrega per al consumidor també es pot interpretar clara-
ment com un element reactiu per protegir la industria agroalimentaria francesa i
afavorir les seves importants exportacions (BSN).

L’assumpcié per part de les administracions locals de la recollida selectiva ja

288. Als EUA s'esta desenvolupant la produccié de materials com el PET per tal de substituir
el PVC; a Franga aquest procés encara és molt inicial.
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estava prevista en la Llei sobre eliminacié de residus de 1975, perd cal advertir
que era una de les reivindicacions més importants dels empresaris davant del pe-
rill que Franga seguis el cami d’Alemanya en aquesta questié. En aquest sentit,
I’'ERRA va insistir des del primer moment que el model de gesti6 havia de fona-
mentar-se en una responsabilitat compartida entre I'administraci6, que es feia car-
rec de I'eliminacid, i els agents econdmics, que s’encarregaven de la recuperaci6é
i valoritzacié (que facilita, per tant, I'eliminacio).

Finalment, el fet que a Franga siguin els importadors, productors i condicio-
nadors els obligats a recuperar els embalatges i no pas els distribuidors es pot in-
terpretar com un element anticipant, perd, en la mesura que dificulta 'activacié
d’un sistema de consignacio, aquest caracter anticipant ja no és tan clar.

2.3. LA INFLUENCIA EMPRESARIAL EN AQUEST SEGON ESCENARI:
EL JOC DECISIU (A TRES BANDES) DEL LOBBY ERRA

Considerem arriscat afirmar que I'existéncia dels elements reactius que aca-
bem d'apreciar en el model de gesti6 francés pugui ser un indicador d’'una major
influéncia dels empresaris en I'elaboraci6é de I'esmentat model ja que també cal
tenir en compte:

a) que els interessos sectorials d’'ambdoés estats no son coincidents;®

b) que, com alguns autors afirmen (Siedentopf, 1979), 'economia social de
mercat alemanya és molt menys rigida del que pot semblar i per tant I'a-
parent voluntarisme alemany no ha d’implicar forgosament una manca
de permeabilitat a la influéncia dels sectors econdmics.””

En conseqiiéncia, la comparaci6 entre els dos models per avaluar la influén-
cia empresarial en la gesti6 dels residus d’envasos s’ha d'interpretar amb pru-
déncia; tanmateix aquesta comparacié posa de manifest una observacié molt im-
portant pel que fa a l'organitzacié dels interessos empresarials: entre els seus
aliats, 'ERRA ha tingut els poders publics francesos en la mesura que els ele-
ments reactius (respecte del model alemany) del model francés poden interpre-
tar-se com a elements anticipants respecte d’'un hipotétic model comunitari.

L’ERRA, en aquest segon escenari, ha jugat un joc a tres bandes en la seva

289. El sector agroalimentari, forga dependent dels envasos de plastic (aixi com la important
produccié de PVC), marca diferéncies notables respecte de 'estructura d'interessos econdmics ale-
manys.

290. Hem vist que la pressi6 dels distribuidors per eliminar el sistema de consignaci6 ha estat
decisiva en el cas alemany.
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QUADRE 22. Membres de I'ERRA i membres d’Eco-emballages

Membres de I'ERRA Membres d Eco-emballages
Ahold
Alusuisse-Lonza
BSN (Danone) BSN (Danone)
British Steel
Cadbury Beverages
Caraudmetalbox
Carrefour Carrefour
Chocolat Poulain
Compagnie Saupiquet
Coca-Cola Coca-Cola

Contin. Can Europe
Eastman Chemical
Elf Atochem
Heineken
Hoogovens
Interbrew

Johnson Controls
Lecer
L'Oréal

Nestlé
Pechiney
Pepsi-Cola
Petrofina

PLM

Prisunic
Procter & Gamble
Sainsbury’s
Solvay

Spa Monopole
Tetra Pak
Viag

Colgate Palmolive
CPC France

Dim, s.a.

Eurosucre, SNC
Fedimas
Fromageries Bel
Groupe Nal. Hipermarches
Henkel France

lleic*

Infoplast

Johnson France
Krakt General Foods
L'Oréal

Lessieur

Monoprix

Nestlé France
Pechiney

Procter & Gamble
Unilever

* Institut de Liaisons et d’Etudes des Industries de Consommation.
Font: Elaboracié propia. Dades: memories ERRA i Eco-emballages.
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estratégia d’'acostar el mercat politic al mercat econdmic i establir una futura es-
tructura d’intermediaci6 d’interessos en I'ambit comunitari.

Primer. Ha influit, com acabem de veure, sobre el procés de decisio franceés a
través dels industrials francesos i amb persones com M. Riboud (president i direc-
tor general de BSN) i M. Guillon (vicepresident de 'ERRA i director d’Eco-embal-
lages), que han actuat com a empresaris politics, definint els continguts de la nor-
mativa a través dels informes Riboud i Beffa. Cal destacar que el president de
I'’ERRA en la seva constitucio és el senyor Gandois —president i director general de
Pechiney (empresa que controla el 25 % del mercat mundial en caixes d’alumini).

El quadre anterior permet fer-se una idea dels vincles existents entre 'ERRA
i els responsables d'implementar el sistema de valoritzacié francés (considerem
interessant comparar aquest quadre amb el quadre referit als membres dels grups
de treball encarregats d’elaborar I'informe Beffa [quadre 21)).

Segon. Comenga a influir en les negociacions sobre una futura directriu co-
munitdria relativa a la valoritzacié de residus d’envasos i embalatges. En iniciar-se
el procés d’elaboraci6 de la Directriu (primera proposta de la Comissié), segons el
director de I'ERRA, «res no es filtrard abans no s’hagin compromes les consultes
amb els estats membres. La Comissi6 preveu després la constitucié d'un comité
format per industrials que ha de donar el seu parer sobre el projecte de direc-
triu».!

Tercer. Intentara condicionar el futur de I'Ordenanga Toepfer i el model ale-
many de gesti6 a les caracteristiques d’un futur model comunitari.”? Segons Gan-
dois (president de 'ERRA), els industrials representats per I'ERRA es mostren poc
inclinats a qualsevol tipus de sistema basat en la consignaci6, que jutgen «antie-
condmic» i «retrograd». Aquests industrials tampoc volen assumir, en exclusiva
(com en el cas alemany), la responsabilitat i el cost del conjunt del sistema d'eli-
minaci6 (recollida selectiva, recuperaci6 i tractament).

Aquest proposit empresarial es veura, en efecte, parcialment acomplert: Ale-
manya, abans d’aprovar-se la Directriu europea, ja es plantejard la modificacid
del Reglament en els termes segiients:

— reconsiderar el caricter preferent del reciclatge com a modalitat de valo-
ritzacio;

— redefinir les definicions d'envasos per al transport, per a la venda i addi-
cionals;

291. En el proper apartat veurem com en el transcurs de les negociacions sobre una proposta
de directriu definitiva, 'ERRA ha fet lobbying amb la Comissié perqué aquesta no mencioni cap nivell
de reciclatge.

292. Cal advertir que d’entre els socis del Duales System Deutsch hi ha empreses representa-
des en 'ERRA que varen donar suport als distribuidors per tal d’evitar el sistema de consignaci6.
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— replantejar-se I'obligacié de recollida dels residus d’envasos de transport
i de venda en el lloc efectiu de I'entrega i de forma gratuita;

— permetre que els envasos no revaloritzables puguin ser transferits als sis-
temes publics d’eliminacié;

— i, finalment, replantejar-se les exigéncies quantitatives i els terminis per a
reciclar.

QUADRE 23.  Reducci6 del nivell d’exigencia del Decret Toepfer

Material Objectiu previst per al 1993 Revisio per al 1993
Vidre 70 % 40 %
Llauna 65 % 30 %
Alumini 60 % 10 %
Paper 60 % 20 %
Cartro 60 % 20 %
Plastics 30 % 10%
Composits 30 % 10 %

Font: Elaboraci6 propia. Dades del Ministeri de Comerg i Turisme, 1995.

Com podem observar, molts dels elements que es varen replantejar els po-
licy makers alemanys, poc temps després d’aprovar-se la normativa francesa i
abans daprovar-se la Directriu comunitaria, feien referéncia a exigéncies del
lobby ERRA.

En definitiva, en aquest segon escenari es posa de manifest que, des de la
seva creacio, el lobby ERRA ha dedicat els seus esforcos a demostrar que una al-
ternativa al model alemany era possible. Davant d’'un enemic comu dels empre-
saris (el sistema de consignacié i els nivells d’exigéncia del model alemany de
gestid), 'ERRA, amb la seva organitzacié multinacional dels interessos empresa-
rials, ha aconseguit trobar uns interlocutors per —segons les paraules de llur pre-
sident— «promoure un métode raonable de recollida i de reciclatge dels emba-
latges».

Cal també advertir que paral-lelament a I'accié del lobby ERRA, els interessos
dels industrials també han estat representats sectorialment a través de les respec-
tives associacions professionals sectorials, perd la influéncia d'aquestes ha estat
molt menys important i decisiva. També és notable, com ja hem comentat, la in-
hibicié d'associacions territorials com ara la ciipula territorial de la patronal fran-
cesa, el CNPF.

L’ERRA, en canvi, no es defineix com a representant o defensora d’uns inte-
ressos sectorials o territorials (encara que els pugui utilitzar com a aliats]), sin6
d’uns interessos interconnectats d’acord amb I'impacte sectorial de les politiques
de valoritzaci6. La seva funcié es pot interpretar en termes sistémics: esdevé un
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subsistema politic en la mesura que produeix un output (intenta assignar uns va-
lors seguint una logica de la influéncia a tres bandes) d’acord amb uns inputs
(rep unes demandes a través d’una logica de I'afiliacié que transcendeix el carac-
ter nacional dels interessos); aixo explica el fet, aparentment contra natura, que
I’ERRA, els poders piblics francesos i els grups industrials francesos acabin for-
mant un sol subsistema politic i constitueixin un sol actor amb vista a establir una
estructura d'intermediacié d’interessos a escala europea. L'esquema segiient
mostra I'esmentat joc a tres bandes del lobby ERRA en I'escenari que es configura
en aquest capitol.

L’ERRA es crea, per tant, amb la intencié de col-laborar amb els governs es-
tatals, locals i també amb les instancies comunitaries, per realitzar una aproxima-
ci6 global a la problematica dels residus i harmonitzar els models tan diferents
fins a aquell moment, que representen un seriés obstacle a les politiques indus-
trials i comercials dels empresaris europeus. En el proper capitol veurem en qui-
na mesura és capag¢ d’argumentar aquesta harmonitzacio.

ESQUEMA 6. L’ERRA i el joc a tres bandes

o CE
(Futura directriu)

Y

Decret Lalonde ERRA Ordenanga Toepfer
Eco-Emballages Duales System Deutsch

Industrials francesos I-———l Industrials alemanys

Font: Elaboracié propia.

2.4. CONSIDERACIONS FINALS SOBRE EL SEGON ESCENARI
D'INTERMEDIACIO D'INTERESSOS

Malgrat la dificultat de fer una avaluacié comparativa de la influéncia em-
presarial en els dos models presentats —deguda, en part, al joc a tres bandes de
I'ERRA—, podem fer algunes observacions sobre la influéncia del subsistema em-
presarial (organitzacié multinacional dels interessos empresarials afectats per
I'impacte sectorial de les PVREE) en els continguts dels primers models de gestio
(valoritzaci6) dels residus d’envasos i embalatges.

1. Les negociacions entre els agents econdmics implicats i I’Administracié
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en l'elaboraci6 dels models de gesti6 dels residus d’envasos i embalatges (REE)
han significat un replantejament radical del problema més global de la gestid
dels residus solids urbans (RSU). En efecte, si en un primer moment —com
hem vist en I'anterior escenari— el problema de la gestié dels RSU es va plan-
tejar com un intent de reduir-los (davant la dificultat creixent d’eliminar-los) mi-
nimitzant la fracci6 corresponent als REE (per exemple, a través dels sistemes
de consignacié amb retorn dels envasos a Dinamarca i Alemanya), en els pri-
mers models globals de gesti6 dels REE (que ja no afecten només les botelles
sino tots els envasos i embalatges doméstics) el que s’intentara sera desviar del
flux dels RSU, i per tant de la seva gesti6, la fraccié corresponent als REE
a través de les PVREE. Aquest replantejament del problema és radical, ja que
significa passar d'un esfor¢ per a reduir-lo (envasos homologats, sistemes de
retorn amb diposits previs o sense) a un esfor¢ per a gestionar-lo a través de les
esmentades PVREE.

Ara bé, aquestes PVREE han estat proposades i formulades pels empresaris,
i aquesta és, justament, la rellevancia de llur influéncia en la gestié dels RSU a Eu-
ropa. Aquest fet s’explica per la necessiria i inevitable col-laboraci6 dels empre-
saris amb I’Administracié, que ha estat, per0, condicionada per l'organitzacié
multinacional de llurs interessos.

2. Les PVREE, tant en el model francés com en I'alemany, comporten inter-
nalitzar uns costos mitjangant la compra d'un logotip, el cost del qual repercuteix
als consumidors a través del preu de venda. Aquesta internalitzacié de costos ha
estat acceptada amb més o menys bon grat pels empresaris, perd, en aquest nou
escenari s'intentara condicionar aquesta acceptacio a la possibilitat d’establir una
intermediaci6 d’interessos en els termes seglients:

a) L'administraci6 es legitima en la mesura que és eficag en la gestié (perd
no en 'eliminacié) del problema, mantenint una responsabilitat adquiri-
da historicament.

b) la industria (com a productora dels residus) també es legitima en la me-
sura que pot diluir la titularitat del problema, traslladant-la al conjunt dels
ciutadans (com a consumidors i generadors de residus) com a contrapar-
tida de compartir responsabilitats i costos amb 'administraci6.

En aquest segon escenari, acabem de veure que aquesta estratégia empresa-
rial s’ha aconseguit parcialment.

— En el cas alemany, a més a més d’haver-hi una internalitzacié de costos
—a través del griine punkt—, també hi ha una internalitzaci6é de respon-
sabilitats en la recollida i recuperacié dels residus a través del sistema
dual. Aquest fet impedeix establir una estructura d’intermediacié d'in-
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teressos com la que acabem de definir, com la que proposa el lobby
ERRA.?

— El model de gestid francés és, en el seu conjunt, clarament reactiu en la
mesura que permetrd establir una intermediacié d’interessos entre els
sectors economics afectats i 'administracio, en els termes en qué ha estat
definida.

Sembla per tant plausible considerar que la pressié empresarial s’ha vist for-
tament reforcada en la formulacié del model frances. En qualsevol cas, la possi-
bilitat d’establir una intermediacié d’'interessos en els termes més o menys previs-
tos per l'organitzacié multinacional dels interessos empresarials ha tingut unes
conseqiéncies que confirmen unes hipodtesis que hem plantejat en iniciar la re-
cerca. En efecte, en la presentacié dels objectius d’aquesta recerca hem plantejat
la hipotesi que la influéncia dels empresaris en la politica de medi ambient es pot
avaluar estudiant la seva capacitat decisoria en les questions segiients:

1. Quan es decideix redistribuir un excedent econdmic (i sectorial) destinat
a internalitzar els costos mediambientals?

2. Com es procedeix a redistribuir aquest excedent?

3. Quant es redistribueix?

Considerem que en aquest segon escenari ja podem donar una resposta bas-
tant completa® a aquestes tres qliestions.

Pel que fa a la primera, hem vist que davant la possibilitat de generalitzar-se
un sistema de consignacio, els empresaris han impulsat models de gesti6 fona-
mentats en mecanismes d’internalitzacié de costos (PVREE) en el moment en qué
la normativa ampliava a tota classe d’envasos i embalatges la seva aplicacio; en el
cas alemany l'organitzacié multinacional dels interessos empresarials va arribar
tard (1990) perd en canvi va ser decisiva a Frang¢a (1991).

Pel que fa a la segona qlesti6é també podem donar una resposta bastant
contundent. La redistribucié de 'excedent té un caricter intersectorial i es plante-
ja en termes que no afecten I'statu quo existent quant a marges de rendibilitat
dels diferents sectors afectats. En conseqiiéncia, és important remarcar que es
tracta d'una redistribucié (que en el cas francés comporta uns efectes compensa-

293. En aquest sentit, en el proper escenari veurem com I'ERRA es va oposar a aquesta cir-
cumstancia des del principi de les negociacions en 'ambit comunitari (1991), perd va arribar tard en
la formulaci6 del model alemany (1989-1990).

294. Un estudi de tipus macroecondmic permetria «operacionalitzar» les variables que hi ha
darrere aquestes preguntes per donar una resposta en termes quantitatius. Ara bé, el proposit d’aquest
treball no era aquest sin6 el de desemmascarar la dimensié politica d’aquestes tres preguntes.
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toris) que viola el principi ecologic del material contaminador - material pagador.
Cal advertir que es tracta d’'una redistribucié d’excedents intersectorials (una part
dels excedents sectorials es destinen al desenvolupament de les técniques de re-
ciclatge impulsades pels mateixos productors d’embalatges) i en cap cas d’'una
distribucié (com hauria estat el cas en un sistema de consignaci6). Els productors
d’embalatges, amb el suport dels distribuidors i del sector agroalimentari, s’han
oposat des del primer moment al sistema de consignacié perqué aquest significa-
va senzillament una reduccié en la produccié d’embalatges i per tant una distri-
bucié (destinacié d’'una part de I'excedent fora del sector que I'ha generat) d’'uns
excedents sectorials. Aquest fet, amb la seva dimensid normativa, il-lustra la con-
troversia entorn de la pertinéncia d’'anomenar politiques ecologiques determina-
des politiques mediambientals o fins i tot de distingir les politiques industrials de
les politiques mediambientals.

Pel que fa a la darrera questi6, també hem vist que els costos a internalitzar
(repercutits sobre el consumidor) varien segons els models. A Alemanya aquests
so6n més elevats que a Franga, pero en ambdoés casos la influéncia empresarial
—a través dels sistemes privats de gesti>— ha estat decisiva per a fixar els res-
pectius quantums segons els respectius mercats.

En definitiva, la influéncia empresarial ha estat vehiculada, gairebé exclusi-
vament, a través d’'una organitzacié intersectorial; aquesta estratégia s’adequa al
caracter intersectorial de I'impacte de les PVREE i a la voluntat dels actors (pu-
blics i privats) de circumscriure la problematica a 'ambit del mercat. Aquesta es-
tratégia ha permes establir una intermediacié d’interessos a Franca, sense haver
d’alterar substancialment les pretensions empresarials.

Tanmateix, aquesta estratégia haura de comptar amb noves dificultats en el
llarg cami que encara ha de recorrer per a establir una intermediacié d’interessos
a escala europea. L'aparent solidesa de I'organitzacié multinacional dels interes-
sos empresarials afectats per les PVREE (I'ERRA), que, com ja hem vist, ha mani-
festat la seva forga amb un joc a tres bandes, corre el perill de veure entorpida la
seva tasca per les contradiccions entre els interessos sectorials, que en el cas de
Franga han comportat I'aparicié de practiques de free rider en la fase d'imple-
mentaci6 de les PVREE.

En el proper capitol, en analitzar la influéncia empresarial en els processos
d’elaboracié de la Directriu europea, es posaran de manifest, amb tota llur mag-
nitud, les esmentades contradiccions.






3. TERCER ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO
D’INTERESSOS. EL DIFICIL PROCES D’ELABORAR
UNA DIRECTRIU HARMONITZADORA
O LA DIFICULTAT DE GUANYAR UNA BATALLA
QUAN NO ES RECONEIX L’ENEMIC

EXTRACTE SINOPTIC.  Tercer escenari en la intermediacic d'interessos

Modificacié
1980 Normativa 1990 Normativa normativa
danesa alemanya alemanya 1995 Transposicié
> {
No regulacié Projecte de Normativa Normativa
normativa alemanya francesa comunitiria
Estratégia 1 >>>>>> Estratégia 1 >>>>>
Escenari C
(Europa del Nord: Dinamarca i Alemanya) (UE?»
Escenari E
Escenari A Escenari B
Estratégia 1 bis=====<-==sccccccenccccccccncco- (Alemanya)/(UE)  (UE?)
(Europa: nord i sud) (Europa del Sud)
Escenari D
(Franga) (UE®
Estrateégia 2 >>>>>> Estratégia 2 >>>>>
Rl T LT
Estudi de cas: Tercer escenari

(capitol 3)
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Llegenda:

Escenari A = opcid estratégica 1 bis, context 1, 1 bis o 2
Escenari B = opci6 estratégica 1 bis, context 1 bis

Escenari C = opci6 estratégica 1, context 2

Escenari D= opci6 estratégica 2, context 1 bis o 2
Escenari E = combinaci6 estratégies 1 i 2, context 1 bis o0 2
( ) = ambit territorial

Elaboracio d'un model europeu de gestio que mostra que l'estructura d’inter-
mediacié d’interessos a escala europea és el resultat d'una combinacié de les es-
tratégies 1 i 2 malgrat 'intent per part dels grups industrials de fer prevaler l'es-
tratégia 2. Generalitzacio incerta de ['escenari E (integracio escenaris Ci D).

En aquest capitol, la novetat de I'escenari en la intermediacioé d'interessos prové
del fet que, finalment, s’inicia el procés d’elaboracié d’una directriu comunitiria rela-
tiva a la gestio dels residus d’envasos i embalatges. L'objectiu principal d’aquesta Di-
rectriu és el d’harmonitzar els models de gesti6 existents fins a aquell moment.

En conseqiiéncia, en la gesti6é del problema, per a l'estratégia empresarial
d’anar posant les bases per a una possible intermediaci6 d’interessos a escala co-
munitaria, aquest nou escenari significa passar d’'un nivell d’acci6 informal (euro-
peitzacié encoberta a través del model francés de gesti6) a un nivell formal (par-
ticipacio en I'elaboracié d’'una directriu comunitaria). S’obre per tant un nou front
que hauria de reforcar la influéncia empresarial: els empresaris ja no tan sols in-
tentaran influir sobre la Directiva elaborant un model que pogués servir de refe-
rent (model franceés), siné que, a més a més, participaran de manera formal en
I'elaboracié de I'esmentada Directriu.

Aquest nou escenari permetrd també la participacié més oficial d’organitza-
cions empresarials sectorials, al marge de l'accié continuada perd menys oficial
del conegut lobby ERRA. Tanmateix, aquesta nova participacié de les organitza-
cions sectorials, que tedricament hauria de refor¢ar la influéncia empresa-
rial, tindra, pero, uns efectes perversos per a l'estratégia dels grans grups empre-
sarials representats per 'ERRA.

Aixi, si bé eren el mateixos empresaris, especialment el lobby ERRA, els que
reclamaven una harmonitzaci6é urgent de les PVREE —al-legant que la disparitat
de criteris existent obstaculitzava la lliure circulacié de les mercaderies—, ara
també seran els mateixos empresaris, amb accions sectorials —és notable, per
exemple, I'accié del sector dels plastics—, els que dificultaran 'esmentada har-
monitzacidé. La naturalesa de 'impacte sectorial de les PVREE desencadenara un
veritable conflicte d’interessos, qiiestié que ja preveia, i advertia, el Jobby ERRA.

En conseqiiéncia, en aquest capitol, al marge de presentar ’evoluci6 en els
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continguts de la nova directriu, posarem en evidéncia els conflictes intersectorials
dins del mateix col-lectiu empresarial.®®® Aquests conflictes —que oposaran basi-
cament els productors de matéries considerades com a més ecologiques (vidre,
paper, cartré ondulat) i els productors de matéries proscrites (plistic i compo-
sits)}— dificultaran la tasca de posar unes bases solides per a establir una estructu-
ra d’intermediacié d’interessos en I'ambit europeu. Aqui, l'actuacié del lobby
ERRA tornari a ser decisiva per conciliar les desavinences empresarials. Tanma-
teix, la possibilitat que amb I'elaboracié de la directriu s’assolissin ja els resultats
esperats pels sectors més influents de I’empresariat s'esvaeix. Aquesta nova direc-
triu, no solament augmentara el nivell d’exigéncia (en termes de taxes de recollida
i recuperacid i de terminis de consecucid) respecte del model frances, sindé que
permetra una certa discrecionalitat a les administracions dels estats membres, cosa
que segurament és mes preocupant per als empresaris.

3.1. L’APROVACIO DE LA DIRECTRIU 94/62/CE: UN PROCES LLARG, DIFICIL
I PLURAL

El mes d'abril de 1991, la Comissié Europea inicia I'elaboracié d'un esbor-
rany de directriu per regular a escala europea la gestié dels residus d’envasos i
embalatges, emparant-se en l'article 1004 de I'’Acta Unica Europea,® i amb el tri-
ple proposit d’harmonitzar els models de gesti existents en I"ambit estatal, incre-
mentar el nivell de proteccié mediambiental i impulsar la consecucié del mercat
Gnic. Per a aquest proposit, la Comissié considerara imprescindible elaborar una
nova normativa sobre els residus d’envasos que amplii I'ambit d'aplicaci6é del
precedent comunitari (D/85/339/CEE), referit exclusivament als envasos per a
aliments liquids.

Per no fer constants les referéncies als processos formals de decisié mentre
analitzem la influéncia empresarial en I’elaboracié de la Directriu, hem considerat
oportl presentar, de forma accessodria en aquest apartat previ, alguns elements
formals del procés d’aprovacié de la Directriu.

Donada la gran complexitat del procés d'aprovacié (vegeu I'esquema 6),
hem considerat oportl realitzar una periodificacié que marca les grans fases de
decisi6, que serviran de referéncies temporals al llarg d’aquest capitol:

295. Es per aixd que el titol del capitol es referix a la dificultat de guanyar una batalla quan no
es reconeix 'enemic.

296. Larticle 100a regula les disposicions comunitaries referents a la consecuci6 (integracié)
del mercat interior, indicant que en el cas de les directrius aquestes poden ser aprovades per majoria
qualificada i no per unanimitat; aquest article reforga, per tant, la dimensié federal dels objectius inte-
gracionistes.
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a) de I'esborrany (abril 1991) a la proposta inicial (agost 1992);

b de la proposta inicial (agost 1992) a la proposta modificada (setembre
1993) segons el procediment de cooperacid;

¢) de la proposta modificada (setembre 1993) a la posicié comuna del Con-
sell Europeu (marg 1994);

d) de la posicié comuna del Consell Europeu (marg 1994) a I'aprovaci6 de
la Directriu (desembre 1994);

o) finalment, es presenta un esquema recapitulatiu de tot el procediment.

Aquestes fases s'exposaran de forma sindptica, amb uns esquemes que mos-
tren el cami que ha seguit (s’indica en cursiva), en termes de decisi6, I'aprovaci6
de la Directriu.

3.1.1. DE L’ESBORRANY (ABRIL 1991) A LA PROPOSTA INICIAL (AGOST 1992)

Pel que fa a aquesta primera fase, 'Acta Unica no introdueix gaires canvis
respecte del Tractat de Roma.”’ La Comissio pren la iniciativa en el procés legis-
latiu, confiant la preparacié de la proposta a una direccié general, en el nostre
cas, a 1a Direccidé General XI.

Tanmateix, abans que la Comissi® prengui la iniciativa de voler reglamentar
algun tema comunitari i durant 'elaboracié de la proposta inicial de reglamen-
tacid, es produeix una fase de preparaci6 i de consulta en que la Comissié esta-
bleix contactes formals i informals amb d’altres agents comunitaris i extracomuni-
taris. A continuacié esquematitzem aquesta fase:

La Comissic l'encarrega a un comissari responsable, a un grup de tres o quatre comis-
saris més i a la direccio general pertinent (DG XI)

S'elabora una orientacié general (-outline proposal-, abril 1991)

La DG XlI inicia les consultes amb / a través de:

—altres direccions generals
—la conferéncia de representants governamentals
—estudis d’experts independents

297. Per a un estudi aprofundit de I'evolucié en els procediments de decisié comunitaria ve-
geu SIDJANSKI (1992).
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—documents { informes d’'organismes professionals i d'altres grups d'interes;
—qtiestionaris als ministeris i a les administracions competents

La DG XI elabora un primer avantprojecte i torna a consultar agents intracomunitaris
i extracomunitaris.

La Comissic elabora una proposta de directriu (agost 1992)

Veurem que és en aquesta fase preliminar quan els grups d’interés s’esfor-
cen més per utilitzar llurs recursos, establint contactes formals i informals amb els
funcionaris de la Comissi6é. D’entre aquests grups destaquen les organitzacions
d’ambit europeu, que disposen d’una capacitat d'influéncia directa i quasi exclu-
siva, si més no preponderant respecte de les organitzacions nacionals (Sidjanski,
1992). La Comissid deixa que els grups europeus (eurofederacions en el cas dels
interessos empresarials) facin un paper d’arbitre entre els diferents grups i inte-
ressos nacionals que hi estan afiliats. El contacte dels representants de la Comis-
si6 amb les eurofederacions es combina amb contactes concrets i especifics amb
empreses clau (generalment, multinacionals) i organismes molt concrets —en el
nostre cas inclouria el Jobby ERRA— (Morata, 1995).

L’Acta Unica Europea, en comportar un major volum d’activitat per a la Co-
missid, va for¢ar aquesta a establir encara més contactes amb agents extracomu-
nitaris fins al punt de confiar algunes responsabilitats a experts exteriors. Aixd va
comportar una proliferacié de despatxos de consultoria a Brussel-les (Coopers &
Lybrand, Price Water House, Arthur Andersen, Emst and Young...) (Quermonne,
1993).”® Aquesta intensificaci6é dels contactes amb agents extracomunitaris va
comportar canvis en la gestié administrativa i en 'estil de prendre les decisions
en la Comissié. Aixi, va ser necessiria una major comunicacié horitzontal entre
les instancies de la Comissi6 (entre les direccions generals i els seus respectius
grups de treball) per facilitar xarxes d’informacio i evitar barreres administratives.
En definitiva, aquesta primera fase es caracteritza per una permeabilitat cada ve-
gada més gran, ja que és en aquesta fase quan els agents extracomunitaris esde-
venen més funcionals a les instancies comunitaries. Aquesta circumstancia és
aprofitada, dbviament, pels grups d’interés, que no dubten a intensificar llur acti-
vitat de lobbying.

298. En el nostre cas tindra un paper rellevant la consultoria Coopers & Lybrand, que treba-
llari en col-laboraci6 amb el /obby ERRA.



232 L’INTERES EMPRESARIAL DE LES POLITIQUES AMBIENTALS

3.1.2. DE LA PROPOSTA INICIAL (AGOST 1992) A LA PROPOSTA MODIFICADA
(SETEMBRE 1993) SEGONS EL PROCEDIMENT DE COOPERACIO

La proposta de la Comissié acompanyada de la recomanaci6 (Dictamen) del
Parlament Europeu (i eventualment, del CES) passa pel Consell (amb el COREPER
i els grups de treball, en els quals participen també representants de la Comis-
si6), i ha de ser adoptada com a posicié comuna pel Consell. A continuacié es-
quematitzem aquesta fase.

Proposta de la Comissié transmesa al Parlament i al Consell (eventualment, al CES)

1
| |

El Pariament adopta esmenes o fa una El Parlament no toca el text de la Comissi6 i
recomanacioé amb majoria absoluta no fa cap recomanacié

L | J

Recomanacié del Parlament (i eventualment, del CES) transmesa al Consell

|
| | 1

El Consell adopta per El Consell adopta amb e
o . . La proposta de la Comissié no
unanimitat les esmenes a la majoria qualificada la 65 i adoptada ni esmenada
proposta de la Comissio proposta de la Comissid P

| J

La Comissio abandona o

Posicidé comuna del Consell transmesa al Parlament -
modifica la proposta

Com veiem en I'esquema precedent, en el nostre cas aquesta posicié comu-
na no s'assoleix en una primera lectura i caldra repetir el procés amb una pro-
posta modificada de la Comissio, tal com preveu el procediment de la cooperacio
(article 149 del Tractat).®

299. Cal remarcar que el procediment de cooperaci6 atorga al Parlament Europeu un paper
més important que en el cas de la consultacio.
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3.1.3. DE LA PROPOSTA MODIFICADA (SETEMBRE 1993) A LA POSICIO COMUNA
DEL CONSELL EUROPEU (MARC 1994)

En aquest segon intent, el Consell pren en consideracié la proposta modifi-
cada de la Comissi6 i adopta, per majoria qualificada, la posicié comuna. Aques-
ta és enviada i explicada al Parlament per procedir a una segona lectura.

Proposta modificada de la Comissic transmesa al Consell

.

El Consell esmena per El Consell adopta per majoria La proposta de la Comissié no
unanimitat la proposta de la ~ qualificada la proposta de la és adoptada ni esmenada
Comissi6 i adopta el text Comissio

modificat ‘

|

La Comissio abandona o

Posicio comuna del Consell transmesa al Parlament .
modifica la proposta

Tanmateix, en iniciar-se la segona lectura del Parlament, el Comité de Medi
Ambient del Parlament fa unes esmenes importants, que veurem a continuaci6, a
la posicié comuna del Consell.

El Consell preveu que no aconseguira un consens per a adoptar les esme-
nes del Parlament i decideix recorrer al COREPER.*® Aquest decideix convocar
un Comite de Conciliaci6, abandonar el procediment de cooperacié i iniciar la
via de la codecisi6.* Aixi, en la fase segilient el Consell convocara el Comité de
Conciliacié i s’iniciara el procediment de codecisié fins a assolir I'aprovacié de la
Directriu.

300. EICOREPER ha esdevingut progressivament una instancia de negociacio i de decisio (ca-
pacitat de fer contrapropostes) en la mesura que els problemes cada vegada més complexos (pel fet
que involucren més estats membres) bloquegen la capacitat de deliberar del Consell. Les contrapro-
postes del COREPER junt amb el dret de veto que tenen els estats en el Consell limiten cada vegada
més el poder legislatiu de la Comissi6. L'exemple de la Directriu 94/62/CE mostra clarament com el
poder legislatiu de la Comissié pot consistir inicament en un poder d'iniciativa.

301. Aquest procediment de decisio va ser incorporat a partir del Tractat de Maastricht i regu-
lat en el seu article 189b. La regulacio dels residus d'envasos, en combinar aspectes relatius al mercat
interior i a problemes mediambientals, pot acollir-se a aquest procediment.
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3.1.4. DE LA POSICIO COMUNA DEL CONSELL EUROPEU (MARC 1994)
A L'APROVACIO DE LA DIRECTRIU (DESEMBRE 1994)

En un termini de sis setmanes el Comité de Conciliacié ha d’arribar a un
acord final (projecte comu), llavors el Parlament i el Consell disposen respectiva-
ment d’'un termini de sis setmanes per a aprovar el text, conforme al projecte
comi, amb la majoria dels membres del Parlament i la majoria qualificada del
Consell.

A través d’aquests esquemes hem pogut observar la complexitat del procés
d’aprovacio, la qual cosa ja posa de manifest el conflicte d’'interessos que intenta
regular la Directriu. El recurs al procediment de codecisié manifesta la doble di-

El Consell convoca el Comité de Conciliacio

|

El Comité de Conciliacié, en un termini de sis El Comiteé no
setmanes, ba d'assolir un projecte corui, adoptat assoleix un
per majoria qualificada dels representants del projecte comi en
Consell i per majoria absoluta dels representants les condicions
del Parlament esmentades

I l
El Parlament i el Consell El projelcte no El Consell confirma per El Consell no
adopten per separat, per és adoptat en  majoria qualificada la seva confirma la
majoria absoluta i les condicions posicié comuna, seva posicié en
qualificada, respectivament, esmentades  eventualment modificada les condicions
el projecte comd, en un per les esmenes del esmentades

termini de sis setmanes

Parlament l

La pro;ﬁosta és

> La proposta és
refusada i no

refusada i no

adoptada adoptada
El projecte comu esdevé ' ]
acta el 20-12-1992 El Parlament rebutja el El Parlament no rebutja
text per majoria el text en les
absoluta en un termini condicions esmentades

de sis setmanes

La proposta és
refusada i no
adoptada

La posicidé comuna
esdevé acta
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ESQUEMA 7. Aprovaci6 de la Directriu 94/62/CE

Comissi6
Outline proposal (abnil 1991)

I

Comissi6
Proposta formal (agost 1992)

Consell de Ministres

CES

Comissio

Dictamen

Etapa A

Parlament Europeu

Estudi esmenes
Comissi6
Proposta modificada

Primera lectura

Etapa B

(setembre 1993)

|

Conseli
Presa en consideracidl

|

Consell

Etapa C

Posici6 comuna (4-3-1994)

Parlament Europeu

Comité de Medi Ambient

Segona lectura (4-5-1994) det Parlament Europeu
Recomanacions (abril 1994
Euapa D
Comissi6 Cansell COREPER
Estudi Adopci6 final (udiol 1994)
(25-5-1994) (uny 1994)
Comite de Conciliacié Procedi; de
(20-9-1994) codecisio
(19-10-1994)
(8-11-1994)
Votacié Consell
(majoria qualificada)
Acord final Votacié Parlament
(maforia simple)
(20-12-1994)
Transposici6 als Directriu relativa als envasos
estats b i residus d'envasos (94/62/CE)
(18 mesos) (DOCE, 31 de desembre de 1994)

Font: Elaboraci6 propia. Dades ANAIP, 1994.
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mensi6 del problema a regular: una dimensié econdmica (integracié en el mercat
Unic) i ecologica (reducci6é de I'impacte mediambiental dels REE).

3.2. ELS PROCESSOS DE NEGOCIACIO EN LA DIRECTRIU 94/62/CE

L’estudi dels processos de negociacid anira precedit d’'una presentaci6é dels
condicionaments generals, interns i externs a les institucions comunitaries, pre-
sents en el moment en qué la Comissié va iniciar el procés legislatiu.

3.2.1. CONDICIONAMENTS INTRACOMUNITARIS 1 EXTRACOMUNITARIS

Abans d'analitzar el procés d'elaboracié de la Directriu considerem con-
venient presentar, esquematicament, els condicionaments interns (canvis en les
institucions comunitaries i normativa existent) a les institucions comunitaries i ex-
terns (normativa dels estats membres, interessos sectorials i territorials identifica-
bles) en relacié amb el medi ambient i, més concretament, amb el problema dels
RSU. Tant en un cas com en l'altre, per no repetir el que s’ha dit fins ara, només
indicarem els elements que tant implicitament com explicitament han estat retin-
guts durant les negociacions.

3.2.1.1. Els condicionaments intracomunitaris

Pel que fa a la predisposicié general respecte als temes mediambientals,>?
creiem que és suficientment il-lustrativa 'opinié que I'any 1991 expressava la Co-

missié en un dels seus informes:3%

Under the Single Act, the EC has taken on the task of preserving and pro-
tecting a sound environment and improving its quality, safeguarding human
health, and ensuring the prudent and rational use of natural ressources. It inter-
venes where these objectives can be better achieved at Community level than by
Member States acting individually. The basic principle is to prevent and remedy
environmental damage.

Tanmateix, aquests proposits podien entrar en conflicte amb la nova situa-

302. En aquest sentit, cal referir-se també al que ja hem dit en el primer capitol sobre el con-
flicte provocat per la normativa danesa i la resposta de les institucions comunitaries.

303. EC Commission (1991), The European Community 1992 and Beyond, Luxemburg: Office
for Official Publications of the EC.
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ci6 socioeconomica de la CE —provocada per la recent incorporacié de Grécia
(1981), I'Estat espanyol i Portugal (1986)— i els seus efectes sobre la consecuci6
immediata d'un mercat Gnic europeu (desembre de 1992).

En abséncia de canvis en les politiques industrials i tecnologiques, era previ-
sible un trade off entre la consecucié del mercat Gnic —sota les condicions des-
crites— i la consecucié d'una politica mediambiental preventiva i eficag, tal com
expressava la Comissid el 1991. En aquest sentit, la Comissid, el 1989, ja publica-
va un informe titulat «The environment and the Internal Market» en el qual s'afir-
mava que la creacié d’'un mercat vinic, de la mateixa manera que la necessitat de
desvincular creixement economic i degradacio mediambiental, requeria una
revisio profunda de la politica mediambiental tant en I'ambit comunitari com en
l'ambit estatal (Hildebrand, 1993, p. 30). Aquesta apreciacié posa de manifest les
possibles contradiccions entre els dos fendomens que aqui volem destacar:

1. La voluntat d'iniciar una etapa de politica mediambiental més rigorosa,
sobre la base legal que ofereix la inclusi6, a través de I'Acta Unica Euro-
pea, del titol VII (Medi ambient) en el Tractat de la CEE.

2. la carrera per acomplir els terminis en la consecucié del mercat Gnic (ar-
ticle 8a del tractat) el 31 de desembre de 1992 exigeix una harmonitzaci6
de les normatives estatals, incloses les mediambientals.?®

Tindrem l'ocasié de veure en aquest apartat que durant I'elaboracié de la
Directriu ha estat sempre present una tensid entre les exigéncies mediambientals
i els requisits d'una area de lliure comerg configurada pel mercat Unic. Els ac-
tors, segons llurs interessos, faran prevaler un aspecte o altre durant les negocia-
cions.

En definitiva, com assenyala Hildebrand (1993), I'Acta Unica de 1987 afecta
la politica mediambiental en dos aspectes:

— des d'un punt de vista procedimental, I'Acta Unica Europea introdueix
I'aprovacié per majoria qualificada en el Consell i el procediment de co-
decisi6 és incorporat pel Tractat de Maastricht (article 189a);

— des d'un punt de vista substantiu, ’Acta Unica Europea prioritza la con-
secuci6 del mercat interior perd proveeix, amb la inclusié del titol VII en

304. L'Acta Unica introdueix els articles 100a i 100, relatius a 'harmonitzacié de les normati-
ves estatals. Malgrat la possibilitat que ofereix I'article 100a(4) d’aplicar politiques mediambientals es-
tatals particularment exigents, les mesures d’harmonitzacié introduides per I'Acta Unica amb la finali-
tat d’assolir el mercat Gnic tenen un impacte evident en les politiques mediambientals en la mesura
que les disposicions en matéria mediambiental que puguin afectar el funcionament del mercat inte-
rior hauran de decidir-se en I'ambit comunitari.
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el Tractat, una base legal solida per a una politica mediambiental comu-
nitdria més rigorosa.

Pel que fa a la normativa comunitaria existent en matéria de RSU, només re-
cordarem el precedent de la Directriu 85/339, relativa als envasos per a aliments
liquids. Aquesta qliesti6é serd ampliada quan abordem la primera fase de decisi6
de la Directriu.

3.2.1.2. Els condicionaments extracomunitaris

Com ja hem anunciat, només indicarem de forma esquemitica i recordatoria
quins eren, en el moment de plantejar-se la nova directriu, els condicionaments
externs a les institucions comunitiries; els enumerem per ordre, segons la im-
portancia que els atribuim (basant-nos en els pressuposits que ja hem assumit al
llarg de la recerca):

1. El constant increment del volum de RSU provocat, en gran part degut a la
creixent fracci6 atribuible als residus d’envasos i embalatges present en
les deixalles doméstiques. Aquest fet, com ja hem vist, complica cada ve-
gada més la tasca, tradicionalment encomanada a I'administracié local,
d’eliminar els RSU i alerta sobre la possibilitat, a mitja o llarg termini, que
es produeixi el que s’ha anomenat infart per les deixalles.

2. L'existéncia de models estatals de gestié de residus d’envasos i embalat-
ges forca heterogenis. Aixi, per exemple, en les taxes de recuperacid les
diferéncies sén notables:

a) a Italia els objectius es fixen a reciclar el 50 % del vidre i de les llaunes
i el 40 % de les botelles de plastic;

b) al Regne Unit el Govern anuncia el proposit de reciclar i/o compostar
el 25 % de les deixalles domestiques;

¢ a Flandes un acord voluntari fixa la taxa de recuperacié de les deixa-
lles domeéstiques en un 28 %;

d) A Brusselles i Valonia un altre acord fixa les taxes de reciclatge
seglients: 80 % per als metalls, 75 % per al vidre, 30 % per als plastics
i 25 % per al paper.

Pel que fa a les modalitats de valoritzaci6, mentre que a Franga el Decret
Lalonde equipara el reciclatge i la incineracié (amb recuperacié d’energia) a
Dinamarca el Dutch Covenant limita la incineracié a un 30 % i a Alemanya
I'Ordenanga Toepfer la prohibeix. També s6n notables les diferéncies res-
pecte de la responsabilitat dels agents econdmics: a Franga sén els ajunta-
ments els responsables d’eliminar els residus i a Alemanya ho sén els empre-
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saris. El finangament (internalitzaci6 de costos) també varia d’'un model a un
altre: a Franga, Eco-emballages ha d’aportar als ajuntaments els recursos ne-
cessaris per a finangar el sobrecost de la recollida selectiva; i a Alemanya, els
agents econdmics financen la totalitat del nou sistema de gestio.

L'heterogeneitat d’aquests models de gestié ha estat fortament criti-
cada pels industrials adduint que comportava obstacles al lliure comerg i,
per tant, a la consecucié d’'un mercat interior Gnic. Aquestes critiques
s’han anat convertint en una veritable tasca de lobbying adregada als dife-
rents nivells territorials de I'administracié, en la mesura que els interessos
industrials s’han anat organitzant, com ja hem vist.

3. La possibilitat de valoritzar els residus d’envasos i embalatges per tal d'e-
vitar el malbaratament de recursos, tenint en compte que el sector dels
envasos i embalatges ha estat un dels sectors econdmics que més ha cres-
cut en els darrers anys.

A continuaci6é abordem el procés d’elaboracié de la Directriu.

3.2.2. LES NEGOCIACIONS: MES ENLLA DEL DILEMA «ECOLOGIA VERSUS ECONOMIA»,
COM RESOLDRE UN CONFLICTE INTERSECTORIAL 1 ALHORA INTERTERRITORIAL?

En aquest apartat s’estudiard de quina manera les pressions territorials i/0
sectorials han influit sobre els processos de decisi6 i els continguts de la Direc-
triu, tenint en compte les condicions generals de partida. Per raons de claredat
expositiva seguirem el procés cronologicament. Tanmateix, volem advertir que si
bé aquesta periodificacié pot fer més clara I'exposicié, també pot induir a errors
d’interpretaci6 a I'hora de valorar les accions dels actors.

3.2.2.1. Primera fase: de l'esborrany de proposta de la Comissié (abril 1991)
a la primera proposta (agost 1992)

La Direccié General X1, en comprovar que la Directriu 85/339 sobre envasos
d’'aliments liquids havia estat totalment insuficient i que, en conseqiiéncia, havia
provocat la proliferacié de diferents models estatals de gesti6 de residus d’enva-
sos (en general), es planteja la necessitat de regular la gesti6é dels residus d’en-
vasos i embalatges, de forma global i en 'ambit comunitari.

Per a aquest proposit s’oferien diferents alternatives:

a) estendre els objectius i I'ambit d'aplicaci6 de la Directriu 85/339, modifi-
cant-ne els seus continguts;
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b) elaborar una nova directriu sobre envasos i residus d’envasos (en gene-
ral), seguint el llarg cami legislatiu que aixd suposa;

¢) fixar per part de la Comissié uns objectius (taxes de recuperaci6 i reci-
clatge dels residus d’envasos, nivells de minimitzacié en la produccié de
residus d’envasos, etc.) perd deixar que siguin les administracions esta-
tals les que arribin a acords voluntaris amb els sectors econdmics involu-
crats.

La Direccid General XI opta finalment per la segona possibilitat per tal
d’«assegurar una elevada proteccié del medi ambient i el grau necessari d’har-
monitzacié de les politiques estatals» (Direccié General XI-A4, 21-2-1992, Final
Draff).

Pel que fa a les fonts d'inspiracid, tal com temien els grups empresarials, la
Comissié considera, inicialment, la idea de prendre el sistema alemany, amb la
seva ordenanga (Verpackungsverordnuing) i model de gesti6 que I'acompanya
(Duales System Deutschland), com a model de referéncia.

Pel que fa al conflicte d’interessos inherent a la regulacié dels residus d’'en-
vasos i embalatges podem distingir les dimensions seglents:

1. Una dimensié socioecondmica que enfronta els paisos «rics» del nord
d’Europa amb els paisos «pobres» del sud. Donada la representacié dels
estats en el Consell, aquest cleavage pot crear problemes a ’hora d’apro-
var per majoria qualificada la Directriu.*®

2. Una dimensi6 tecnologica, aparentment neutral i despolititzada pero que
amaga un conflicte d’interessos entre els diferents sectors econdomics
afectats. En aquest sentit so6n especialment interessants les relacions que
s’estableixen entre els sectors economics, els experts i els grups ecologis-
tes per promoure entre 'opinié piblica (consumidors) uns interessos (di-
ferents tipus de materials, de modalitats d’envas i de sistemes de valorit-
zaci6)*® concrets i perfectament identificables.

305. En el periode en qué s’elabora la Directriu, la composicié del Consell era la segiient:
— Alemanya, Franga, Itilia, Regne Unit: 10 vots
— Estat espanyol: 8 vots
— Belgica, Grécia, Holanda i Portugal: 5 vots
— Dinamarca i Irlanda: 3 vots
— Luxemburg: 2 vots
La majoria qualificada —necessiria per a aprovar una directriu— s’aconsegueix amb 54/76
vots. Veurem que en una ocasié Belgica decantara a favor del nord alguna de les fases de decisio.
306. Pel que fa als sistemes de valoritzaci6 cal recordar el conflicte entre els partidaris de la in-
cineracié amb recuperacié d’energia i els que s’hi oposen. Aquest conflicte oposa estats aparentment
aliats en la gesti6 dels residus d’envasos (Alemanya i Dinamarca).



TERCER ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO D’INTERESSOS 241

3. Finalment, una dimensié més genuinament politica derivada de la neces-
sitat d’harmonitzar les politiques dels estats membres amb els problemes
de sobirania i de legitimitat que aixd comporta; aquest conflicte també té,
evidentment, una vessant socioeconomica.

En conseqiiéncia, ja en la fase preliminar d’elaboracié de la Directriu era
previsible un conflicte d'interessos intersectorial i interterritorial. Aquesta consta-
tacié fard que la Comissié consideri més apropiat iniciar el procés d’elaboracio
per la via harmonitzadora que estableix I'article 1004; aquesta decisid sera objec-
tada pels grups ecologistes, que consideraran més adequada la via de l'article
130s.

Tanmateix, el primer esborrany de directriu s'inspirara basicament en el mo-
del alemany, sobretot pel que fa al nivell d’exigéncia en les taxes de recollida i de
recuperacid i en les modalitats de valoritzacid (es prioritza el reciclatge). La pri-
mera proposta de la Comissi6 recollira un nivell d’exigéncia, en termes mediam-
bientals, similar al model alemany i per tant creard una divisi6 bastant definida
nord-sud.

3.2.2.2. Segona fase: de la primera proposta de la Comissio (agost 1992)
a la posicio comuna del Consell (marg 1994)

Aquest esborrany posara en alerta els sectors industrials, que es mobilitzaran
a través d’associacions ja existents (Bureau International de la Recupération,®’
Packaging Chain Forum i ERRA) o de nova creacié (EUROPEN, Organitzacié Eu-
ropea de 'Envas, 'Embalatge i el Medi Ambient).

Les critiques d’aquestes associacions intersectorials i multinacionals tindran
un denominador comu: la manca de realisme dels objectius quantitatius de I'es-
borrany. Per a argumentar aquestes critiques, faran referéncia a la incapacitat del
sistema dual alemany de recuperar, només a través del reciclatge, les quantitats
de residus recollides i classificades.

EUROPEN, en concret, demanara revisar les taxes de recuperacié (la Direc-

307. E! BIR (Bureau International de la Récuperation) va ser creat el 1948, sense anim de lu-
cre, i té la seva seu a Brussel-les. Es tracta formalment d’'una federaci6 internacional de les indistries
dedicades a la recuperacio i reciclatge de ferralla, metalls no ferrics, paper, residus téxtils i plastics
(més de cinc-cents). La seva missié més important és crear un mercat internacional de subproductes.
Els seus contactes amb la Comissi6é Europea, el PNUMA (Programa de les Nacions Unides per al Medi
Ambient) i 'OCDE s6n continuats. El BIR és un dels actors més bel-ligerants per aconseguir que els
subproductes (materials recuperats) esdevinguin una mercaderia qualsevol i se sotmetin a les matei-
xes condicions de lliure circulacié.
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triu fixava la retirada del flux dels RSU d’'un 90 % dels REE, en un termini de deu
anys després d’aprovar-se la Directriu) i aconsellara una taxa del 40 % (en un ter-
mini de cinc anys) i, sobretot, flexibilitzar les modalitats de valoritzacié (evitar
una jerarquitzaci6é de les opcions).

Pel que fa al BIR, aquest tindrd un paper important en la creacié d’'un comité
consultiu de la Comissié Europea que inclou la representacié de la industria de la
recuperacié i del reciclatge. En aquest comité el BIR intentard modificar les defi-
nicions de residu (en la seva optica d’assimilar-lo a una mercaderia qualsevol);
en aquest sentit proposara que residu només inclogui els materials que no tin-
guin cap valor i per tant no puguin ser revaloritzables i s’hagin d’eliminar (cremar
o abocar). El BIR no aconseguira plenament aquest objectiu pero si que deter-
minari els continguts del concepte de valoritzaci, que com ja hem vist és una
pega angular (per a oferir una alternativa a la reutilitzacié) en els models de ges-
ti6 dels REE.

Pel que fa a les pressions sectorials destacarem l'actuaci6 del poderés sector
dels plastics, amenagat per una opinid puiblica desfavorable, sobretot en paisos
com Alemanya, Dinamarca i Holanda. La seva cipula europea (APME, Associa-
tion of Plastics Manufacturers in Europe) treballara en contacte amb la federacid
europea del sector quimic (CEFIC) i amb daltres associacions com el Packaging
Chain Forum (vegeu 'apéndix).

La seva operativitat es canalitzard (a efectes d'incrementar la seva legitimi-
tat) a través d'una associacié creada ad bhoc dedicada als temes mediambientals:
el PWMI (European Centre for Plastics in the Environment).*® Aquesta associa-
ci6 exercird una important tasca de lobbying. La seva estratégia consistird a
mantenir contactes amb les associacions sectorials del plastic d’ambit estatal
(SMP a Franga, ANAIP a I'Estat espanyol, VKE a Alemanya, etc.) per tal de co-
ordinar les accions a escala europea i, al mateix temps, tenir contactes amb
grups d’interessos diferents (Bureau Européen des Unions de Consommateurs,
European Environmental Bureau), per tal d'anticipar-se a reaccions adverses i
imprevistes.

En aquest darrer aspecte son significatives les paraules expressades pel pre-
sident ’APME en la memoria d’aquesta associacié I'any 1992:

It is a fitting tribute to the work of PWMI, that during 1992 [fase d’elabora-
ci6 de la Directriu que estem tractant], it was added to the European Parliament’s
Register, which provides a shortlist of candidates for special and restricted call
tender.

308. El PWMI es constitueix a Brussel-les el 1990 amb la intencié de fomentar la idea que els
plastics també sén reciclables. Aquesta associacié afirma representar, a través d’APME, el 90 % de la
produccié de plastics a Europa.
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Un dels proposits més importants d’aquest sector era aconseguir una harmo-
nitzaci6 de les PVREE derivades de la Directriu per evitar obstacles a la lliure cir-
culacié de les mercaderies. Un exemple d'iniciativa legitimadora d’aquest propo-
sit és la creaci6 duna botella estandarditzada a escala europea (memoria
d’APME, 1992):

[...] the announcement of a Pan-European bottle recycling scheme is a clear
demonstration of the industry’s commitment to tackling the issues in a responsi-
ble and concerted way. It fits perfectly our stated goal of working towards the
most environmentally and economically beneficial integration of all waste mana-
gement solutions within a harmonical European legislative framework.

Totes aquestes accions intersectorials i sectorials varen aconseguir modificar
els continguts de 'esborrany inicial de la Comissié Europea. En aquest sentit re-
collim ja I'opinié de la cipula sectorial dels plastics a I'Estat espanyol, ANAIP (ve-
geu I'esquema 8 de I'apéndix), que ha difés als seus membres la posicié i les ac-
cions del sector a escala europea.

Segons ANAIP, en alguns moments les accions iniciades pel sector dels plas-
tics han estat molt importants tant en 'ambit estatal (a través de les clpules esta-
tals, per exemple ANAIP a I’Estat espanyol) com en I'ambit de les confederacions
europees (APME, EuPC). ANAIP afirma que en alguns moments els interessos del
sector dels plastics, i més concretament dels productors de PVC, han estat serio-
sament amenacats. En la memoria anual d’aquesta associacié (1994) aquesta
amenaga s’explica en els seglients termes:

Al iniciarse 1994, se disponia de un texto adoptado por el Consejo Europeo
de Medio Ambiente, publicado en marzo, que recogia la filosofia que la industria
afectada, en su conjunto, perseguia desde tiempo atris:

1. Necesidad de armonizar, a nivel europeo, las disparidades nacionales le-
gislativas existentes (casos de Alemania, Austria, Suiza, etc.) en el campo
de los envases y residuos de envases, y asi evitar impedimentos a la libre
circulacién de productos a la Unién Europea.

2. Minimizacién del impacto medioambiental de los residuos de envases,
mediante la implantacién de objetivos, a largo plazo, de recuperacioén de
los residuos de envases, entendida esta recuperacion, tanto desde el
punto de vista del reciclado material como interpretada como una valo-
rizacion energética.

3. Potenciacién de la industria de reciclado de plisticos, como herramienta
para alcanzar los siguientes objetivos:
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Objetivos de Como minimo Para el ario
e Valorizacién 50 %, en peso, del total de 2001 (2005)*
residuos en envases
generados
* Reciclaje (para el 25 %, en peso, del total de 2001 (2005)*
conjunto de envases) residuos de envases generados
* Reciclaje (para 15 %, en peso, de cada material 2001 (2005)°
cada material) constituyente del caudal de

residuos de envases

* Ao de ejecucion aplicable a Grecia, Irlanda y Portugal

[Font: Memoria anual d’ANAIP (1994).]

Sembla, per tant, que les accions iniciades per les associacions empresarials
i els grups industrials del plastic havien aconseguit consolidar llurs posicions ini-
cials fins al mar¢ del 1994. Aquestes posicions es poden resumir de la manera
segient:

a) No supeditar les qliestions de lliure comer¢ a exigéncies mediambientals
(reflectit en 'apartat [1]).

b) Admetre la incineracié amb recuperacié energética com a modalitat de
valoritzacid, per no perjudicar la inddstria del plastic, amb tecnologies
de reciclatge mecinic incipients (reflectit en I'apartat (2] i complementat
en el (3]).

o) Silenciar la qlestid del PVC, que havia estat plantejada pels grups ecolo-
gistes i que tenia el suport de Dinamarca,*® Alemanya i Holanda.

Linforme d’ANAIP és for¢a explicit: «El texto, en términos generales, satis-
facia —en opinién de los responsables de ANAIP— los intereses del sector de los
plasticos.» En efecte, la pressi6 exercida pels industrials, sense fissures en aques-
ta primera etapa, permetri redefinir els continguts de la proposta inicial. El text
de la posicié comuna s'interpreta generalment com una versi6 aigualida de la
proposta inicial i es considera que els industrials i els comerciants han estat els
vencedors a I'hora d'influir sobre els continguts. Els continguts del text es consi-
deren més propers a la filosofia del model de gesti6 francés que de I'alemany.
Significativament, la Confederacio de la Industria Danesa (DI) anomena el text de
la posicié comuna del Consell «una etapa en la bona direccié». També expressen

309. Dinamarca, junt amb d’altres paisos escandinaus, va decidir el 1990 preparar un progra-
ma que contemplava I'eliminacié progressiva de I'is del PVC i d’altres materials toxics en la fabricacio
dels envasos i embalatges.
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la seva satisfacci6 la industria de I'envas (Emballageindustrien) i del plastic (Plas-
tindustrien) (Ugemagasinet Industrien, nim. 4 [gener 1994)).

Aquestes observacions de la indastria danesa ens porten a pensar que, si
més no en aquesta primera etapa en l'elaboraci6 de la Directriu, no s’havien pro-
duit instrumentalitzacions remarcables de 'ambigua contradiccié entre interessos
econdmics i ecologics. Dit en d'altres paraules, que la industria, en termes gene-
rals, no utilitza els arguments ecoldgics (i els seus defensors) com a aliats per a
defensar uns interessos concrets (situacié que s'acabara produint en el famoés de-
bat sobre I"as de PVC).

Aquest primer escenari no es contradiu amb Jes manifestacions dels grups
ecologistes. Aixi, la senyora Susan Leubuscher (de I'oficina europea de Green-
peace) declarava que la Directriu no incorporava cap proposit educatiu per als
consumidors i que demostrava una manca absoluta d'ambicié en termes me-
diambientals:

[...] it is simply a catastrophe! [...] It is an admission of failure on the part of
EU that they do not really want to try to impose binding obligations for reduction
in the increasing amount of waste.

[Mogenauvisen Jyllands-Posten, 13 de desembre de 1993.]

Aquestes observacions contrastaven amb les declaracions del portaveu del
comissari de Medi Ambient (Ioannis Paleokrassas), el senyor Bruno Julien:

We want to have high standards in all EU. But such standards should be
laid down on the basis of a reasonable estimation of the situation in the indivi-
dual countries. It would be great mistake to aim at targets which most countries
could not fulfill anyway.

[Mogenavisen Jyllands-Posten, 13 de desembre de 1993.]

En definitiva, I'estratégia encoberta de rebaixar les exigéncies del model ale-
many a través de la voluntat harmonitzadora, seguint les tesis del /obby ERRA,
sembla afirmar-se en aquesta primera etapa que culmina amb la posicié comuna
del Consell Europeu. Tanmateix, aquesta situacié comengara a variar a partir del
marg de 1994.

3.2.2.3. Tercera fase: de la posicic comuna del Consell (marg 1994)
a l'aprovacié de la Directriu (desembre 1994)

La contraofensiva ecologista no es fard esperar gaire. L'1 de mar¢ de 1994 la
Societat Danesa per a la Conservacié de la Natura (Danmarks Naturfredningsfo-
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rening) envia un fax al primer ministre danés, Nyrup Rasmunssen, on expressa
una «profunda preocupacié» per les informacions que han rebut de I'European
Environmental Bureau (EBB) respecte del curs que pren I'elaboracié de la Direc-
triu. Segons aquestes informacions, el Consell havia decidit posar la Directriu en
la seva agenda com una qiiesti6 de tipus A (a trametre al Parlament Europeu sen-
se discussibd previa) per al dia 4 de mar¢. Aixd suposava comunicar al Parlament
Europeu la posicié comuna en un termini molt curt, insuficient, segons els ecolo-
gistes, per a mobilitzar els parlamentaris europeus per tal d’aconseguir un quo-
rum necessari per a esmenar la Directriu. Segons els ecologistes, calia pressionar
el Consell perqué incorporés la Directriu en I'agenda com una qiesti6 de tipus B.
El fax informava el primer ministre danés que I'EEB (European Environment Bu-
reau) ja havia informat el Govern alemany sobre aquesta qtiesti6 i que aquest ha-
via vist amb simpatia la proposta dels ecologistes (Bregnsbo, 1994).

Aquestes accions dels grups ecologistes tindran efectivament un impacte
clar en el transcurs de I'elaboracié de la Directriu tal com recullen les observa-
cions del butlleti d’ANAIP: «Ahora bien, en el siguiente paso obligado de toda Di-
rectiva —segunda lectura del Parlamento Europeo— el camino de esta empezé a
complicar-se» (vegeu I'esquema 7: «Aprovacié de la Directriu 94/62/CE»).

En efecte, el Comité de Medi Ambient del Parlament Europeu fard unes re-
comanacions importants que afecten clarament els interessos dels productors de
matéries primeres i d’envasos més dificils de reutilitzar o de reciclar. Aquestes re-
comanacions fan referéncia a:

— la prioritzacié de la reduccié en I'origen com a objectiu de prevencid;

— la prioritzacié de la reutilitzaci6 i el reciclatge com a formes de reaprofi-
tament, i aix0o suposa establir sistemes que garanteixin el retorn dels en-
Vasos usats;

— la necessitat d’aplicar analisis del cicle de vida (ACV) als envasos per de-
terminar un ordre de preferéncia entre els envasos retornables, recicla-
bles i reaprofitables;

— la necessitat d’assegurar la classificaci6 i separacid dels materials en la re-
collida per assegurar-ne llur recuperacio6 i reciclatge;

— la necessitat d’augmentar els objectius de reciclatge i valoritzacio;

— la limitaci6é en la composicié dels envasos de metalls nocius i d’altres
substancies toxiques;

— la limitacié progressiva en I'Qis, en els envasos, de materials halogenats
(PVC i altres).

Aquestes recomanacions havien de ser adoptades pel plenari del Parlament
Europeu i podien afectar molt directament la indastria del plastic. Sembla, per
tant, que els grups ecologistes havien aconseguit, efectivament, mobilitzar llurs
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aliats al Parlament Europeu. Per aquesta rad, I'abril del 1994 el sector dels plastics
es torna a mobilitzar:

ANAIP, enterada del contenido de las Enmiendas propugnadas, algunas de
las cuales eran claramente discriminatorias para los plasticos, puso en marcha
nuevamente sus acciones. Ademis de contactar con los ministerios correspon-
dientes en Espanfa, efectud diversas visitas personales en Bruselas y remitié nu-
merosos escritos a los miembros espafoles del Parlamento Europeo, manifestan-
do la postura del sector nacional de plasticos, en apoyo claro a la postura comun
de Consejo, de marzo de 1994, con el objetivo de evitar la adopcion de determi-
nadas enmiendas en la plenaria del P.E. [...].

Aquestes accions es varen combinar amb les accions de les confederacions
europees del sector (APME i EuPC). Segons ANAIP,

todas estas acciones consiguieron frenar las propuestas planteadas y el Parla-
mento, en mayo, aceptd solo algunas de ellas, que no ponian en peligro los inte-
reses de los plasticos.>

Tanmateix, el juny de 1994, al Consell Europeu, Bélgica s’oposara a una es-
mena del Parlament que fa referéncia als instruments econdmics, és a dir, a la
possibilitat que ’Administracid incentivi econdmicament —a través de mesures a
determinar— el reciclatge i la reutilitzacié dels envasos. Aquesta oposici6 s’expli-
ca pel fet que Bélgica és ["inic pais de la Uni6 Europea que volia aplicar una ve-
ritable politica fiscal —la famosa ecotaxa— per a la gestié dels RSU. Aquesta
politica, en basar-se en el principi del contaminador pagador, és contriria també
per principi a la politica incentivadora (a través de les PVREE). A I'oposicié de
Belgica s'afegiran de seguida Holanda, Dinamarca i Alemanya, i es trencard per
tant el consens necessari per a aprovar la Directriu.

310. Aquesta observacié mostra la feblesa del Parlament respecte del Consell: de totes les re-
comanacions del Comite de Medi Ambient, finalment només acceptara les que s'allunyen menys de la
posicidé comuna del Consell. Si no hagués existit I'oposicié de Bélgica, Dinamarca, Holanda i Ale-
manya en el Consell, aquest segurament hauria adoptat la versié de la Directiva de la posicié comuna
del Consell, de mar¢ 1994. Aixd posa en evidéncia que les discrepancies sorgides en el Consell a par-
tir del juny de 1994 —que contrasten amb la posicié comuna assolida tres mesos abans— recullen un
conflicte d'interessos que s’havia reservat al Parlament perd que aquest, per manca de voluntat o de
capacitat, no havia assumit. A la feblesa del Parlament s’afegeix, com a factor explicatiu de la inespe-
rada manca de consens en el Consell, el caricter fortament territorial dels conflicte d'interessos —que
es deriva de les implicacions que té la gesti6 dels REE sobre la lliure circulacié de mercaderies. Totes
aquestes observacions apunten cap a una manca de definicié en la posicid dels partits politics en
matéria de gestié dels RSU.
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Cal recordar que a Dinamarca el Govern aplica una politica en la mateéria
que restringeix la lliure circulacié d’envasos de llauna o d’aquells que puguin ser
reutilitzats, basant-se en les normatives que ja hem estudiat en el primer capitol
(Ordre ministerial sobre begudes gasificades no alcoholiques i contenidors de
cervesa [397/81] i Acta sobre reciclatge i reduccié de residus [532/84]). Aquestes
normatives entraven en conflicte amb la posicié comuna del Consell, que exigia
que es garantis que no hi hauria un tractament discriminatori per als productes
importats i per tant que no es creessin obstacles a la lliure circulacié de mercade-
ries. La segona lectura de la Directriu introdueix algunes modificacions a aquesta
posicié (considerant 18, en la versib actual): a Padverténcia que els sistemes de
gestio han d’evitar la distorsié del mercat i la limitacié de la lliure circulacié s’afe-
geix la precisié que aquests sistemes han d’assegurar, al mixim, el retorn dels en-
vasos (tal com disposa la normativa danesa).

Pel que fa a Holanda i Alemanya, cal recordar que els objectius fixats per
aquests paisos pel que fa a recuperaci6 i reciclatge de residus d’envasos sén molt
més exigents que els que fixa la Directriu.

En no arribar-se a cap consens, el Consell decideix recorrer al Comité de Re-
presentants Permanents. El COREPER acorda emprar la via de la codecisié per
desbloquejar 1a situaci6.*'! Aplicant el procediment de codecisié es crea un Co-
mite de Conciliaci6é format per representants del Consell i del Parlament, arbitrats
per la posicié tedricament neutral de la Comissid.

El Comité de Conciliacié va celebrar la seva primera reunio el 20 setembre
de 1994.

Segons ANAIP, en aquesta primera reunid

los representantes del P.E. pretendian aprovechar las circunstancias de la conci-
liacién para resucitar «viejas» enmiendas, que, en su dia, no habian sido acepta-
das, ni siquiera por mayoria, en su propia Sesién Plenaria de mayo.

[Butlleti I’ANAIP, 1 a 10 de desembre de 1994.]

Tanmateix, les esmenes que es varen posar sobre la taula eren les mateixes
que va formular el Comité de Medi Ambient en la segona lectura i es referien,
com ja hem vist, a:

a) introduir una jerarquitzacié en les opcions de gestio;
b) introduir un requisit general per promoure la reduccié del envasos;
©) delegar la responsabilitat de la disposicié del rebuig (eliminacio) dels

311. La inhibicié del Parlament amb el consegiient trasilat del conflicte al Consell feia previsi-
ble 'adopci6 del procediment més complex de decisié comunitaria, el de la codecisio.
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residus d’envasos als industrials, aplicant el principi de «qui contamina,
paga»;

d) augmentar el reciclatge per a cada material (passar del 15 % al 25 %);

@) arribar a la limitacié progressiva de I'Gs, en els envasos, de compostos ha-
logenats (PVC i derivats).

No és estrany que ANAIP percebés aquestes esmenes com una amenaga per als
industrials ja que afectaven molt concretament els interessos del sector dels plastics:

ANAIP, conociendo de antemano mediante sus contactos en Bruselas, cual
podia ser la postura del Parlamento en esta primera reunién, consideré imprescin-
dible actuar con urgencia: averigué qué espaoles se iban a sentar en la «mesa de
conciliacién», selecciond a algunos de ellos y les tramit6 la informacié necessaria.

[Butlleti ’ANAIP, 1 a 10 de desmbre de 1994.]

Segons els industrials espanyols del plastic el resultat d’aquesta primera reu-
ni6 va deixar clar que el Consell no estava disposat a acceptar el plantejament del
Parlament. Tanmateix, varen ser necessdries una segona i una tercera reunio.

Pel que fa a la segona reuni, celebrada el 19 d’octubre, el contingut es va li-
mitar exclusivament a I'article relatiu als instruments econdmics, i a algunes altres
questions formals que no afectaven gaire el contingut de la Directriu. En aquest
sentit, semblava consolidar-se la posicidé comuna, assolida pel Consell el marg del
1994 i trencada per Belgica amb la seva oposici6 als «instruments econdmics»*"
que proposava la Directriu.

El 8 de novembre se celebra la darrera reunié del Comité de Conciliacio, de-
dicada ja exclusivament a qiestions formals. Finalment, la Directriu és aprovada
el 20 de desembre de 1994 pel Consell i pel Parlament europeus; la primera di-
rectriu on, per raons de procediment legislatiu (codecisid), figura en el titol I'ex-
pressi6 «Directriu del Parlament i del Consell».

3.3. CONSIDERACIONS FINALS SOBRE AQUEST TERCER ESCENARI

L'aprovacié de la Directriu suposava per als empresaris afectats per la gestio
dels REE, especialment per als grups multinacionals amb quotes de mercat eleva-

312. Recordem que Belgica havia plantejat la gestio del residus mitjangant I'aplicacié d’ecota-
xes, aplicant, en conseqiiéncia, molt més estrictament el principi del contaminador pagador. Aquest
principi quedava desdibuixat en el marc d’'una politica d'incentius econdmics, tal com plantejaven al-
guns paisos representats al Consell.
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des a tot Europa, la possibilitat de fixar un model de gestié harmonic que evités
els particularismes del nord i els obstacles al lliure comer¢ de llurs productes.

Hem vist que en una primera etapa de I'elaboraci6 de la Directriu (fins a la
posici6é comuna del Consell) els empresaris aconsegueixen establir unes bases
per a fer possible una intermediacié d’interessos en els termes previstos per les
grans multinacionals i llurs organitzacions representatives, ja que la filosofia de la
Directriu no s'apartava gaire de la del model francés de gesti6 dels REE.

Aquesta situacid s'altera al llarg del procés de negociaci6 per la pressi6 dels
grups ecologistes al Parlament Europeu, pero sobretot per la dissensi6 en el Con-
sell Europeu respecte dels instruments economics a introduir en la Directriu, la
qual cosa posa de manifest una dimensi6 nord-sud en el problema d'internalitzar
els costos mediambientals.

Finalment, la pressi6 exercida per alguns sectors econdmics especialment
afectats, com el dels plastics, en el Comité de Conciliacié, permetra que la Direc-
triu obvii I’establiment d'una jerarquia en les modalitats de valoritzaci6 i no men-
cioni cap disposicié contra el PVC. Tanmateix, la Directriu, a diferéncia del De-
cret Lalonde, fixari uns objectius a assolir en materia de recuperaci6 i reciclatge
segons els materials.

No ens ha d’estranyar que pel que fa als continguts la Directriu 94/62/CE
hagi donat com a resultat un model de gestié que s’inspiri en un compromis en-
tre la denominada estratégia 1 i la denominada estratégia 2, ja que aquesta direc-
triu reflecteix les tensions nord-sud entre contextos de responsabilitat pablica i
privada for¢a diferents.

Aixi, 'aprovaci6 de la Directriu, pretesament reclamada per alguns sectors
empresarials —en creure que permetria deixar les coses ben lligades en termes
d’impacte sectorial i de possibilitat d’intermediar interessos amb 'administra-
ci6—, no permetrd posar punt i final a una accié6 empresarial que es remunta,
com ja hem vist, a I'any 1989. I de tal manera és aixi, que el procés de transpo-
sici6 de la Directriu significard una nova oportunitat i un nou escenari per a un dar-
rer i inesperat tour de force dels empresaris, o millor dit, de I'organitzacié multi-
nacional de llurs interessos, questié que es veurd en el proper i darrer capitol, en
tractar de la transposici6 de la Directriu a 'Estat espanyol.



4. QUART ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO
D’INTERESSOS. LA TRANSPOSICIO
DE LA DIRECTRIU 94/62/CE AL CAS ESPANYOL

EXTRACTE SINOPTIC.  Quanrt escenari en la intermediacio d’interessos.

Modificacid
1680 Normativa 1990 Normativa normativa
danesa alemanya alemanya 1995 Transposicié
>t
No regulacié Projecte de Normativa Normativa
normativa alemanya francesa comunitiria
Estrateégia 1 >>>>>> Estratégia 1 >>>>>
Escenari C
(Europa del Nord: Dinamarca i Alemanya) (UE??)
Escenari E
Escenari A Escenari B
Estratégia 1 bis (Alemanya)/(UE) (UE?)
(Europa: nord i sud) (Europa de! Sud) —
Escenari D
(Franga) (UE?)
Estratégia 2 >>>>>> Estratégia 2 >>>>>
CEEP SRR NOEE
Estudi de cas: Quart escenari

(capitol 4)
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Llegenda:

Escenari A= opcib estratégica 1 bis, context 1, 1 bis o 2
Escenari B = opcib estratégica 1 bis, context 1 bis

Escenari C= opcib estratégica 1, context 2

Escenari D= opcid estratégica 2, context 1 bis 0 2

Escenari E = combinaci6 estratégies 1 i 2, context 1 bis o 2
( ) = ambit territorial

El procés de transposicio (exemplificat amb el cas espanyol) mostra que les ba-
ses per a una intermediacio d’interessos son encara incertes per als grups empresa-
rials. No bi ba un escenari definit (confrontacié d'escenaris Di E, o fins i tot C).

De la mateixa manera que a d’altres estats de la Unié Europea, a |'Estat es-
panyol els empresaris també presenten, el juliol de 1992, una proposta d’acord
voluntari amb les administracions per a implantar PVREE com a pal-liatiu al pro-
blema de la gesti6é del creixent volum de RSU. Aquesta proposta I'adregara for-
malment la Comissié de Medi Ambient de la CEOE a la Secretaria General de I'Es-
tat per al Medi Ambient.

Veurem, pero, que a diferéncia d’Alemanya o Franga, no es comengara a
elaborar formalment un model de gestié dels residus d’envasos practicament fins
a l'inici del termini per a transposar la Directriu comunitaria sobre la matéria. Per
tant, a diferéncia del que va passar a Franga, on els interessos empresarials es va-
ren organitzar i mobilitzar —com ja hem vist, a través d’'una intensa activitat de
lobbying— per tal de crear un contramodel (respecte de I'alemany) que servis de
referent per a la futura Directriu, a I'Estat espanyol, en canvi, els empresaris for-
mularan una proposta basada gairebé exclusivament en el model francés, pre-
veient que la Directriu s’hi inspiraria en gran part, que la seva transposicid seria
mimetica i que l'aplicacié dels seus continguts seria una aplicacié de minims.

En aquest capitol, mostrarem que les expectatives empresarials, si més no
les dels sectors més bel-ligerants —com, novament, €l dels plistics— no s’acom-
pliran plenament, pel fet que les bases per a la intermediacié d'interessos entre el
sector empresarial i I'Administracié s’han vist pertorbades per I'entrada en escena
de nous actors.’® Aquests nous actors promouran uns interessos dificilment in-

313. Cal precisar que quan diem que no s'acompliran els objectius de I'organitzacié multina-
cional dels interessos, ho fem respecte de la legislatura socialista. Com veurem, no s’aconsegueix
consensuar un text per a la transposicié de la Directriu a causa de P'oposicié empresarial. Tanmateix,
vam poder rebre, en el moment de finalitzar la redaccié d’aquest llibre (31 de maig de 1996), un nou
avantprojecte de decret llei que recull altra vegada les reivindicacions empresarials.
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termediables (i conciliables) en I'estructura d’intermediacié inicialment prevista
pels empresaris.

Si reprenem el llenguatge «idealitzat» que hem utilitzat per a explicar les es-
tratégies i els escenaris subjacents 2 les estructures d’intermediacié d’interessos,
podem afirmar que les expectatives empresarials no s’han acomplert (de mo-
ment) ja que no han aconseguit consolidar un escenari tipus D (basat en I'opci6
estratégica 2 en un context 1 bis que en principi li era favorable).’ La pres-
sid d'altres actors, que defensaran I'opci6 estratégica 1, fins i tot en la seva versio
més nordica (com si ens trobéssim en el context 2), trencara el consens que s’ha-
via assolit inicialment entre '’Administraci i els empresaris.

Aixi, veurem com en el procés de transposicié de la Directriu —que hauria
de formalitzar un model de gestio a 'Estat espanyol i posar les bases per a una in-
termediacié d’interessos entre I'’Administracid i els agents econdmics— la inter-
venci6 del Consell Assessor de Medi Ambient (CAMA), tot i que no influira subs-
tantivament sobre els continguts de la normativa, comportara la participacio i
autolegitimacié de nous actors.*”® Des de llavors, els continguts dels esborranys
successius d'avantprojecte de llei per a la transposicié de la Directiva 94/62/CE
s’allunyaran cada vegada més de les propostes inicials dels empresaris, com
també s’allunyaran les possibilitats de tramitar la normativa via decret llei.

L’hermetisme i el secretisme en la discussid del model francés —formalitzat,
com a I'Estat espanyol, a través d’'un decret llei—, que es justificava piblicament
per la necessitat de reaccionar ripidament davant la «irracionalitat» del model
alemany i de la imminéncia de la Directriu, en el cas espanyol, entre d’altres ra-
ons, es trenca a causa de la dilacié per I'espera de I'aprovacié de la Directriu
94/62/CE. Aquesta dilacié fara més permeable el procés de negociaci6, amb el
risc que intervinguin (cosa que finalment succeeix) grups que defensen, pro-
mouen i representen altres interessos.

Aixi, el que en principi semblava una estratégia prudent per als empresaris,
(copiar miméticament el model francés i esperar la Directriu), €s va convertir en
un parany en la mesura que la dilaci6 feia cada vegada més permeable a altres
sectors socials una problematica que només havia d’'incumbir inicialment als em-
presaris i a les administracions.

314. Vegeu el quadre sinoptic de la pagina 138 i I'apartat que el precedeix.

315. El Consell Assessor de Medi Ambient (CAMA) és un organ consultiu del MOPTMA que va
ser creat el febrer de 1994 i representa els interessos d’'organismes, institucions i ONG. Segons el res-
ponsable de I'area de Medi Ambient de la Confederacion de Asociaciones de Vecinos de Espana (re-
presentada en el CAMA), aquest Organ consultiu és el primer que es crea a Europa, ja que si bé en
gairebé tots els estats hi ha drgans assessors, aquests estan formats per experts que en principi no te-
nen la voluntat de representar uns interessos concrets. En aquest capitol tindrem 'ocasi6é de mostrar
el paper que ha fet el CAMA en el procés de transposicio de la Directriu 94/62/CE.
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Per a mostrar les variacions que s’han produit en aquest quart>® escenari se-

guirem els passos segients. En primer lloc, presentem la proposta inicial dels
empresaris a 'Estat espanyol,*”’ «La propuesta de la industria espafiola para la
gestion de los residuos de envases y embalajes contenidos en los RSU», per tal de
fer palesa la seva similitud respecte del model francés. En aquesta proposta els
empresaris posen les bases per a intermediar uns interessos amb |’Administracié
a través d’un acord voluntari per a la gesti6 del problema que s’inspira clarament
en el que hem denominat estratégia 2.

A continuacid, presentem el dispositiu privat de gesti6 (ASODECO) que es
deriva de I'esmentada «Propuesta de la industria...» i que posa de manifest el
cardcter multinacional dels empresaris mobilitzats.

Finalment, abordem el tortués procés de transposicié de la Directriu per tal
de veure com es formalitza definitivament el model de gesti6 dels residus d’enva-
sos a I'Estat espanyol i, per tant, com es concreta I'acord voluntari i la intermedia-
ci6 d'interessos (que ja no sembla poder-se inspirar exclusivament en una opcié
estratégica 2).*"®

4.1. LA PROPOSTA D’ACORD VOLUNTARI DELS EMPRESARIS
A LUESTAT ESPANYOL*?

En aquest apartat, posarem en evidéncia el caracter imitatiu o residual de la
proposta d’acord voluntari per a la gestioé dels REE respecte dels models de ges-
ti6 que hem vist fins ara.

316. Linterrogant respon al fet que per als empresaris 'elaboracioé de la Directriu pressuposa-
va un darrer escenari per a influir sobre un model favorable a llurs interessos i consolidar-lo; tan-
mateix 'ambigiiitat (en termes d'intermediaci6 d'interessos) del text comunitari obliga I'organitzacié mul-
tinacional dels interessos empresarials a fer un darrer tour de force en els processos de transposicio,
que dependran, més del que voldrien, dels escenaris locals (estatals).

317. Si en alguna ocasié parlem d’sempresaris espanyols», ho fem tenint en compte que en
el sector de les matéries primeres i de la distribucio, sobretot, i en menor mesura en el sector de la
fabricaci6 d’envasos i embalatges, predominen les multinacionals amb capital majoritiriament es-
tranger.

318. El periode legal per a transposar la Directriu finalitza el juny de 1996. Les al-legacions de
la CEOE en resposta a les objeccions del CAMA han tingut com'a conseqiiéncia ajomar ['aprovacié
del Projecte de llei (no de decret llei, com era previst inicialment) per a la propera legislatura.

319. Per a la lectura d'aquest apartat, considerem convenient consultar 'apéndix, en refe-
réncia a l'organitzacio dels interessos empresarials, no solament per a fer explicites les sigles que hi
apareixen, sind per a entendre els vincles entre les associacions empresarials i comprendre millor
les xarxes associatives que es construeixen per a la defensa d'uns interessos econdmics multisecto-
rials.



QUART ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO D’INTERESSOS 255

4.1.1. LA SITUACIO DE PARTIDA

Abans d’abordar els continguts de la proposta industrial,** presentarem breu-
ment quin era ['estat del problema —en termes de responsabilitat piblica i pri-
vada— a principis dels anys noranta, és a dir, quan s’elabora 'esmentada pro-
posta.

En primer lloc, volem fer constar les experiéncies pilot de recollida selectiva
d’envasos i embalatges que s’havien realitzat a I'Estat espanyol, ja que aquestes
serviran per a avalar la proposta industrial. Aquestes experiéncies de recollida se-
lectiva s’han d’interpretar com una primera fase en la gestié dels REE ja que, com
hem vist en el cas alemany o francés, la recollida selectiva dels envasos segons

QUADRE 24. Experiéncies pilot de recollida selectiva (fase inicial en la gestié dels REE)

a UEstat espanyol fins al 1992

Participants a més a més Lloc Poblacié afectada Any Activitat

dels ajuntaments

ANAIP/ANAPE/ANEP Barcelona 3.000 habitatges 1990 Recollida
selectiva:
plastic, vidre,
paper

Només Ajuntament Burgos Tota la poblaci6 1990 Botelles de
plastic

Egmasa, Dow Iber. Sevilla Andalusia Occidental | 1990 Film de plastic

ERRA, Creu Roja Barcelona 12.000 habitatges 1991 Tot tipus de
material

ANAIP, ANARPLA, Madrid 2.000 habitatges 1991 Recollida

Fundacion Espariola envasos +

del Plastico materies
organiques

Fundacién Espariola del Pamplona 300.000 habitants 1992 Recollida

Plastico para la Proteccion selectiva

del Medio Ambiente envasos

Fundacioén Espadola del Tarragona 122.000 habitants 1992 Plastic, paper

Plastico para la Proteccién | Vilaseca

del Medio Ambiente

ANARPLA

Font: Elaboraci6 propia. Dades d’ANAIP.

320. Estrictament parlant, es tracta d’'una proposta empresarial ja que ha estat elaborada tenint
en compte els interessos de sectors de la distribucié (comercials). El terme industrial, que aqui res-
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els materials permet la recuperacié posterior dels materials a valoritzar, i per tant,
la implantacié de les PVREE. Com podem veure en el quadre 1, aquestes expe-
riéncies han estat impulsades i finangades, en part, per associacions empresarials
de cardcter sectorial on predomina el sector del plastic (ANAIP, ANAPE). També
és destacable la preséncia, novament, del Jobby ERRA,**' que a través de les ex-
periéncies pilot que implantava simultiniament en diferents estats —d’entre ells,
I'Estat espanyol—, intentava avalar la seva pressid sobre la directriu comunitaria
que s'estava elaborant.

Segons les dades de Coopers & Lybrand,*?? pel que fa a la recuperaci6é
dels materials recollits, al marge dels métodes tradicionals (drapaires), les no-
ves experiéncies existents afectaven sobretot el vidre i el paper/cartrd. El reci-
clatge del vidre es realitzava a través del Centro de Envase de Vidrio (drgan
creat per I’Asociacién Nacional de Empresas de Fabricacion Automitica de En-
vases de Vidrio [ANFEVI)); el reciclatge del paper i del cartrd, principalment
pels membres de ’Asociacién Esparfiola de Almacenistas de Papel y Cartén Re-
cuperados (REPACAR). Les dades que ofereix I'esmentada consultoria sén les
seglents:

VIDRE. S'inicia el reciclatge I'1 de febrer de 1982 a Madrid, amb la disposici6
de 132 contenidors i 44 punts de recollida; una setmana després s'instal-len 54
contenidors a Barcelona. El 1990, 824 ajuntaments (33 capitals de provincia) dis-
posen d'un servei de recollida del vidre, i aixd suposa 10.000 punts de recollida i
un servei que abasta 23 milions d’habitants.

PAPER I CARTRO. Es disposa de dades sobre la recuperacié d’aquest material a
partir de 1976, quan es reutilitzava un 33,8 % del paper recollit (28 %); la taxa de
reutilitzacié assoleix el 64,1 % el 1990 (una de les més altes a escala mundial).
Tanmateix, la taxa de recollida d’aquest material decreix constantment des de
1985 (en qué assoleix un maxim del 44 %), en part a causa de la importacié
de paper recollit en d’altres paisos.

Malgrat aquestes experiéncies pilot en recollida selectiva i tractament poste-
rior dels RSU, podem veure en el quadre 25 que els sistemes de gestid dels RSU a
I'Estat espanyol es basaven encara, gairebé exclusivament, en I'eliminaci6 (dispo-
sici6 del rebuig) i molt poc en la valoritzacié.

pectem, és utilitzat per la Comissié6 de Medi Ambient de la CEOE, drgan que presenta oficialment la
proposta.

321. Tindrem l'ocasié de veure amb deteniment una experiéncia pilotada gairebé exclusiva-
ment pel lobby ERRA: ens referim a Brossa Neta, el model de gestié impulsat per I'Ajuntament de Bar-
celona i que en principi havia d'implementar-se en tota I'Area Metropolitana de Barcelona.

322. la consultoria multinacional Coopers & Lybrand esdevé des de I'elaboraci6 de la proposta
de la industria un actor en la formulaci6 dels models de gesti6 a PEstat espanyol. Molt vinculada al lobby
ERRA, recentment prendrd al seu cirrec els seus projectes a I'Estat espanyol.
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QUADRE 25. Destinacié i tractament dels RSU a UEstat espanyol (1990 § 1992)

Sistemes d'eliminacic* 1990 1992

Milions de t/any % | Milions de t/any %
Abocador incontrolat 4,6 34 3.4 27
Abocador controlat 7.1 51 6,1 48
Compostatge*™ 1,5 11 2,6 20
Incineracié amb recuperacié d’energia 0,5 4 0,4
Incineracié sense recuperacié d’energia 0,1 1 0,2
Total RSU 13,8 100 12,5 100

* Per comparar la situacié amb d’altres estats, vegeu el quadre 9.
** No distingeix entre la part que correspon a compostatge de matéria organica i la part que
correspon a reciclatge de materials.

Font: MOPTMA, Direccié Gral. de Politica Ambiental, Medio Ambiente en Espana 1992,
Madrid, 1993.

En conseqiiéncia, la proposta dels empresaris partia d’'una situacié en la
qual la valoritzacié dels REE era pricticament inexistent, malgrat I'existéncia,
com ja hem dit, d’algunes experiéncies pilot impulsades pels mateixos empresa-
ris i amb un significat molt concret. En termes de gestié del problema, tant I'acci6é
publica com la privada encara eren molt incipients si es comparen amb les d’al-
tres estats europeus.

Aix0 no significa que el problema fos relativament menor a 'Estat espanyol,
ja que s’apreciava un clar augment del volum de RSU a causa de I'augment dels
residus d’envasos i embalatges.> Aquest augment es correlaciona amb la pro-
duccidé d’envasos, ja que en el periode 1988-1992 a I'Estat espanyol €l sector dels
envasos i embalatges creix en termes reals un 23 %.

L'evolucié de les quantitats de RSU generades mostra un augment constant
en els darrers anys, tal com podem veure en el quadre 26.

Per tant, quan s'elabora la proposta industrial, el problema de la gesti6 dels
RSU s’agreujava, tal com succeia en d'altres paisos europeus, perd amb la parti-
cularitat que el problema era poc conegut tant per '’Administracié com pels em-
presaris com per la societat espanyola en general.

323. Recordem que els residus d’envasos i embalatges representen el 25 % - 30 % del pes i
el 60 % del volum dels RSU.
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QUADRE 26.  Evolucié en la generacié kg/bab/any

de RSU a Barcelona
Any Tones Any Tones
Total kg/bab. Total kg/bab.

1975 | 496.155 291 1984 | 453.613 266
1976 | 500.446 294 1985 | 462.658 272
1977 | 492.377 289 1986 | 500.406 294
1978 | 484.701 285 1987 | 542.220 319
1979 | 488.756 287 1988 [ 580.987 342
1980 | 456.070 268 1989 | 604.894 355
1981 | 456.862 269 1990 | 625.800 368
1982 | 461.780 272 1991 | 656.373 386
1983 | 459.035 270 1992 | 675.223 397

Font: Elaboraci6 propia. Dades de I'Ajuntament de Barcelona,
1992.

Aquesta situacid és reconeguda pels mateixos empresaris, tal com manifesta
Alberto Pérez (expresident d’ANAIP i secretari ’ASODECO [Asociacion para el
Desarrollo de Eco-embalajes Espanal):

Tengo que reconocer que el tema de residuos también estd muy verde y Es-
pana es uno de los pocos paises, donde no hemos empezado mas que acciones
muy aisladas, ya que nos falta que la Administracién, como en otros paises,esta-
blezca un acuerdo marco entre las diferentes industrias relacionadas con los resi-
duos y las diferentes Administraciones [...].

[Ponéncia presentada a les Jornadas sobre Envases y sus Residuos, Madrid,
12 i1 13 de juliol de 1995.]

En definitiva, pel que fa a la responsabilitat pablica i la sensibilitzacié social,
en el moment que els empresaris presenten la proposta, hom podria parlar d'un
context més proper al tipificat com a context 1 que al tipificat com a context 2.

4.1.2. LA CREACIO DELS GRUPS DE TREBALL

De la mateixa manera que es va fer a Franga, la indastria a I'Estat espanyol
constitueix un grup de treball intersectorial per tal d’elaborar una proposta d'a-
cord voluntari. En aquest grup de treball es representen els diferents agents
econdmics relacionats amb la gesti6 dels residus d’envasos, de la segiient manera:
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Productors de matéries primeres per a la fabricacié d'envasos i embalatges

QUADRE 27.

(productors de matéries primeres)

Grups de treball en la proposta de la industria espanyola

Materials Fabricants d’'envasos i materials d'envasos/ Representant empresa
Associacio representada 0 associacio
Metall AME (Asociacion Metalgrafica Espafiola) Joaquim de la Paz
Plastics ANAIP (Confederacion Espafiola de Empresarios Alberto Pérez
de Plasticos) José M. Cavanillas
Teresa Martinez
Vidre ANFEVI (Asociacién Nacional de Empresas de Juan Martin Cano

Fabricacioén Automatica de Envases de Vidrio)

Paper i cartrd

ASPAPEL (Asociaciéon Nacional de Fabricantes
de Papel y Canon)

Jests Garrido
José M. Hermana
Eduardo Aragliés

Cartr6 complex

AEFECCPAL (Asociacion Espanola de Fabricantes y

Jaime Santafé

Distribuidores de Envases Complejos Celulésico-
poliméricos para Alimentos Liquidos)

Cartré ondulat | AFCO (Asociacién Espanola de Fabricantes de

Cartoén Ondulado)

Lope Tordn

Font: Elaboracié propia. Dades de Coopers & Lybrand (1993).

Aixi, pel que fa als productors de matéries primeres podem observar que en
el grup de treball estan representats tots els sectors amb llurs associacions corres-
ponents d’ambit estatal i llurs representants. Cal destacar la preséncia d’Alberto
Pérez com a representant (en aquell moment, també president) d’ANAIP, ja que,
junt amb Francisco Chacén (Coca-Cola), sera un dels impulsors d’ASODECO,
I'organisme equivalent a 'Eco-emballages frances, encarregat de formular un sis-
tema integrat de gestié dels REE a I’Estat espanyol.

Fabricants d’envasos i embalatges i consumidors d'envasos

Pel que fa als fabricants de productes envasats, cal observar que estan repre-
sentats tots els sectors que produeixen béns de consum massiu (aliments, begu-
des, detergents, pintures, electrodomestics). Cal assenyalar que en alguns casos
els mateixos productors d’aquests béns fabriquen els envasos i embalatges. Aixi,
tot i que formalment és la Comissié de Medi Ambient de la CEOE la que presen-
ta la proposta, podem observar que han estat les associacions sectorials les que
s’han encarregat d’elaborar-la.
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QUADRE 28.  Grups de treball en la proposta de la indiistria espanyola (fabricants i usuaris)

Productes Envasadors/ Representant de I'empresa
Associaci6 representada
Aliments i FIAB (Federacién Espaiiola de Industrias de la Horacio Gonzilez
begudes Alimentacion y Bebidas) Francisco Chacén (Coca-
Cola)
Detergentsi | ADTA (Asociacién de Fabricantes de Detergentes, | Manuel Navarro (Procter
productes Tensioactivos y Productos Afines) & Gamble)
tensoactius Juan Robledo
Electrodo- ANFEL (Asociacion Nacional de Fabricantes de Antonio Alvarez
mestics Electrodomésticos de Linea Blanca) Alberto Zapatero
FAPE (Asociacion Espanola de Fabricantes de Jesis Sevil
Pequenos Electrodomésticos)
Pintures ASEFAPI (Asociacion Espanola de Fabricantes José Luis Mata
de Pinturas y Tintas de Imprimir) Joaquin Mas
M. Carmen Moreno

Font: Adaptacié de Coopers & Lybrand. «Plan de Actuaciéon Ambiental 1993». Programa de
formacioé ambiental, Centro Industrial y Mercantil de Vizcaya, 1993.

4.1.3. EL CARACTER REACTIU** DE LA PROPOSTA

En primer lloc, abans d'abordar el contingut de la proposta dels empresaris a
I'Estat espanyol, observarem que aquesta no solament arriba amb retard respecte a
d’aitres estats, siné que és induida per I'elaboracié d'altres propostes industrials
(Eco-emballages, Duales System Deutschland). Aquest fet no ens hauria d’estranyar
si tenim en compte que en la cultura empresarial espanyola, en general, sempre hi
ha hagut una certa despreocupacio pels constrenyiments legals o regulatius, moti-
vada per l'aillament i Ja manca d'internacionalitzacié de 'economia espanyola.

El major pes de les multinacionals —obligades a respectar les regulacions
dels mercats internacionals— dins del conjunt del sector empresarial espanyol i
I'ingrés de I'Estat espanyol a la Comunitat Europea han fet que, en termes gene-
rals i malgrat el retard, I'empresariat espanyol comenci a canviar d’actitud i es
preocupi cada vegada més per les qliestions regulatives.

324. Recordem altra vegada que el terme reactiu es refereix no als estils de prendre les deci-
sions sin6 al caracter d’'una normativa respecte d'altres normatives (en el temps i I'espai) sobre una
mateixa politica pablica.
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El quadre 29 permet situar cronoldgicament aquesta proposta en el marc eu-
ropeu, on han prosperat tant les legislacions estatals i comunitiries com d’altres
propostes empresarials, i ens informa sobre els fendmens seglients:

1. En els tres estats de referéncia la indastria intenta anticipar-se a la norma-
tiva europea sobre la materia.

2. La proposta de la inddstria en els respectius estats precedeix la legislacio
estatal sobre la matéria o bé n'és concomitant.

3. la diagonal formada per les caselles en cursiva illustra clarament el
caricter reactiu de la proposta dels empresaris a I’Estat espanyol.

Pel que fa als sectors industrials relacionats amb els envasos i embalatges,
les preocupacions respecte dels aspectes regulatius provenien molt més de I'am-
bit estrictament sanitari que de 'ambit mediambiental i, en concret, del problema
dels residus. En aquest sentit, és significativa la percepcié que tenia el sector dels
plastics, I'any 1988, respecte dels constrenyiments legals sobre els envasos i em-
balatges:

Quizd a causa de otras preocupaciones prioritarias, nuestra participacién
en los trabajos comunitarios (en lo que respecta a estos temas sanitarios) no ha
sido aln debidamente organizada: todavia no hay una definicién sobre los de-
partamentos y las personas responsables de cada uno de los aspectos y traba-
jos, a consecuencia de ello no existe una continuidad en los asistentes a las
reuniones de Bruselas, no se ha vertebrado el cauce para la debida colabora-
cion entre los técnicos de la administracidn y sus colegas de la indastria, etc.
Todo esto da lugar a fallos informativos, esfuerzos indtiles y, sobre todo, a que
nos movamos en un ambiente de ambigledades y dudas. Pero no debemos in-
tranquilizarnos. Ya llevamos tiempo en la CEE y se ha demostrado lo que tan-
tas veces ya habiamos anunciado: que no habia ningin problema en lo que se
referia a nuestra legislacién sanitaria de los plasticos y su comparacién comuni-
taria.’®

La resta de la ponéncia d’on s’extreu la citaci6é anterior, que representa la
posicié del Centro Espaiiol de Plasticos i que es titula «Legislacion sobre envases
y embalajes en plésticos», no conté cap referéncia respecte de la regulaci6 dels

325. Citat textualment d’'una ponéncia presentada per un membre del Centro Espanol de Plis-
ticos (CEP) en les 4as. Jornadas del Envase y Embalaje en Materiales Plasticos. Cal remarcar que el
CEP és una de les organitzacions empresarials del sector dels plastics més sensibilitzades per la tema-
tica mediambiental i que han mostrat més voluntat per col-laborar en la gesti6 dels REE.
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residus d’envasos. Aquest fet és significatiu si recordem I'existéncia de for¢a tex-
tos legals sobre la matéria >

QUADRE 29. Cronologia de la legislaci i de les propostes dels industrials relatives a la gestié
dels residus d’envasos a Europa

Unié Europea Alemanya Franga Espanya
1985 | Directriu 85/339/CEE
relativa a envasos
per a aliments
liquids
1986 Llei federal sobre
residus (faculta el
Govern federal a
obligar el productor
i distribuidor a
reutilitzar els
envasos)
1990 Proposta de la
industria per a
evitar el sistema de
retorn amb la
creacio del DSD
1991 «Outline proposal |{Ordenanga de Proposta de la Reial decret relatiu
for a Council 12-6-1991 relativa industria per a als residus
Directive on als residus gestionar els residus | d’envasos per a
Packing» d’'envasos i d'envasos aliments liquids
embalatges en
general
1992 Decret relatiu als Proposta de la
residus d’envasos i | indiistria espanyola
creacié d’Eco- relativa als residus
emballages d'envasos i
embalatges

Font: Elaboracié propia.

326. En efecte, el juny de 1988 (data de la presentaci6 de la ponéncia) la normativa estatal i
europea relacionada amb els residus d’envasos i embalatges tenia, entre d'altres, les disposicions
segients:

— Llei 42/1975, sobre deixalles i residus solids urbans (Estat espanyol, 1975).

— Llei 75/663, relativa a I'eliminacié dels residus i a la recuperaci6 dels materials (Franga, 1975).

— Refuse Disposal Amenity Act (Regne Unit, 1978).

— Acta 532/84, sobre reciclatge i reduccio de residus (Dinamarca, 1984).
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Aquesta despreocupacio respecte del problema dels residus és aplicable a
d’altres subsectors industrials i respon a les logiques que ja hem explicat en el
capitol sobre la contextualitzacid historica i social del problema de la gestié dels
RSU: la industria, en termes generals, considera que invertir en quelcom en desis
€s una activitat cara i improductiva; el problema dels residus no preocupa perqué
senzillament s'ignora (context 1).

Aquesta actitud es veu refermada, en el cas espanyol, pel buit legal existent
en la matéria; una situacié que com ja hem vist no és extrapolable a d’altres pai-
sos europeus, on des dels inicis dels anys noranta s’inicia una notable activitat le-
gislativa. Pel que fa a la legislacié espanyola sobre els residus solids urbans i el
residus d’envasos i embalatges en concret, podem ressenyar les disposicions se-
glents en el moment d'elaborar-se la proposta industrial:

— Llei 42/1975, de 19 de novembre, sobre deixalles i residus solids urbans
(BOE, 280, 21-11-1975).

— Reial decret legislatiu 1163/1986, de 13 de juny, pel qual es modifica la
Llei 42/1975, de 19 de novembre, sobre deixalles i residus sdlids urbans
(BOE, 149, 23-6-1986).

— Reial decret 319/1991, de 8 de marg, pel qual s’estableixen accions sobre
la produccid, comercialitzacié, Us, reciclatge i reompliment d’envasos
per a aliments liquids (BOE, 64, 15-3-1991).

En definitiva, malgrat I'existéncia d’aquestes disposicions, podem afirmar
que no és fins a la constatacid dels efectes de 'Ordenanga Toepfer (juny de
1991), amb la seva potencial internacionalitzacid a través de la Directriu eu-
ropea en preparacié («Outline proposal Council Directive on packing», abril
de 1991), que els industrials espanyols es mobilitzen i comencen la tasca
d’elaborar una proposta d’acord voluntari per a gestionar el problema dels re-
sidus dels envasos.

Aquest canvi d’actitud no s’explica només per possibles pressions regulati-
ves —tant en 'ambit estatal com comunitari— sind, sobretot, pel fet que els efec-
tes d’'una regulaci6 sobre els residus d’envasos son interpretats pels empresaris a
I'Estat espanyol com una possible amenaga al lliure comerg. Per tant, cal advertir
des d'ara que els empresaris que primer es mobilitzaran a I’Estat espanyol seran
els grans grups multinacionals que ja ho varen fer en daltres estats.

Aixi, per exemple, els efectes de les disposicions alemanyes (Decret Toep-

— Directriu 85/339/CEE, relativa a envasos per a aliments liquids (CE, 1985).
— Gesetz iber die Vermeidung und Entsorgung von Abfallen (RFA, 1986).
— Llei 441/87, sobre disposicions urgents en matéria de tractament de residus (Italia, 1987).
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fer) ja es comencen a notar a I’Estat i afecten alguns sectors economics. A I'ex-
portacié massiva de subproductes (paper, cartrd, plastic) alemanys —a causa
de lefectivitat de la recollida selectiva alemanya—, que ha perjudicat greument
els recuperadors tradicionals espanyols, cal afegir un nou problema: les grans
empreses de la distribucié alemanyes intenten requerir als exportadors euro-
peus envasos i embalatges susceptibles d’adoptar el griine punkt, d’entre ells
els productors de fruites i verdures del sud d’Europa. D’entre aquests requeri-
ments val la pena fer constar 'exigéncia d’embalar els esmentats productes en
caixes de plastic reutilitzables (una paradoxa de '’ecologisme alemany, tan poc
amic del plastic...). Aquesta mesura suposava la substitucié de les tradicionals
caixes de cartr6 o de fusta, fet que va alertar el sector espanyol del cartré6 amb
una denincia de I'associacié sectorial AFCO adregada a la Comissié Europea.®”’

Després d’haver remarcat el caricter reactiu de la proposta dels industrials a
I'Estat espanyol, n'abordarem els continguts.

4.1.4. EL CARACTER IMITATIU DE LA PROPOSTA

El 23 de juliol de 1992 s'aprova en sessio plendria a la seu de la CEOE la
«Propuesta de la industria espafola para la gestioén de los residuos de envases y
embalajes contenidos en los RSU». En aquest apartat estudiarem com s’ha elabo-
rat aquesta proposta i quins n’han estat els continguts, i en destacarem els aspec-
tes comuns amb la proposta dels industrials francesos, presentada un any abans
(informes Riboud i Beffa).

4.1.4.1. Els continguts de la proposta

El document assenyala que es tracta d’'una proposta de la industria relacio-
nada amb el envasos i embalatges «industriales, envasadores y distribuidores»;
també s’especifica que es tracta d’'una proposta voluntaria de col-laboracié en la
recuperacid i valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges que contenen els
RSU. Per tant, es pressuposa d’entrada, igual que en la proposta francesa, la par-
ticipacié de I’Administracié en aquest afer, i per tant es deixa ben clar des del
principi que no s’accepta un plantejament basat en el que hem denominat opci6
estratégica 1.

327. El1 1992, el sector espanyol del cartré ondulat facturava 150.000 milions de pessetes i do-
nava treball a més de 7.000 persones. El 10 % de la facturacié esmentada correspon a la producci6 de
caixes per a productes hortofruticoles.
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La proposta s’articula amb un acord voluntari entre la indistria «relacionada
amb els envasos i embalatges» i ’Administracié, que comporta un contracte a
subscriure entre els actors segiients:

— la Secretaria de Estado para las Politicas del Agua y el Medio Ambiente;*®
— otros Organismos de la Organizacion Central que resulten competentes;
— las Administraciones Autonémicas;

— la Federacién Espariola de Municipios y Provincias (FEMP);

— las Organizaciones Nacionales Empresariales involucradas.

Respecte dels partners de I'acord podem fer dues observacions.

1. En primer lloc, cal advertir que aquest acord obvia actors que en el
procés de transposicié de la Directriu estaran representats en el Consell
Assessor del Medi Ambient (grups ecologistes i associacions de veins,
principalment). Val a dir que aquesta exclusié predisposari els nous ac-
tors en les properes negociacions.

2. En conseqiiéncia, es reflecteix la voluntat de seguir el mateix cami que
s’havia seguit a Franga; és a dir, for¢ar unes negociacions molt hermeti-
ques per tal d’evitar possibles interferéncies en la intermediacié d'interes-
sos entre ’Administraci6 i els agents econdmics involucrats.

A continuacid la proposta fa esment dels antecedents legals tant en 'ambit
estatal com europeu (qiiestid que ja hem tractat anteriorment).

Pel que fa a 'ambit d’aplicaci6 es precisa i puntualitza que es tracta dels en-
vasos i embalatges en el moment que esdevenen residus solids urbans.

Objecte de la proposta

L'objecte d’aquesta proposta s’expressa de forma ambivalent: d’'una banda
es fa una crida lloable al creixement sostenible (estalvi de recursos, minimitzacié
de 'impacte ambiental dels REE); de l'altra banda, s’expressa el desig d'anticipar-
se a la Directriu europea, que es troba en procés d’elaboraci6.

Tanmateix, després de declarar la voluntat d’assumir els objectius de la futu-
ra Directriu europea, es precisa I'especificitat de la situacié a 'Estat espanyol
quant a impacte ambiental dels REE: una menor densitat de poblacié i de REE
per quilometre quadrat fan que, segons els industrials, I'impacte ambiental dels

328. En aquell moment ocupava el carrec de secretari d’Estat el senyor Vicente Albero.
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abocadors sigui menor, i el cost de valoritzacié dels REE major, respecte a d’altres
paisos europeus.

Aquesta puntualitzaci6 es reflecteix en els objectius concrets de la propos-
ta: aquests no fan esment de la reducci6 dels REE i, per tant, es basen Uni-
cament en llur valoritzacié. En conseqiiéncia es produeix una confusié —evi-
dentment deliberada— entre el que hauria de ser un instrument més de gestid
(racionalitzacié econdmica de 'is dels recursos naturals) i un objectiu final (re-
ducci6 de I'impacte ambiental dels REE). Aquesta confusid s’observa en el punt
b de l'apartat sobre els objectius concrets de la proposta que enumerem a con-
tinuacio:

lal Ahorro de recursos naturales y de energia en los procesos de fabricacion de
los envase/embalajes.

[ Reducir el impacto de los residuos de envases y embalajes sobre el Medio
Ambiente, mediante la valorizacién de los mismos, favoreciendo:
* su reutilizacién
* su reciclaje
* su valorizacién energética

[l Reservar la via del vertedero como la Gltima alternativa de destino para los
REE.

Pel que fa al darrer punt, el document proposa incrementar les taxes a pagar
per a abocar els RSU, per tal de discriminar positivament altres modalitats d'eli-
minacié i internalitzar els costos mediambientals dels abocaments

[...] de manera que las tasas reflejen el coste medioambiental de los vertederos y
dejen de suponer una subvencion encubierta que, paraddjicamente, esta favore-
ciendo la via de tratamiento [remarqueu que hauria de ser «la via de elimina-
cién»] mas perjudicial para el medio ambiente.

Després d’aquests objectius concrets, la proposta fa tres puntualitzacions:

— alcanzar sus objetivos de una forma pragmaitica, minimizando los costes fi-
nancieros asi como los posibles problemas al comercio, los distintos opera-
dores, los consumidores, etc.;

— evitar cualquier discriminacion entre materiales o tipos de envase/embalaje
que suponga un obsticulo a la libre competencia,

— respetar la libre circulacién de bienes entre los paises de la Comunidad Euro-

pea.

Respecte a aquestes puntualitzacions no ens estendrem, ja que han estat
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analitzades en parlar de la proposta francesa (informes Riboud i Beffa) i en con-
sequiencia només en remarcarem les similituds segients:

— Autoregulacio dels mercats. Les PVREE no han de distorsionar I'statu quo
dels tipus de materials i dels tipus d’envis en llurs mercats. Recordarem
que aquest principi autoregulatiu entra en conflicte amb el principi me-
diambiental del contaminador pagador ja que no tots el materials i tipus
d’envis tenen el mateix impacte ambiental.

— Prevalenga dels valors lliurecanvistes sobre els valors mediambientals. Les
politiques derivades de la gestié dels RSU no han de suposar un obstacle
a la lliure circulacié de mercaderies.

Després de presentar els objectius, la proposta enumera una série de defini-
cions que s’inspiren en la proposta inicial de directriu i que no difereixen subs-
tancialment de les recollides en el Decret Lalonde. Tanmateix cal remarcar que
aquestes definicions no fan referéncia als diferents tipus d’envasos i en concret a
les distincions entre envasos reutilitzables i d'un sol Gs o entre envasos retorna-
bles i no retornables.

En aquest punt la proposta aborda el més rellevant: I'estructura i el funcio-
nament del sistemna de gesti6.

Estructura del sistema de gestié

El sistema de gesti6é s’estructura d’acord amb dues institucions: una entitat
privada encarregada de finangar i de fer operatives les PVREE, i un consorci amb
participacid pablica encarregat de fixar els objectius de les PVREE i de controlar-
ne llur efectivitat.

a) «La Entidad»

La industria espanyola se ofrece a constituir una entidad sin pretensiones
de lucro —de ahora en adelante la Entidad— formada por industriales, envasa-
dores y distribuidores.

Las misiones de la Entidad serin:

— Fomentar que los diversos canales de distribucion comercializen sus
productos en envases/embalajes identificados con el Simbolo [«el Sim-
bolo» es refereix a la marca distintiva dels envasos/embalatges que par-
ticipen en un sistema de recuperaci6 i valoritzacié oficialment recone-
gut per I'Administracié].

—- Recepcionar de los Entes Locales los residuos de los envases/embalajes,
siempre y cuando se ajusten a unas determinadas especificaciones técnicas.
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— Contribuir financieramente y prestar asesoramiento técnico a los Ayun-
tamientos, para desarrollar y operar sistemas eficaces de recogida selec-
tiva y separacion de los residuos de los envases.

— Poner en manos de los sectores industriales los materiales recuperados,
en condiciones econémicamente atractivas, e inicialmente a valor cero.

— Recibir informacién periddica de cada sector industrial sobre el nivel de
valorizacién alcanzado.

— Informar anualmente al Consorcio [0rgan que presentem més endavant]
acerca de sus actividades y, en particular, sobre los niveles de recupera-
cién y valorizacion alcanzados, nimero y volumen de empresas, muni-
cipios involucrados y resultados financieros conseguidos.

— Proponer al Consorcio objetivos de recuperacion y valorizacion.

La constitucién de esta Entidad no serd 6bice para el desarrollo de otros or-

ganismos con fines similares, autorizados por la Administracion.

Podem observar que «la Entidad» —I'instrument amb el qual es doten els
empresaris espanyols per a implantar les PVREE— és idéntica a la societat fran-
cesa Eco-emballages, i per tant, ens remetem al que hem dit en el capitol referent
al model de gesti6 frances.

Tanmateix, com que a I'Estat espanyol no és prevista una immediata forma-
litzacio legal de les PVREE (encara s’esta elaborant un esborrany de projecte de
llei sobre residus en general que preveu un decret sobre PVREE), la proposta
de la indUstria espanyola no incorpora tantes especificacions i quantificacions
com la proposta francesa (que es discutia en paral-lel a 'elaboraci6 del Decret La-
londe sobre PVREE).

Com veurem, no és fins a I'aprovacio de la directriu relativa als envasos i els
seus residus, que imposa uns terminis per a la transposicid, que aquesta «Enti-
dad» es concretara (i sanomenard ASODECO).

b) «El Consorcio»

El Consorcio estard compuesto por representantes de:

— la «Entidad»,

— la Administracién Central,

— la Administracién Autondmica,

— la FEMP/Administracién Local.

Las Misiones del Consorcio serdn:

— Establecer objetivos de recuperacion y valorizacion. En la fijacion de los
mismos tendrd en cuenta las distintas vias de valorizacién posibles,
segin su adecuacion a los distintos tipos de materiales, asi como los
propios objetivos de la Directiva comunitaria.

— Guiar a las partes en el disefio de las distintas acciones encaminadas a
alcanzar los objetivos (ejemplo: campanas de educacién ciudadana, sis-
temas de recuparacion, etc.).
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— Estimular la utilizacién de los materiales reciclados.
— Establecer contactos con organizaciones similares de otros Estados con
objeto de conseguir, entre otras cosas, la oportuna reciprocidad.

A continuacid es concreta, per defecte, quina és la tasca de 'Administracioé
en aquest «Consorcio»:

Las Administraciones Central, Autondmicas y Locales, dentro del ambito de

sus competencias, deberin:

(1) Establecer los mecanismos adecuados que aseguren que todo enva-
se/ emabalaje comercializado participe en un Sistema, autorizado y reco-
nocido oficialmente, que garantice la recuperacion y valorizacion del
mismo.

(2) Desarrollar campanas de concienciacién que estimulen la participacion
ciudadana.

(3) Impulsar y coordinar una Politica de gestion de los RSU, que facilite la
recuperacién y valorizacion de los residuos de envase/embalaje, con-
forme a lo dispuesto en la Directiva de la CE.

(4) Conceder y revocar las Autorizaciones a los Sistemas de recuperacion
que se establezcan dentro del territorio espafiol.

(5) Contribuir financieramente al capital, costes de comunicacion e I + D
—u otros mecanismos econémicos y financieros—, que ayuden al de-
sarrollo y buen fin de los objetivos de este acuerdo.

(6) Imponer «Tasas de Vertido» que restrinjan la utilizacién de esta forma
de gestion de los residuos.

(7) Publicar aquellas Normativas, de forma que se dé efectivo cumplimien-
to en los dmbitos autonémicos y locales de la Politica de gestion de los
RSU impulsada por la Administracién Central.

(8) Desarrollar progresivamente sistemas de recogida selectiva y separa-
cion de residus de los envases/embalajes, de acuerdo con las directri-
ces y objetivos establecidos por el Consorcio. Para esto, contara con el
apoyo técnico y financiero de la Entidad.

(9) Extender la recogida y tratamiento de basuras a la totalidad de los mu-
nicipios del pais, de cara a eliminar el vertido incontrolado y adecuar
los vertederos e incineradoras a las especificaciones estipuladas en las
Directivas Comunitarias.

Un cop més, la inspiracié en el model francés es torna a fer evident: a di-
feréncia del model alemany (DSD), la proposta espanyola fa responsable I’Admi-
nistracié de I'eliminacié dels RSU a través de la implantacié progressiva de siste-
mes de recollida selectiva que permetin la recuperacié. En conseqiéncia, es
manté la responsabilitat atribuida juridicament a les administracions locals. Aixo
significa que 'empresariat fonamenta la seva voluntat de participar i d’arribar a
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un acord amb I’Administracié en la idea que el problema dels RSU és un proble-
ma de tota la societat i que, en conseqiiéncia, és '’Administracié la que assumeix
la titularitat del problema i esdevé responsable de la seva gestid (nosaltres hem
tipificat en termes ideals aquest plantejament com a estratégia 1). L'estratégia de
diluir la titularitat del problema en tots els ciutadans té el seu reflex en el paper
que s'atribueix a I'’Administraci6.*”

Els punts 6, 8 i 9 expressen l'interés especial de la indistria a assegurar I'e-
liminacié6 menys traumatica dels RSU per a llurs interessos. Aquest interés pot
semblar contradictori o si més no paradoxal: la indastria manifesta el seu in-
terés perqué s’'acompleixi, en unes condicions determinades, una tasca la res-
ponsabilitat de la qual ha estat justament atribuida a I’Administracié pels matei-
X0Ss empresaris!

Tanmateix, aquesta paradoxa pot explicar-se, perd, en termes d’intermedia-
ci6 d'interessos, reforgant les hipotesis que respecte a aixo ja hem formulat. En
efecte, hem plantejat una estructura d’intermediacié basada en la coresponsabili-
tat i la col-legitimacio: la legitimacio6 reciproca per a '’Administracié i els empre-
saris es pot obtenir a través de la coresponsabilitzacié en la gestié del problema
/o depén d’aquesta coresponsabilitzacié. Ara bé, en una proposta formulada per
a I'’Administracié i presentada a aquesta Administracid, la inddstria no pot decla-
rar-se manifestament coresponsable ja que aixo significaria declarar-se pablica-
ment cotitular del problema (cosa que succeeix en el model alemany); aixd no
vol dir, pero, que ignori que haurd de compartir responsabilitats si vol mantenir
«en secret» la titularitat del problema.

En definitiva, la manifestacié d’aquest interés per part de la industria és el re-
flex de la coresponsabilitat subjacent a I'estructura d'intermediacié d’interessos;
una coresponsabilitat perd que es manté en secret entre els dos actors i que
només s’expressa en 'ambit tecnologic i financer (vegeu el punt 8).

Aquesta necessitat d’ocultar I'estructura d’intermediacié d’interessos en la
qual es basa el funcionament del «Consorcio» fa que les declaracions (punts 8
i 9) dels industrials puguin semblar contradictories: el desig manifest de fer efica-
ces les PVREE és en realitat responsabilitat no expressada ja que els industrials
s6n conscients que I'éxit del sistema de gesti6 dels RSU (a través de la implanta-
ci6 de les PVREE) no solament beneficia '’Administracié —que es legitima en ter-
mes d’eficicia davant dels votants— sind que també beneficia una indastria que
vol millorar la seva imatge davant dels consumidors. Es evident que, en un pri-
mer text presentat a una Secretaria d’Estat de nova creacid, els industrials no po-

329. En el capitol dedicat a les conclusions sobre I'estudi de cas tindrem 'ocasié de comparar
els diferents models de gesti6 dels RSU a Europa, d’acord amb la responsabilitat atribuida a I'adminis-
tracio.
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dien sincerar-se expressant puiblicament els motius pels quals assumien de facto
una part de la responsabilitat en la gesti6 dels RSU.**

La proposta empresarial aborda, a continuacio, la descripcié del funciona-
ment del sistema.

Funcionament del -Sistema»

Aquest apartat es divideix en quatre punts («recuperacién», «valorizacién»,
«financiacién» i «control y marcaje») que son les peces bisiques que permeten el
funcionament del sistema de gestié proposat pels industrials espanyols.

a) Pel que fa a la recuperaci6

El text és coherent amb el que s’ha dit fins ara i s’inspira clarament en la nor-
mativa francesa:

1. Consagra la responsabilitat piblica («Entes locales») dels serveis de reco-
llida i de recuperacié dels RSU segons estableix la Llei de 19 de novem-
bre de 1975.

2. Puntualitza que la separacié en origen és necessaria per fer possible un
nivell optim de recuperaci6 i de valoritzacid, ja que disminueix sensible-
ment els costos de capital i permet I'obtencié de materials nets i més fa-
cilment reciclables.

3. Remarca que en el moment actual no sembla convenient preconitzar un
sistema Unic de recollida selectiva tot i que puntualitza que en el cas del
paper i del cartré és necessiria, perqué pugui ser reciclat, una recollida
individual i separada respecte dels altres residus. Aquesta observacié res-
pon al fet que els recicladors de paper ja disposaven de sistemes de reco-
llida propis.

4. Sosté que s’hauran de tenir en compte les caracteristiques particulars
de cada municipi 0 comunitat autdnoma, aixi com els sistemes de reco-
llida selectiva que ja s’hagin implantat i que ja hagin demostrat llur efi-
cacia.

330. Poc més d'un any abans de presentar-se la proposta es va crear la Secretaria d'Estat per a
les Politiques de 'Aigua i del Medi Ambient. Es tracta de I"inica secretaria d’estat del (llavors) MOPT.
La Secretaria General de Medi Ambient i les seves direccions passen a dependre organicament de la
nova Secretaria d’Estat.
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5. Avanga la solucié financera al sobrecost de les noves modalitats de reco-

llida: els envasadors que s’adhereixin a aquest sistema contribuiran a la
recuperacié mitjan¢ant una aportacié financera —a base d'un preu per
unitat/envis— que dona dret a un simbol identificador i acreditatiu, auto-
ritzat i reconegut oficialment per I’Administracié (equivalent al griine
punkn .

b) Pel que fa a la valoritzaci6

1. La industria espanyola de I'envas i I'embalatge, a través de «la Entidad»,

accepta que els ens locals facin la recepcié dels REE recuperats, sempre
que s'acompleixin unes especificacions técniques que permetin llur valo-
ritzaci6.®

. Cada sector de l'envas i I'embalatge, individualment o conjuntament,

tindra llibertat per a escollir la via de valoritzacié més convenient per a
cada envis o embalatge, donant-se la preferéncia al reciclatge respecte
de la valoritzaci6 energética, sempre que aix0 sigui factible.**

3. La via de I'abocador no seri considerada com a valoritzacid.
Un cop més les similituds amb el model francés sén remarcables:

— conformitat amb els industrials per fixar objectius globals en termes de

valoritzacio;

— cada sector es responsabilitza per separat en I'assoliment dels objectius fi-

xats, cosa que permet una avaluacid per separat o hi obliga.

— la incineracié amb recuperacié d’energia es considera, igual que en el mo-

del franceés i oposant-se al model alemany, una modalitat de valoritzaci6.

¢) Pel que fa al financament

1. El sistema de gestio també es finangara d’acord amb les aportacions de

les administracions central, autondmiques i locals, respecte de les tasques

Els envasadors que garanteixin el retorn de llurs envasos a través de sistemes propis de

consignaciod, sempre que aquests hagin estat autoritzats oficialment per '’Administracié, contribuiran
exclusivamente en la primera posada al mercat de llurs envasos.

332. Enaquest sentit, cada sector industrial es fa responsable de la valoritzacié dels seus residus.
333, Per a fixar els objetius globals de valoritzaci6, es requerira la conformitat dels industrials

presents en «la Entidad».
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que ja hem comentat (punts 1 a 9 de I'estructura del sistema). Per tant, els
ens locals seguiran assumint els costos associats a la recollida i tractament
que resultin de 'aplicacié en llur territori jurisdiccional de les directrius
europees respecte a aixo vigents en cada moment.

2. Dela mateixa manera que en el model frances, els envasadors, a través de «la
Entidad», s'ofereixen a financar la diferéncia entre els costos de recollida se-
lectiva i separacié i els costos de la recollida tradicional i eliminacid, segons
els requisits de les directrius europees sobre incineradores i abocadors.®*

3. Per a aquest proposit, «la Entidad» fixara el preu del simbol sobre les uni-
tats d’envas i d’embalatge, a la vista de com vagin evolucionant els costos
diferencials. Es important destacar que a través d’aquest sistema (subs-
cripcié de contractes per a 'obtenci6 del simbol o logotip) tots els indus-
trials d’'un mateix nivell de la cadena dels envasos (per exemple, els en-
vasadors) contribueixen al finangament i, per tant, no s'interfereix en les
condicions de lliure competéncia entre aquests.””

4. Els recursos que s'aconsegueixin a través del cobrament de la subscripcié
dels contractes per a obtenir el simbol es destinaran

a los Entes Locales, como contribucién, si procediese, por la diferencia de coste
entre la recogida selectiva y de separacion y la recogida y tratamiento, que reali-
cen los Entes Locales segin las estipulaciones técnicas que les sean exigidas por
parte de las Directivas comunitarias, vigentes en cada momento. La aportacién
econdmica a los Entes Locales podri quedar condicionada a que éstos desarro-
llen Planes encaminados a alcanzar los objetivos de recuperacion establecidos
por el Consorcio.

A la Entidad, como contribucion para cubrir los costes operacionales de la
misma.

5. Pel que fa als materials recuperats pels industrials per valoritzar-los,

en lineas generales, el precio de venda a los industriales de los materiales recupera-
dos debera ser —al menos inicialmente— cero; ya que asi lo establecen otros siste-
mas europeos. De otra forma se pondria en una situacion desfavorable a la industria

334. Perqué existeixi transparéncia en la informacié i control dels fons disponibles, «La Enti-
dad llevara un Registro Contable de los Fondos recibidos por cada tipo de envase/embalaje y utiliza-
dos como aportaciones a los Entes Locales, segin los tonelajes de cada tipo de material efectivamen-
te recuperados por éstos y entregados».

335. El text no precisa gaire com es finangara inicialment «la Entidad»: «Durante el periodo
inicial los gastos de la entidad serin cubiertos a través de las aportaciones de sus componentes, u
otros medios.»
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espariola —en particular a la del reciclado— y se originaria un dumping de mate-
riales reciclados desde otros paises hacia Espana. Por otro lado, esta garantia de es-
tabilidad en el precio —nulo— de retoma, facilitari la acometida de las inversiones
necesarias para realizar su valorizacién. >

Respecte de I'apartat sobre el finangament, el més rellevant és remarcar que
de la mateixa manera que en el model frances, inicialment el valor del simbol so-
bre les unitats d’envasos serd el mateix per a tots els envasos, independentment
del material amb el qual hagin estat elaborats (Gnicament variard segons el pes).
Aquesta preocupaci6 prové clarament del sector dels plastics; en el cas de Franga
ja hem vist que la manca de discriminaci6 per materials (al marge de violar un
dels principis mediambientals comunament acceptats) va comportar prictiques
de free rider per part dels productors d’envasos de materials ficilment recicla-
bles. En el cas espanyol, on tot just s'acaba de constituir «la Entidad», ASODECO,
encara és prematur pronunciar-se sobre aquesta possibilitat.

d) Pel que fa al control i marcatge
La proposta s'inspira novament en el model francés.

(1) El control de la contribucién financiera de los envasadores se realizard a
través de un sistema de marcaje sobre las unidades de envase/embalaje.
(2] La Entidad registrard un simbolo —comiin para todos los sectores industria-
les— que seri cedido a aquellos envasadores que:
— Se comprometan a abonar el valor del simbolo por unidad de enva-
se/embalaje que pongan en el mercado.
— Se comprometan a aceptar la labor de los auditores de la Entidad para ve-
rificar la cantidad de envases/embalajes puestos en el mercado.
— Cuenten con el compromiso de retoma de sus embalajes por parte de los
industriales que participen en la Entidad.
(3] La mision de la distribucién y el comercio sera excluir de sus canales a aque-
llos productos que no presenten el simbolo acreditativo, a menos que cuen-
ten con reconocidos sistemas de recuperacién alternativos.

336. No obstant aixo, si els sistemes d'altres paisos evolucionessin cap a un sistema de preus
d’acord amb les lleis del mercat, o si es desenvolupessin els mecanismes per a evitar el damping, el
sistema espanyol podria canviar en el mateix sentit, cosa que repercutiria, probablement, en una dis-
minuci6 del preu del simbol per unidat d’envas/embalatge. «La Entidad» podra també establir els me-
canismes necessaris perque el cost financer de la incorporacié de la contribucié per part dels envasa-
dors sigui neutre.
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També s’indica que el sistema de marcatge té una funcié pedagogica:

[...]) facilitara la sensibilizacién del pablico y serd un elemento importante
de las campanas de comunicacién encaminadas a fomentar su participacion acti-
va en los sistemas de recogida selectiva.

Finalment, la proposta fa referéncia als objectius. En aquest sentit, adverteix
que en els moments actuals no pot establir objectius absoluts de recuperacié i de
valoritzacid, ja que resulta impossible poder anticipar amb precisi6 el ritme d'im-
plantacio, a escala nacional, dels sistemes de recollida selectiva, aixi com I'evolu-
ci6 de la capacitat de la indistria per a valoritzar els materials recuperats. Per
aquesta rad distingeix entre curt, mitja i llarg termini:

A conto plazo: durante los dos primeros afnos, se constituirin la Entidad y
el Consorcio. Asimismo, el Consorcio desarrollard los planes para la implan-
tacién de sistemas de recogida selectiva, asi como el desarrollo de programas
de I + D encaminados a la mejora de los procesos de recuperacién y de valori-
zacion.

A medio plazo: El consorcio definira los objetivos intermedios a los dos afios
de su constitucion. Dichos objetivos serin revisados cada dos afos.

A largo plazo: Los mismos que los de la Directiva de envases y embalajes y
sus residuos, una vez que éstos sean establecidos; en la fijacién de estos objeti-
vos se deberi tener en cuenta la realidad espafiola.

Los compromisos que asume la Entidad, estarin condicionados a una adhe-
sion adecuada de los envasadores a] Sistema descrito en esta Propuesta.

No sera, pero, fins al 1993 que es reprendra la discussi6 de la proposta pre-
sentada pels empresaris. Durant I'any 1994, el grup de treball responsable de la
«Propuesta de la industria espanola para la gestion de los residuos de envases y
embalajes» es reunird en cinc ocasions per tal d’abordar la transposici6é de la Di-
rectriu europea d’acord amb la proposta que hem presentat en aquest apartat.
Aquestes reunions tindran com a objectiu preveure ja el funcionament d'un dis-
positiu privat per a gestionar els REE. Com ha succeit amb la proposta empresa-
rial d’acord voluntari, el dispositiu privat de gestio s’inspirara també en el model
francés (Eco-emballages).

4.2. LA CREACIO DEL SISTEMA ESPANYOL DE GESTIO: ASOCIACION
PARA EL DESARROLLO DE ECO-EMBALAJES DE ESPANA (ASODECO)

De la mateixa manera que a Franga (amb Eco-emballages) o a Alemanya
(amb Duales System Deutschland, GmbH) a I'Estat espanyol amb ASODECO es
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QUADRE 30. ERRA, Eco-emballages, ASODECO

ERRA Eco-emballages ASODECO
AHOLD Arbora Holding
Alusuisse-Lonza
BSN (Danone) BSN (Danone) BSN (Danone)
British Steel Campofrio
Cadbury Beverages Central Lechera Asturiana®
Carnaudmetalbox
Carrefour Carrefour

Chocolat Poulain

Compagnie Saupiquet
Coca-Cola Coca-Cola Coca-Cola
Contin. Can Europe Clesa
Eastman Chemical Colgate-Palmolive Colgate-Palmolive
Elf Atochem CPC France Douwe Egberts
Heineken Dim Ersoski*
Hoogovens Eurosucre SNC Freixenet
Interbrew Fedimas Gallina Blanca

Jobnson Controls
Lecer

L'Oréal

Nestle

Pechiney
Pepsi-Cola
Petrofina

PLM

Prisunic

Procter & Gamble
Sainsbury’s
Solvay

SPA Monopole

Tetra Pak
Viag

Fromageries Bel
Grup Nal. Hipermerc.
Henkel France

lleic*

Infoplast

Jobnson France
Kraft General Foods

L'Oréal
Lessieur
Monoprix
Nestlé France
Pechiney

Procter & Gamble

Unilever

Henkel Iberica

Kraft General Foods
Leche Pascual
L'Oréal

Martini Rossi

Nestlé
Nutrexpa

Procter & Gamble
Royal Brands
Scott Iberica
Starlux

Unilever

Tetra Pak

* Incorporades a ASODECO el setembre de 1994.
** Institut de Liaisons et d’Etudes des Industries de Consommation.

Font: Elaboracié propia.
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dota el sistema de gestié d’'una entitat privada que es constitueix com una asso-
ciaci6 sense finalitats lucratives. Aquesta nova entitat és promoguda per les em-
preses i associacions sectorials que figuren en la columna esquerra del quadre de
la pagina anterior.

Aquest quadre ens permet observar els vincles que té ASODECO amb el seu
equivalent francés i amb el lobby ERRA. Podem afirmar des d'ara que ASODECO
ha estat impulsada per I'organitzacié multinacional dels interessos potencialment
afectats per la gestid dels RSU, i no pels empresaris espanyols (encara que, evi-
dentment, a ASODECO hi estiguin també representades empreses amb capital
majoritiriament espanyol).

ASODECO es crea amb la voluntat de

[...] colaborar, avisar e influenciar en las autoridades, tanto del Gobierno Central
como autonémico o municipal, asi como a los diferentes sectores industriales del
mejor modo para el tratamiento de los residuos de envase y embalaje; con el ob-
jetivo de prevenir, en lo posible, una legislacién restrictiva i costosa.

[Alberto Pérez, Jornadas sobre Envases y sus Residuos, Madrid, 12 a 13 de
juliol de 1995.]

Al marge de les empreses que figuren en el quadre anterior, també s’incor-
poraran a ASODECO les seglients associacions sectorials espanyoles relaciona-
des amb els envasos i els seus residus (vegeu 'annex):

RECIPAP (recicladors de paper i cartrd)
Asociacion Nacional de Envases Metilicos

ANEP (productors d'envasos en PET)

AFCO (fabricants de cartré ondulat)

Asociacion de las Latas y las Bebidas

FIAB (fabricants de productes agroalimentaris)
ANFABRA (fabricants de begudes analcoholiques)
ADTA (fabricants de detergents i tensioactius)
Cerveceros Espafia

Centro Espafiol de Plasticos (abandona ASODECO I'estiu de 1995)
Asociacién Graphispak (arts grafiques)

STANPA (fabricants de perfums)

ANARPLA (recicladors de plastic)

AECOC (grans superficies i supermercats)
ANEABE (fabricants d'aigiies i begudes envasades)
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Pel que fa a la Junta de Govern ’ASODECO, els seus membres son els seglients:

President:
Vicepresident:
Secretari:
Vocals:

Arturo Gil (Clesa)

Antonio Monerris (Henkel Ibérica)
Alberto Pérez (expresident d’ANAIP)
Eduardo Aragiies (Saica)

Francisco Castanier (Nestlé)

Ignacio Ferrero (Nutrexpa)

Javier Herrerc Velarde (Unilever)
Estephan Kramer (Tetra Pak)

J. José Guilelarde (Campofrio)
Mariano Martin (Procter & Gamble)
José J. Nuiiez-Cervera (Coca-Cola)
Javier Robles (Danone)

Ramoén Taix (Promarca)

Pel que fa al grup de treball (de base):

Manuel Navarro (Procter & Gamble)
Francisco Chacén (Coca-Cola)

Juan Robledo (Unilever Espafia)

Javier de Lara (Danone)

Luis Pérez Montero (Campofrio)

Ramén Taix (Promarca)

Alberto Pérez (ASODECO)

Pablo Sinchez Buendia (Procasa - L'Oréal)

Els objectius d’Asodeco sén els segtients:

1. Promoure la integracié de les diferents administracions en un marc legal
adequat, que faci possible I'acord entre les empreses i les administracions

publiques.

2. Dissenyar el sistema que gestioni la recollida selectiva i valoritzacié dels

residus d’envasos i embalatges.

337

337. El nom del sistema encara estd per determinar; en algunes publicacions d’ASODECO,
apareix el nom Eco-embalajes, Espania; per aixd nosaltres anomenem el sistema de gestié proposat
pels empresaris espanyols ASODECO, tenint en compte que ASODECO és ['associacié que s’encarre-
garia de posar en marxa una entitat que podria tenir la forma juridica d’'una societat andnima, com en
el cas francés.



QUART ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO D'INTERESSOS 279

3. Coordinar les activitats que permetin implantar un sistema ambientalment
correcte, amb el minim cost i d’acord amb la normativa comunitaria.

4. Desenvolupar les accions formatives i promocionals entre els agents eco-
ndmics per a la implantacié del sistema.

ESQUEMA 8.  La valoritzacié segons ASODECO

Materials
d'envasos
Producte envasat
Materials Consumidor
F reciclats
Recolida selectiva
Valoritzacié

Reutilitzacié Reciclatge Compostatge Recuperacio
energética

Una de les activitats prioritaries és la de valoritzar els residus urbans d’enva-
sos i embalatges per obtenir una font addicional de recursos, segons I'esquema
anterior.

Segons ASODECO, la valoritzacié és necessaria per les raons seguents:

— perque els residus d’envasos suposen una disminucié dels recursos natu-
rals;

— perqué dificulten la gestic dels RSU,

— perqueé saturen els abocadors actuals.

4.2.1. COORDINACIO 1 ORGANITZACIO D’ASODECO
L'esquema 9 ens mostra que «la Entidad» (que es derivi ’ASODECO) pretén

coordinar tots els agents economics involucrats en el cicle de 'envas.
ASODECO preveu coordinar i organitzar I'entitat de la forma segtlient:
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ESQUEMA 9.  La funcié coordinadora d’ASODECO (entitat a crear)

Envasadors

Fabricants
‘Bistribu’idors }—{ ASODECO }— de matéries

primeres i

d’envasos

Font: Memoria d’ASODECO.

4.2.2. ESTRUCTURA ORGANITZATIVA DEL SISTEMA
La proposta d’estructura de I'entitat encarregada de la gesti6 seria la segtient:

— membres d’ASODECO: 70 %;

— organitzacions sectorials, com FEYE (Federacion del Envase y el Embala-
je): 20 %,

— organitzacions que representen el sector de la distribuci6, com ANGED:
10 %.

Dins d’ANAIP (cupula estatal del sector del plastic) es proposa la creacié
d’'una entitat anomenada Valorplast Espaiia, formada per Fetraplast (transforma-
ci6 de materies plastiques) amb un 20 % de la representaci6, altres associacions
del subsector de la transformaci6é del plastic (10 %), I'associacié que representa
els recicladors (ANARPLA)*®  finalment I'associaci6 que acull els productors d’ai-
giies i begudes envasades (ANEABE) amb un 4 %.

En definitiva, Ia creacié d’ASODECO posa de manifest la voluntat dels em-
presaris de seguir les mateixes passes que es varen seguir a Franga. La presenta-
ci6 que hem fet d’'aquest organisme evidencia el caracter multinacional dels inte-
ressos que representa.

Podem afirmar que l'estratégia —seguida per les grans multinacionals— d’a-
nar creant models de gesti6 basats en la gesti6 integrada dels RSU i en el seu fi-
nancament privat es concreta en el cas espanyol amb l'elaboracié de la «Pro-

338. Cal remarcar que no és "inica a I'Estat espanyol; també existeix el grup de recicladors de
plastic del CEP (Centro Espafiol de Plasticos), tanmateix el CEP ha deixat recentment de ser membre
de «la Entidad» impulsada per ASODECO.
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ESQUEMA 10.  Estructura organitzativa d’ASODECO (entitat a crear)

l ENTITAT

FABRICANTS D’ENVASOS ENVASADORS DISTRIBUIDORS
— Assessoren en técniques — Compren el — Exclouen del
de recuperaci6 d'envasos punt verd mercat els
— Entreguen material per a €Nnvasos sense
reciclar punt
RECICLADORS

Font: Memoria d’ASODECO.

puesta de la industria...» i en la creacié6 d’ASODECO. Aix0 confirma que I'or-
ganitzacié multinacional dels interessos confiava en la possibilitat que 'Estat es-
panyol es dotés d’'un marc legal similar al francés. Aquesta possibilitat es fona-
mentava en el fet que, o bé elaborava immediatament una normativa estatal (com
va succeir a Franga) —que, tenint en compte 'estat de la situacié comentat, tenia
for¢a probabilitats d’assemblar-se a la francesa—, o bé s’esperava a la transposi-
ci6 mimeética d'una directriu que es preveia for¢a afrancesada.

En aquest sentit volem recollir unes declaracions d’Alberto Pérez (director
general d’'ASODECO):

Asodeco es la Asociacion para el Desarrollo de Ecoembalajes. Nace hace
casi un afno y medio por la preocupacion de un grupo de 22 empresas gran-
des, principalmente del sector de envasadores, para poner en marcha un siste-
ma de gestidon de los envases. El modelo ya existe en Francia y es el sistema
mas econdmico y eficaz para el tratamiento de los residuos de envases. [..] La
gran diferencia de Espafia respecto a Alemania (18.000 empresas implicadas en
el sistema) o Francia (8.000) es que ellos iniciaron el proceso en 1991 y 1992
con el respaldo de una ley. Nos da mucha envidia la situacion de estos dos
paises porque nosotros no podemos hacer nada mientras el Gobierno no
apruebe la ley.

[Cinco Dias, 12-12-1995.]

Perd, com veurem, no es va elaborar immediatament cap normativa estatal
—en part, per manca de consens amb les comunitats autdbnomes— i es va espe-
rar a 'aprovacio de la Directriu i I'inici del periode de transposici6 per a elaborar
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el marc legal estatal. Com veurem en el proper apartat, aquesta demora jugard en
contra dels interessos empresarials esmentats.

4.3. LA TRANSPOSICIO DE LA DIRECTRIU 94/62/CE A LESTAT ESPANYOL

L'aprovacio de la Directriu, el 20 de desembre de 1994, obre un termini de
divuit mesos per a la seva transposicio. En aquest apartat, veurem com el procés
de transposicié comportara un nou i darrer escenari d’intermediaci6 d’interessos;
aquesta vegada, entre els empresaris que desenvolupen Ilurs activitats en territo-
ri espanyol i les diferents administracions de I'Estat espanyol.””

Insistim en el fet que alguns sectors empresarials no havien previst la neces-
sitat d’'un darrer tour de force en I'’elaboracié de I’Avantprojecte de llei per trans-
posar la Directriu comunitidria. Aquests sectors havien previst que la intensa acti-
vitat de lobbying, exercida durant el llarg procés d'elaboracié de la Directriu,
havia significat una darrera i definitiva etapa en la defensa de llurs interessos,
perqué també havien previst que els estats que encara no havien formalitzat mo-
dels concrets de gestié (Grecia, I'Estat espanyol, Portugal, Italia, el Regne Unit, Ir-
landa)*® farien una transposicié de minims de la Directriu.**

Aix0 permetia que els grans grups industrials i comercials —en gran part,
multinacionals— establerts en aquests estats poguessin preveure amb forga exac-
titud I'impacte sectorial de les PVREE i haguessin ja desenvolupat dispositius
practics de gestid. A I'Estat espanyol, alguns sectors industrials també havien fet
aquesta previsi6; llur participacié dins ASODECO en seria una prova.

Aixi, en el butlleti de la cipula empresarial del sector dels plastics a I'Estat
espanyol (ANAIP) del mes d’octubre, titulat «Demostrando la inutilidad de los ar-
gumentos técnicos frente a las razones politicas. El Decreto-Ley de Envases, casi
a punto», s'afirma el seglient:

La noticia es esta: el Gobierno espariol se dispone a trasponer la Directiva
comunitaria sobre envases y residuos de envases a nuestra legislacion por Real
Decreto-ley vy, al parecer, quiere hacerlo dentro de este afio. La informacién no

339. Veurem, perd, que aquests empresaris representen els interessos de grans multinacionals
que ja havien actuat sota I'organitzacié paraigua ERRA i que per tant ja havien participat en d'altres
processos legislatius en I'ambit estatal i comunitari.

340. Estats on, d’altra banda, el nivell d’exigéncia mediambiental, en termes generals, és me-
nor al dels paisos que disposen de models de gesti6 dels RSU (Alemanya, Franga, Austria i Suécia).

341. Per transposicié de minims ens referim, simplement, a I'aplicacié en I'ambit estatal dels
nivells minims requerits per la normativa europea sense contemplar la possibilitat legal d’ampliar
els nivells d’exigéncia fixats per la Directriu.



QUART ESCENARI EN LA INTERMEDIACIO D’INTERESSOS 283

tendria mucho mis que anadir, si no fuera por las extraias circunstancias que
han rodeado, rodean y probablemente rodearan el asunto. Circunstancias [...]
que no parecian revestir trascendencia, y a los responsables de la edicién del Bo-
letin de ANAIP no nos parece adecuado tal tipo de narraciones [es referia ante-
riorment a «culebrones»], ni siquiera como solaz y esparcimiento de nuestros
lectores.

Tanmateix, aquest menyspreu o, si més no, aquesta despreocupacio6, esdevé
noticia i font de preocupaci6 en la mesura que s'adverteix que la transposicié de
la Directriu podria no ser tant mimeética (i potser no tant de minims):

Nuestras autoridades —y hay que decirlo asi, en plural, tanto porque el
asunto depende de varios altos cargos como por el hecho de que por uno de
esos cargos han pasado ya cinco responsables en los ltimos seis afios— del
MOPTMA,**? a través de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, debieron
pensar que el texto europeo estaba aun poco elaborado [apreciem la ironia
si recordem que fins ara es tracta d’'una de les directrius de més llarga elabo-
racio] y decidieron anadirle creatividad esparnola, sin duda con dnimo de me-
jorar.

Evidentment, no podem generalitzar aquesta apreciacio a la resta de subsec-
tors industrials o comercials a I’Estat espanyol, ja que el subsector dels plastics
fou un dels més combatius en la problematica de la incineracié i de la reducci6
del pes dels envasos i dels embalatges.>*® Altres sectors industrials com ara el del
paper i cartr6 optaran per una actitud menys bel-ligerant en el procés de transpo-
sici6 de la Directriu 94/62/CE.

Es significatiu també que ANAIP preveiés que la transposicié de la Directriu

342. Latitularitat publica a escala estatal dels temes mediambientals ha sofert canvis en els dar-
rers anys; fins al 1990 la competéncia en medi ambient estava repartida entre els ministeris d’Obres
Publiques, Industria i Energia, Agricultura... El 1990 es crea una Secretaria d’Estat per al Medi Ambient
que dependra del MOPU, MOPT i MOPTMA i s’evita el conflicte que podia suposar la creacié d'un
nou ministeri quan els altres ministeris ja tenien repartides competéncies en matéria mediambiental. A
més a més, dins de la Secretaria d'Estat també es produeixen relleus en els carrecs: I'octubre de 1993
Cristina Narbona substitueix Vicente Albero. Pel que fa a la Direccié General de Politica Ambiental, es
produeixen els segiients relleus per ordre cronologic: Domingo Jiménez Beltrin, José Ramén Gonza-
lez Lastra, Arturo Gonzilez Aizpiri. Pel que fa a la Subdireccié General de Residus, el senyor Diaz La-
zaro substitueix el senyor Garcia Lozano. Aquests son els cinc carrecs al-ludits per ANAIP.

343. Vegeu, en el capitol 3, I'activitat de lobbying del subsector dels plastics (APME-PWMI) en
Pelaboraci6 de la Directriu 94/62/CE. Fins i tot, dins del mateix sector dels plastics, existien posicions
menys belligerants, com la dels recicladors representats dins del Grupo de Recicladores del CEP,
amb un estret lligam, per tant, amb el Centro Espanol de Plasticos (CEP).
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es tramitaria com un decret llei, ja que assegurava una major rapidesa en la tra-
mitaci6 i evitava possibles ingeréncies no desitjades. Aix0 ens porta a parlar del
procediment formal de transposicié abans d’abordar els continguts de les succes-
sives versions del text a aprovar.

4.3.1. EL PROCES D’APROVACIO DE LA TRANSPOSICIO DE LA DIRECTRIU 94/62/CE

El procés de tramitacié del text per a transposar la Directriu 94/62/CE cons-
ta de dues etapes: una primera etapa de discussi6 del text en qué intervenen ac-
tors piblics (ministeris, Secretaria d’Estat de Medi Ambient, comunitats auténo-
mes, Federaci6é de Municipis), semipuablics (Consell Assessor de Medi Ambient) i
privats (basicament, les organitzacions empresarials sectorials representades per
la CEOE); una segona etapa d'aprovaci6 i de publicacié que depén de 'opci6 le-
gislativa empresa (reial decret llei o projecte de llei). A continuacié presentarem
la primera etapa, advertint des d’ara que la segona etapa, inicialment prevista en
la legislatura socialista, no s’ha pogut dur a terme.>*

4.3.1.1. Primera etapa
Antecedents

Reprenem el que ja hem dit en el primer i segon apartat d’aquest capitol. El
23 de juliol de 1992 la CEOE presenta a la Secretaria d’Estat per a les Politiques de
I'Aigua i el Medi Ambient la «Propuesta de la industria espafola para la gestion
de los residuos de envases y embalajes» (vegeu I'apartat 4.1. d’aquest capitol). El
setembre de 1992, tres mesos després de la presentacid de la proposta dels in-
dustrials, el ministre d’'Obres Publiques, Transport i Medi Ambient, Josep Borrell,
anunciava l’elaboracié, durant 'any 1993, d’'una llei basica sobre RSU que havia
de servir de marc legal per a la disposici6 sobre la gesti6 dels REE.>*

Les primeres dificultats per a consensuar una normativa estatal sobre la ges-
ti6 dels REE no varen provenir del sector empresarial sin6 de les comunitats auto-
nomes —especialment, del Departament de Medi Ambient de la Generalitat de

344. Com ja hem indicat, el MOTPMA es planteja inicialment la tramitacié de la normativa via
reial decret llei, confiant que s'assolird un nivell de consens suficient. El fet de no haver pogut portar
un text definitiu al darrer Consell de Ministres del govern socialista, per manca de consens, fa pre-
veure que el text haura de ser estudiat de nou i que probablament haurd de tramitar-se com a projec-
te de llei, un cop constituides les noves Corts.

345. Cal advertir que aquesta llei basica no s’ha pogut aprovar durant la legislatura socialista.
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Catalunya, que a diferéncia del Govern estatal ja estava elaborant un projecte de
llei reguladora dels residus que contemplava la gestié dels RSU i, consegiient-
ment, també dels REE. >

Aquestes dificultats varen paralitzar el procés d’'elaboracié de la normativa
estatal sobre RSU més d'un any i varen portar a considerar la conveniéncia
d'esperar l'aprovacié de la directriu comunitdria sobre envasos i residus d’'en-
Vasos.

Fase d’elaboracié6 dels esborranys

El 1994, la Secretaria d’Estat inicia el procés d’elaboraci6 i de redacci6é dels
esborranys de decret llei per a regular la gestié dels REE (no es pot parlar encara
de transposicié ja que la Directriu no estava aprovada). Aquest procés d'elabo-
racié s'estendri fins al final de la quarta legislatura del govern del PSOE (marg
de 1996) i es redactaran fins a quinze versions d’avantprojecte.

En aquesta fase d’elaboraci6 del text, el MOPTMA prendra inicialment com a
textos de referéncia la proposta empresarial que hem presentat i, evidentment, la
Directriu, que es va aprovar finalment el 30 de desembre de 1994. Aixi elaborara
cinc esborranys consecutius fins que el director general de Politica Ambiental
(MOPTMA) va anunciar que calia retocar els anteriors esborranys i que per aix0
calia la participaci6 dels diferents sectors implicats.

Es constitueix un grup encarregat de discutir els esborranys elaborats pel
MOPTMA, la composicié del qual correspon, basicament, a la del grup d’actors
implicat en la proposta d’acord voluntari presentada el 1992 pels empresaris:

346. Ens referim al Projecte de llei reguladora dels residus aprovat pel Parlament de Catalunya
el 30 de juny de 1993. La correlaci6 existent entre consum privat i volum de RSU fa que Catalunya si-
gui una de les comunitats autdnomes amb major volum de RSU per capita a 'Estat espanyol. Aquest
fet, més la possible major conscienciacié ciutadana, ha comportat una actitud anticipativa per part de
I’Administraci6 catalana respecte a la d’altres comunitats autonomes.

Pel que fa a la Llei reguladora dels residus podem dir el segiient:

— Es tracta de la primera llei reguladora dels residus a I'Estat espanyol.

— Alguns grups ecologistes (aqui cal destacar I'opinié qualificada del grup CEPA pel fet que és
el representant dels grups ecologistes a la Junta de Residus) reconeixen que amb aquesta
llei, per primera vegada, els nivells d’exigéncia en matéria mediambiental sén perfectament
equiparables (adhuc, superiors) als existents en els paisos nord-europeus i centreeuropeus.
Aquests mateixos grups han assenyalat, perd, el caricter més emblematic que efectiu d’a-
questa llei en observar una certa ambigiiitat en molts aspectes de la implementacio (finanga-
ment de la recollida selectiva, classificacio i tractament dels residus).

— Els criteris que orienten la politica de gestid en aquesta llei es basen d'una banda en I'accid
consorciada (Generalitat/ajuntaments) i en la participacié dels sectors privats.
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1. Administracid de I'Estat (ministeris):

— MOPTMA: Secretaria d’Estat de Medi Ambient, Direccié6 General de
Politica Ambiental, Subdirecci® General de Residus;

— Ministeri d'Industria i Energia;

— Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimentacid;

— Ministeri de Sanitat i Consum.

2. Administracié autondmica:

— les comunitats autdnomes, especialment Catalunya —que disposa de
normativa sobre la matéria— a través d’un representant de la junta
de Residus de la Generalitat.

3. Administraci6 local:

— Federaci6 Espanyola de Municipis;

— dos municipis grans (Ajuntament de Barcelona / EMSHTR i Ajunta-
ment de Madrid) més un municipi petit (que no sempre sera el ma-
teix).

4. Representants de la indGstria:
— dos representants de la CEOE;
— un representant d’ASODECO.

Pel que fa a la pluralitat d’aquest grup, cal destacar algunes abseéncies relle-
vants: els grups ecologistes, els grups que representen els consumidors, €ls grups
que representen les associacions de veins.>’

Aquest grup es reunird en diverses ocasions al llarg de I'any 1995 per con-
sensuar un text definitiu que pugui ser tramitat via reial decret llei i, per tant,
aprovat pel Consell de Ministres abans d’acabar la legislatura.

La comissié encarregada d’elaborar el text aconsegueix consensuar, entre els
actors que hi havien participat fins a aquell moment, una versié 12a de la norma-
tiva (marg 1995), i semblava, per tant, que aviat es podria tramitar el text via de-
cret llei i publicar-se sense gaire demora. Semblava prOxima, per tant, una fase
d'aprovacié que ja només dependria del procediment formal de tramitaci6 (de-
cret llei o projecte de llei). En aquest moment, pero, entrava en escena un nou
actor, el Consell Assessor de Medi Ambient, que havia d’emetre un dictamen
abans d’iniciar-se la fase d’aprovacié.

La possibilitat d’entrar immediatament en la fase d’aprovaci6 (desitjada per
la CEOE, perd més concretament, com veurem, pels sectors que representava)
s'esvaeix amb P'anunci, el juliol de 1995, d'un nou esborrany (13¢€), que pretén re-

347. Aquests grups estaran representats al Consell Assessor de Medi Ambient i es mostraran
especialment bel-ligerants —en el moment de llur participaci6 formal en la fase de consuita— pel fet
de no haver estat invitats en la discussié dels primers esborranys.
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duir en un 20 % (en un termini de cinc anys) 1"Gs de PVC en la fabricacié d’enva-
sos per a productes alimentaris. Aixi, el juliol de 1995 es reprén la discussié de
I’Avantprojecte de llei sobre envasos i els seus residus i s'afegeixen nous actors.
D’una banda es reforga la participacié del Consell Assessor de Medi Ambient
(amb dos grups de treball sobre la mateéria) i s’afegeixen nous representants em-
presarials en el grup de discussi6 fora del CAMA; els nous representants sén els
seglents:

— sector del paper (Aspapel);

— sector del comer¢ (AEOQ);

— sector dels envasadors (FEYE);
— sector agroalimentari (FIAB);
— Consell de Cambres de Comerg.

Passat el periode de vacances, el 2 d’octubre se celebra la primera Conferén-
cia Sectorial de Medi Ambient, amb la preséncia de totes les comunitats autdéno-
mes. En aquesta Conferéncia es presenta oficialment la versié 13a, que efectiva-
ment incorpora modificacions importants.

La CEOE, disconforme amb els continguts del darrer esborrany, envia cartes
a tots els ministeris i inicia una contraofensiva (reunions amb els grups parla-
mentaris tant del PSOE com del PP) per tal de paralitzar el procés d’aprovacié de
I'Avantprojecte al Consell de Ministres. Es en aquest context que s’obre un debat
al Parlament sobre |'is del PVC que agreujard encara més la confrontacid entre el
Govern i la indGstria.

Durant la tardor de 1995, el MOPTMA inicia una série de contactes bilaterals
amb les comunitats autdnomes i s’elaboren els esborranys 14¢ i 14é bis amb la in-
tencié de tramitar immediatament la normativa, via reial decret llei.

Malgrat les pressions empresarials, la secretaria d’Estat de Medi Ambient i
Habitatge, Cristina Narbona, anunciard el 6 de febrer de 1996 que es proposa
aprovar el Reial decret llei (enviar el text al Consell d’Estat i posteriorment al
Consell de Ministres) abans d’'acabar la legislatura socialista. Durant I'any 1996,
pero, les esmenes presentades per la CEOE amb el suport del PP faran inviable el
proposit de Cristina Narbona, la normativa quedara pendent d’aprovacio i s’obri-
ra la possibilitat que durant la legislatura popular s’hagi de tramitar com un pro-
jecte de llei.

4.3.1.2. Segona etapa

Com hem pogut observar anteriorment, 'etapa d'aprovaci6 i publicacié no
s’ha pogut dur a terme durant la legislatura socialista per manca de consens sobre
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un text definitiu independentment de la via legislativa a seguir. Aixi, si amb l'es-
borrany 12¢ era la industria la interessada a tramitar ripidament el text via reial
decret llei mentre que el CAMA considerava precipitada aquesta opcid, amb 'es-
borrany 15¢ els termes, logicament, s’inverteixen. Per comprendre aquests canvis
d’actitud cal abordar els continguts dels successius esborranys i les negociacions
en llurs processos d’elaboracié6.

4.3.2. NEGOCIACIONS 1 CONTINGUTS EN LA TRANSPOSICIO DE LA DIRECTRIU 94/62/CE
A L’ESTAT ESPANYOL

Pel que fa als continguts dels esborranys (o versions d’avantprojecte) i de les
negociacions inherents a I'elaboraci6é d’aquests esborranys, com es desprén ja del
que hem dit en referéncia al procés d'aprovaci6, podem definir clarament dues
etapes: fins a la redacci6 de la versi6 12a, i de la redacci6 de la versi6 13a a la de
la versi6 15a.>*%

4.3.2.1. Primera etapa: de la <Propuesta de la industria espaniola para
la gestion de los REE contenidos en los RSU- a la versio 12a de
l’Avantprojecte de reial decret llei / llei

Ja hem vist que els envasadors havien creat ASODECO l'any 1994 per im-
plantar les PVREE resultants de I'acord voluntari. Durant 'any 1994 els empresa-
ris es reuniran amb la Secretaria d’Estat en set ocasions, primer amb el subdirec-
tor general de residus, el senyor Garcia Lozano, i després amb el seu substitut, el
senyor Diaz Lizaro. Segons el sector empresarial (memoria d’activitats d’ANAIP,
1994), durant el primer semestre de 1994 s’havien aconseguit unes bases per a un
acord amb I'Administracio:

— que la Federaci6 Espanyola de Municipis i Provincies donés suport al sis-
tema proposat pels empresaris, encara que fos només verbalment en
reunions a tres bandes (MOPTMA, MINER, FEMP);

— que els serveis juridics del MOPTMA (el responsable n'és el senyor Pove-
da) donessin el seu vistiplau a la possibilitat que el departament ministe-
rial arribés a signar I'acord.

Durant e] segon trimestre de 1994, malgrat I'aparicié de revisions de I'es-

348. A partir de la versié 13a, els empresaris s'oposaran als continguts.
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mentada proposta d'acord voluntari, el MOPTMA tranquil-litzara els sectors em-
presarials:

No figuraba entre sus propoésitos impulsar algo que pudiera danar los inte-
reses de la industria de envasado, por las implicaciones econémicas que ello
provocaria. Se acord6 preparar, conjuntamente, un texto de Decreto-Ley sobre
envases y residuos de envases, que pudiera servir como transposicién de la Di-
rectiva proéxima a aparecer, al tiempo que fuera el marco legal para dar cabida a
la «Propuesta» que habia presentado la industria, en forma de acuerdo volunta-
rio, a los anteriores responsables de medio ambiente en el MOPTMA.

[Butlleti d’ANAIP, 1 al 10 de desembre de 1994 .]

A finals d’any, el MOPTMA acorda mantenir contactes també amb el sector
de la distribucié per tal d’'implicar-lo en l'acord voluntari al mateix temps que
fixa per a la primavera segiient (un cop aprovada la Directriu) signar I'acord
voluntari amb la induastria i trametre, immediatament, la legislaci6 oficial espa-
nyola via decret llei. Per tant, en un periode de prop de tres anys (estiu 1992 -
primavera 1995) els continguts de la futura normativa estatal no varien gens
respecte de la «Propuesta de la industria», al nostre entendre, per les segients
raons:

1. La «Propuesta de la industria...» es basava practicament en la seva totali-
tat, com ja hem vist, en el model francés de gestié (Decret Lalonde / so-
cietat Eco-emballages).

2. El punt anterior s’explica pel fet que els actors encarregats de fer la pro-
posta empresarial a I'Estat espanyol eren més representatius de l'orga-
nitzacié multinacional dels interessos que va practicament determinar el
model de gesti6 francés (ERRA, Packaging Chain Forum, BIR, Eco-em-
ballages i d’altres organitzacions que representen grups multinacionals)
que de l'organitzaci6 dels interessos empresarials espanyols, encara que
formalment fos la CEOE la representant oficial de la posici6é dels empre-
saris (vegeu la constitucié dels grups de treball i també la constitucio
d’ASODECO).

3. Aquests actors es plantegen la transposicio de la Directriu a I’Estat espa-
nyol en un moment en qué aquesta té un contingut forca més afrancesat
del que tindra en la seva versi6 definitiva.

4. L'’hermetisme inicial de les negociacions entre la indistria i el Govern es-
panyols i el fet que els actors que discutien aquests primers esborranys
fossin els mateixos que apareixien en la «Propuesta de la industria...»
feien preveure uns resultats similars als assolits a Franga amb el Decret
Lalonde.
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En aquest sentit, s6n significatives les declaracions que es fan en el butlleti
de la capula sectorial espanyola del plastic (ANAIP):

Al parecer el borrador 12 era el texto a publicar. Un texto que recogia el mo-
delo francés de tratamiento de residuos de envases, segin la propuesta que la
industria espariola, en su dia, con ANAIP como promotora, habia propuesto ya,
hace tres anos, al Director General que habia entonces. Para esa publicacion,
cabian dos posibilidades: un proyecto de Ley, que tendria que ser discutido por
las Camaras legislativas, con los correspondientes meses de tramitacién, o un Real
Decreto-Ley, que se tramita con mucha mayor celeridad, y que, ante un consenso
previo, simplifica enormemente las cosas. Obviamente, como todos estibamos
de acuerdo, el apoyo al camino del Decreto-ley, como pauta a seguir, fue unani-
me. Y asi lleg6 el verano (1995).

4.3.2.2. Segona etapa: de la versié 13a a la versio 15a

Abans d'iniciar-se el periode de vacances (21 de juliol de 1995) varen arribar
al sector dels plastics els rumors que circulava una versié 13a que podia afectar
greument els seus interessos:

[...] Por si acaso, el 31 de julio ANAIP dej6 entregado, oficialmente, en el
MOPTMA, un escrito de protesta ante la agresidn a los envases y a los plasticos
que suponia el contenido de los rumores existentes. Y hubo que dejar transcurrir
agosto.

L'anunci dels canvis en els continguts de la versié 13a i la reaccio del sector dels
Dplastics

Al setembre els esmentats rumors es confirmen: els canvis entre els contin-
guts de la versid 12a i els de la versi6 13a (vegeu I'annex) son notables. A conti-
nuacio els resumim.

a) S'inclou en els sistemes integrats de gestié dels REE el requisit d’assumir
una reducci6 del 10 % del total del pes dels REE gestionats pel sistema en
cinc anys, i en el cas del PVC, el 20 % en el mateix periode de temps.

b) S'afegeixen una disposicié i un annex a través dels quals es consideren
els envasos clorats com a toxics i perillosos a efectes de llur incineracié.

¢) S'estableix una jerarquia en els sistemes de reduccid i tractament (valorit-
zaci6) en la qual es prioritza la reutilitzacio.
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Aquests canvis varen indignar, l1ogicament, el sector dels plastics perque se-
gons aquest sector les modificacions introduides en la versié 13a no figuraven a la
Directriu europea. En efecte, la Directriu europea (vegeu I'annex) no menciona cap
percentatge de reducci6 en I"is del PVC ni tampoc qualifica aquest tipus de plastic
de material toxic i perillés.>* Pel que fa a la jerarquia en les modalitats de valoritza-
ci, si bé és cert que la Directriu no en fa explicita una jerarquia, indirectament fo-
menta la reutilitzacid quan es refereix, en 'exposicié de motius, a la prevencié:

[...] la gestion de los envases y de los residuos de envases tendrd como pri-
mera prioridad la prevencién de la produccién de envases, y asumira como prin-
cipios fundamentales la reutilizacién de los envases, el reciclado y otras formas
de valorizacién de los residuos de envases y, consiguientemente, la reduccion de
la eliminacion final de este tipo de residuos.

En qualsevol cas, la protesta d’aquest sector s'argumenta en els mateixos ter-
mes que es va fer quan el Comité de Medi Ambient del Parlament va fer unes re-
comanacions per a la segona lectura del text comunitari I’abril de 1994:

[..] Y es que, en contra de lo que preconiza la Directiva [en aquell cas, la
posicié comuna del Consell], se discrimina los materiales, rompiendo la libertad
de mercado [pero respectant el principi del contaminador pagador!] y la igualdad
de trato. Discriminacion negativa para el PVC sobre todos y positiva del vidrio
sobre todos también.

[Butlleti ' ANAIP, 21 a 30 de setembre de 1995.]

En aquest punt considerem necessari fer tres observacions. En primer lloc
volem remarcar que la indignacidé del sector dels plastics posa de manifest que
havia previst una transposicié mimeética de la Directriu 94/62/CE, una directriu
sobre la qual, com ja hem vist, havia influit substancialment el sector del plastic
aconseguint evitar la discriminacié negativa dels materials més dificilment reci-
clables. Per tant, sembla que aquest sector no ha comptat mai amb la possibilitat
legal (article 130¢ de I'Acta Unica Europea) d’elevar els estindards d’exigéncia
mediambiental d'una norma estatal respecte d'una norma comunitaria.

Més significativa és encara la interpretacié que fa ANAIP respecte dels canvis
introduits en 'esborrany:

349. Tanmateix, per a la segona lectura de la proposta de directriu (posicié comuna del Con-
sell, mar¢ de 1994) al Parlament Europeu, el Comité de Medi Ambient del Parlament Europeu va fer
unes recomanacions (abril 1994) d’entre les quals destaca la limitacié progressiva de 1'is de materials
halogenats (PVC) en els envasos (vegeu 'annex).
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[...1Y, ante nuestro asombro, se nos confirmaron las malas nuevas anticipadas:
la versién 13 existia, el consenso alcanzado anteriormente no servia para nada y la
decision que habia llevado al nuevo texto no era de tipo técnico, sino politico. Nues-
tro escrito habia llegado en tiempo y forma, se habia considerado y se habia valora-
do. Pero ante el caricter politico del asunto, nada que hacer.

[Butlleti ’ANAIP, 21 a 31 d’octubre de 1995, p. 232.]

D’aquestes declaracions sembla desprendre’s que per ANAIP la definicid
del problema (la gestié dels REE) és una qiiestid técnica i no politica, i que per
tant els possibles canvis en els processos tecnologics que incorpora (prioritzacié
de modalitats de valoritzaci6, discriminacié/substituci® de materials) sén neu-
tres. En definitiva, pel sector del plastic la versié 12a (que segons els mateixos
empresaris es basava en la «Propuesta de la industria [...] (1992)») responia a cri-
teris técnics i no politics, circumstincia que canvia amb la versi6 13a. D’aix6 de-
duim que per ANAIP la «Propuesta de la industria...» era un document técnic;
un document técnic que, recordem-ho, posava les bases per establir un acord
voluntari entre la indGstria i ’Administracié per a gestionar un servei public,
com és la gesti6 dels RSU i dels REE continguts en els RSU... Es evident que les
declaracions formulades en el butlleti d’ANAIP van adrecades als seus membres,
i per tant formen opinié en un sector molt determinat de la societat, tanmateix
posen de manifest el que ja hem indicat en el capitol referit a la contextualitza-
ci6 historica i social del problema: la definici6 del problema depén de la corre-
lacié de forces entre sectors socials que intenten configurar una determinada
imatge social del problema.

Finalment, volem observar que, inicialment, la reaccié6 empresarial no va ser
uninime, tal com queda reflectit també en el butlleti d’ANAIP:

[...J Contrastado el parecer de los dos responsables del MOPTMA, visitados
por los representantes de ANAIP, era necesario transmitir la posicién sectorial a
todos los estamentos [sectors?] relacionados, de alguna manera, con el caso. Y asi
se ha informado al Presidente de ASPAPEL [associaci6 del sector del paper] y al
Vicepresidente de FEIQUE [clpula estatal del sector quimic] —ambos miembros
del Consejo Asesor del Medio Ambiente y el segundo de los cuales, ademds, os-
tenta la Presidencia de la Comisién de Medio Ambiente de la CEOE les tracta del
senyor Naval.

[Butlleti d’ANAIP, 21 a 31 d’octubre de 1995, p. 233.]

Aix0 ens porta a parlar de quin ha estat el paper del CAMA en les negocia-
cions i de com ha repercutit la seva intervenci6 en els continguts de la versi6 13a.
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La intervencié del Consell Assessor de Medi Ambient

Per tal d'assessorar el MOPTMA, el Consell Assessor de Medi Ambient
(CAMA), a través de dos grups de treball («Residuos y contaminacién ambiental»
i «Responsabilidad civil»), comengari a discutir, a partir del mes de maig (1995),
els esborranys sobre la transposicié de la Directriu 94/62/CE.**

La composicié d’aquests grups de treball és plural i anird variant al llarg del
temps. A partir de I'estiu de 1995, com es manifesta en la llista d'assistents de I'ac-
ta del grup «Residuos y contaminacién ambiental» de 26 de juny de 1995, la cor-
relacié de forces (en termes de representacié d'interessos) entre participants és
for¢a diferent de la que es donava en els grups de discussi6 anteriors:*"

— 3 representants del MOPTMA;

— 3 representants del sector empresarial;

— 4 experts;

— 1 representant dels consumidors;

— 1 representant de les associacions de veins;

— 3 representants del sector sindical;

— 6 representants del sector ecologista (o proper).

La pluralitat dels interessos representats en els grups de treball es manifestara a
través dels diferents continguts de les propostes sectorials i comportara la impossi-
bilitat d’acordar un dictamen subscrit per tots els components del grup. Aixi, mentre
que el sector empresarial (representat per dos membres de la CEOE i un membre
del Consell de Cambres) feia una valoracié positiva del model de gestié plantejat en
la versi6 12a, el sector ecologista presentara, uns mesos més tard, una proposta de
dictamen (subscrita també per associacions de veins, sindicats i associacions de
consumidors) que aplaudeix les modificacions introduides en la versi6 13a.

A partir de I'estiu de 1995 el sector empresarial s’anird desimplicant dels grups

350. Com ja hem indicat, el CAMA és I'drgan consultiu del MOPTMA i en el nostre cas se li de-
manard que emeti una proposta de dictamen abans que el MOPTMA adreci el seu avantprojecte al
Consell d’Estat i al Consell de Ministres.

351. Laliista dels assistents és la segiient: Miguel Solé (expert), Santos Cuadros (Consell de Cam-
bres), Rafael Serra Naranjo (Fondo Ibérico), Aurora Gomez Jardosa (Consejo Ibérico), Juan Martinez Pé-
rez (CAVE), Estefania Blount (CCOO), Joaquin Nieto (CCOO), Merce Girona (CEPA - Consejo Ibérico),
Jesiis Cabases (CODA), José Luis G. Cano (AEDENAT), Alwine Woischnik (UGT), Marion Cabanna
(Fondo Patrimonio), Fernando Fuentes (ADENA), Maria Artola (experta), José Torrent (MOPTMA), Jor-
ge Moas (COAG), Alberto Munioz Sinchez (CEOE), Albert Pérez (figura com a expert perd representa
ASODECOY), Isabel Avila (CEACCU), José A. Diaz Lizaro (MOPTMA [subdirector general de residus)),
Pedro Poveda (MOPTMA [cap d'area normatival), Anton Azkona (expert) i Rafael Luengo (CEOE).
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de treball del CAMA i per tant la seva participacié en aquest drgan servira poc als
sectors més perjudicats (PVC i plastic en general).”®> A més a més, cal tenir en
compte que la representacié empresarial en el CAMA era de cardcter intersectorial
(CEOE i cambres de comerg), i per tant, no era evident que els representants em-
presarials poguessin defensar ficilment uns sectors els interessos dels quals s’'opo-
saven clarament a la majoria dels altres interessos representats en el CAMA (la si-
tuacid hauria estat segurament diferent si s’hagués tractat del vidre o del papen).

Per tant, la participacié empresarial en el CAMA no era, evidentment, el mi-
llor recurs per a defensar els interessos dels sectors afectats per les modificacions
introduides en la versié 13a. Aix{, l'estratégia dels sectors més perjudicats consis-
tird a obrir tots els fronts possibles de batalla:

Se ha visitado, uno a uno, con la explicacién oportuna y la entrega del dos-
sier correspondiente, cuidadosamente elaborado, a los Consejeros de Medio Am-
biente de las Comunidades Auténomas —componentes todos ellos, de la Confe-
rencia Sectorial de Medio Ambiente del MOPTMA [...]. Se han celebrado reuniones
con los responsables de Medio Ambiente de los Grupos Parlamentarios, tanto del
PSOE como del PP. Se ha contado con el apoyo de la Confederacién Europea de
Transformadores de plasticos, EuPC, gue se ha dirigido a los Ministerios implica-
dos en nombre de Europa. Y se esti, en estos momentos, en pleno desarrollo de las
visitas informativas a los responsables de los departamentos adecuados de los Mi-
nisterios de Industria, Sanidad, Trabajo, Agricultura. Se trata de contar con la cola-
boracién de todos aquellos que, de una u otra forma, pueden tener algtin tipo de
intervencion en la promulgacion de la disposicién oficial.

[Butlleti d’ANAIP, 21 a 31 d’octubre de 1995, p. 233.]

Tanmateix, el CAMA tampoc es revelard com un instrument extremament
efica¢ per als altres sectors. La representacié minoritaria de la indistria i del co-
mer¢ en el CAMA podia fer pensar que aquest 6rgan s’estava convertint en un re-
curs important per a aquest sector per exercir un contrapoder a la posici6, fins
llavors privilegiada, dels empresaris.

Aixi, la influéncia dels grups ecologistes i de llurs aliats s’exercird més a
través d’una campanya de difusié pablica de llurs propostes i reivindicacions que
a través del CAMA>® Es significatiu que el MOPTMA no subscrivis, junt amb

352. Un empresari entrevistat comentava irdbnicament que els empresaris no volien participar
en «una CAMA redonda».

353. So6n notables en aquest periode les accions dels grups ecologistes en els supermercats i a
la sortida de les conferéncies que sobre el tema dels envasos organitzaven el sector empresarial (cam-
bres de comerg, associacions empresarials) i 'Administracié (Generalitat de Catalunya, Patronat Ca-
tala Pro Europa). Aquests grups també comengaran a enviar for¢a comunicats de premsa a partir de
I'estiu de 1995.
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els grups que hem esmentat, la primera proposta de dictamen que emet el grup
«Residuos y contaminacién ambiental». En aquest sentit, transcrivim alguns frag-
ments d’'una carta enviada pel CEPA (Centre d’Ecologia i Projectes Alternatius)**
a la secretaria d’Estat, Cristina Narbona:

Sin cometer la torpeza de intentar contraponer la valoracion general que
nos transmitiste en el encuentro en el Hotel Ars con la del Sr. Director General de
Residuos [el senyor José Antonio Diaz Lizaro formava part del CAMA], si que te
manifestamos abiertamente que nos sorprende su negativa a incorporar [en el
dictamen del CAMA] algunas de las modificaciones substanciales a las que nos
manifestaste tu opinién favorable. [...] Confiamos que tomaras en consideracién
los criterios y sugerencias que formulamos en el documento que redactamos [es
refereix a una proposta elaborada pel CEPA en nom de la Plataforma Civica per
a la Reduccié de Residus! y que se introduzcan las modificaciones necesarias
para que la futura Ley aporte mejoras [...]. Consideramos una garantia el acuerdo
unanime [només del sector ecologistal] sobre la necesidad de modificar substan-
cialmente el borrador 12 en la direccién senalada por nuestro documento i por el
amplio abanico de intervenciones expuestas por los asistentes al grupo de Resi-
duos [faltarien, pero, els representants empresarials!]. [...] Es en este sentido que
nos ha parecido oportuno enviarte este breve comentario para pedirte un cam-
bio de actitud del Sr. Diaz Lizaro mis abierta y permeable a asumir las propues-
tas expresadas por la gran mayoria de representantes, ya que nos volveremos a
encontrar el proximo jueves, 6 de julio en la sede del MOPTMA [propera reuni6
del grup de residus del CAMAL

[Molins de Rei, 29 de juny de 1995.]

354. El CEPA és un grup ecologista que s'encarrega a Catalunya d'impulsar i implantar el pro-
jecte pilot de gestié dels RSU anomenat Residu Minim. La capacitat d'influéncia és important pel fet
que és l'autor d’'una experiéncia que es desenvolupara a partir d'un protocol signat pel Departament
de Medi Ambient, els ajuntaments de Sant Cugat del Vallés, Molins de Rei i Torrelles de Liobregat i el
CEPA, el febrer de 1992. En aquest protocol es preveia també la participacié de I'Entitat Metropolita-
na de Serveis Hidraulics i Tractament de Residus; pero, malgrat que 'EMSHTR va aprovar finalment
en comissio de govern del dia 30 de desembre de 1993 la seva participacid en 'experiéncia, aquesta
encara no s’ha fet efectiva. Més enlla de les seves caracteristiques técniques, el projecte Residu Minim
té una clara voluntat subversiva respecte dels models empresarials en centrar els seus objectius en la
minimitzacié dels residus. El plantejament subjacent es basa en la minimitzacié del problema i no so-
lament en el seu tractament. Aquest caracter critic li confereix una radicalitat que l'oposa als interes-
sos empresarials (fabricants de matéries primeres per als envasos, fabricants d’envasos, envasadors i
grans distribuidors) perd compromet el seu esdevenidor en termes financers. El CEPA representara en
el CAMA al Consejo Ibérico, la confederacié de grups ecologistes que agrupa ADENEX (Extremadu-
ra), ANDALUS (Andalusia), DEPANA (Catalunya), FAPAS (Portugal), GOB (llles Balears), GONHS
(Gibraltar), GURELUR (Navarra) i SILVEMA (Andalusia).
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Hem vist per tant, respecte del CAMA, que aquest organ no és, en absolut, tant
per als empresaris com per al sector ecologista, una plataforma ideal per a influir
sobre les decisions del MOPTMA > Cal afegir, com ja hem vist, que les modifica-
cions introduides en la versié 13a semblen contradir I'opinié del director general
de residus. Aixd ens fa pensar —malauradament no ho podem documentar— que
aquestes modificacions poden haver estat motivades per la voluntat d’altres car-
recs de la Secretaria d’Estat de Medi Ambient o del MOPTMA; una voluntat condi-
cionada, si més no, per opinions que no provenien exclusivament del CAMA. 3%

El 2 d’octubre, amb una versi6é 13a que ja enfrontava clarament els empresa-
ris al MOPTMA, se celebrari la primera Conferéncia Sectorial sobre el tema i en-
traran en I'escenari d'intermediacié d’interessos uns nous actors que es mostraran
forga actius: ens referim a les comunitats autdnomes.

La Conferéncia Sectorial i la intervencio de les comunitats autonomes

En la primera Conferéncia Sectorial ja es posara de manifest que les comuni-
tats autdnomes volen tenir un paper important en la gestié dels REE. En efecte,
I'oposicié de les comunitats de Canaries, Madrid i Catalunya posari en evidéncia
que la pressid exercida pels grups ecologistes en 1'ambit autonomic i el diferent
nivell de desenvolupament normatiu sobre la matéria comportaria pressions per
part dels consellers mediambientals per autogestionar el problema.’ En concret,
les pressions de les comunitats autdnomes portaran a reelaborar la versié 13a.
Les versions 14a i 14a bis incorporaran —respecte de la dimensio6 territorial del
problema— les seglients modificacions:

— la possibilitat que les comunitats autdnomes desenvolupin normes refe-
rents a la gestio dels REE;

— la possibilitat que les comunitats autdnomes imposin ecotaxes si no s'a-
compleixen els objectius de la normativa.

355. Ara bé, si com hem vist €] CAMA no tindrd una capacitat notable d’influir sobre les deci-
sions del MOPTMA, si que permetrd, en canvi, legitimar 'accié d'uns sectors que fins llavors havien
estat clarament marginats. Veurem com l'acci6 dels grups ecologistes també s’adregard molt particu-
larment a les administracions autondomiques.

356. Pel que fa a la reducci6 en I'is del PVC, sembla plausible pensar que Greenpeace va
exercir algun tipus de pressio, ja que en d'altres paisos (Bélgica, Holanda) aixi ho varen fer. També
s'apunta cap aquesta possibilitat en un article aparegut a La Vanguardia el 20 de novembre de 1995.

357. El conseller Vilalia va anunciar en una conferéncia (Recicla 95, 18-10-1995) que si el Go-
vern central no regulava aquest aspecte (amb referéncia a la transposicié de la Directriu), el Parla-
ment de Catalunya elaboraria una normativa per a gestionar els REE.
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La redaccié d’aquests nous esborranys posicionara clarament el PP. Aixi, el
responsable de medi ambient del partit, el senyor Guillermo Cortizar, afirmara
que les deu comunitats autdonomes regides pel PP no consideren acceptable el
darrer document (versié 14a) perqué aquesta normativa va més enllad que la Di-
rectriu, i assegurara que el seu partit esta disposat a reformar la llei quan arribi al
poder (Cinco Dias, 6 de novembre de 1995).

Aquesta darrera fase de negociacié posa de manifest que la possibilitat d’ar-
ribar a un consens no tan sols és dificil des d’'un punt de vista sectorial sindé
també des d’'un punt de vista territorial. Tanmateix, el MOPTMA, i en concret la
Secretaria d’Estat de Medi Ambient, no renunciara encara a aprovar la normativa
abans d’acabar la legislatura. El desenllag, pero, acabari essent forga patetic.

El desenliag

D'una banda, la pressié empresarial s’anira focalitzant entorn del problema
del PVC;** daltra banda, el MOPTMA intentara acostar les seves posicions als in-
teressos d’altres sectors empresarials. En aquest sentit, per exemple, el MOPTMA
intentard guanyar-se la simpatia del petit comer¢ imposant mesures lesives per a
la gran distribucié: de la mateixa manera que es va fer a Alemanya, el sistema de
gestié proposat en la versié 152 indica que les grans superficies s’haurien d’encar-
regar de la recollida i seleccid dels envasos que comercialitzin.

El darrer esborrany s’arribara fins i tot a portar al Consell d’Estat i a inclou-
re en l'ordre del dia del Consell de Ministres. Tanmateix, 'oposicié de la CEOE
(adjuntem en un annex la totalitat de les esmenes que va fer a la normativa) i
del PP —que va fer saber que donava ple suport als empresaris— sera el motiu
pel qual FAdministraci6é estatal ajornara, finalment, per a la propera legisla-
tura, la transposicié d'una de les directrius europees de proteccié mediambiental
més importants dels darrers anys... segons va afirmar el ministre Borrell (Avui,
12-3-1996).

La impossibilitat de tramitar en el darrer Consell de Ministres el Decret llei fa
preveure que 'expedient administratiu haurd de ser revisat, possiblement amb
caricter de llei, en la propera legislatura. Aquesta revisié impedira, per raons sim-

358. El desembre de 1995, el Senat aprovara, amb els vots del PSOE, IU i Coalicié6 Canaria,
una resolucid a través de la qual es demana un estudi al Govern sobre els riscos del PVC. Per la seva
banda, els empresaris crearan el Grup del PVC, el portaveu del qual és el senyor Jaume Mora, coordi-
nador de medi ambient d’Elf-Atochem. En relacié amb I'informe sollicitat pel Senat, el senyor Jaume
Mora declara el seglient: «Somos los primeros interesados en que la opinién puablica conozca la ver-
dad sobre el PVC y ofrecemos nuestra colaboracién en cualquier estudio alejado de los planteamien-
tos electoralistas, politicos y meramente emocionales.»
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plement cronologiques, que la Directriu s’hagi transposat dins del termini legal,
que es tanca el 30 de juny.

La primera consequéncia d'aquest incompliment és que, a partir de I'1 de ju-
liol d’'enguany, els envasos produits a I'Estat espanyol poden tenir problemes a
I'hora de ser exportats a la resta de la Uni6 Europea.’”

4.4. CONSIDERACIONS FINALS SOBRE EL QUART ESCENARI

L'escenari configurat per la transposicié de la Directriu a I'Estat espanyol tor-
na a posar de manifest la pluralitat d'interessos en joc. Ara bé, I'aparent oposicid
del MOPTMA als interessos dels empresaris significa que el Govern esta defen-
sant uns interessos generals que es contraposen a uns interessos particulars?

La posici6 del MOPTMA, aparentment contraria als interessos particulars
d’alguns sectors empresarials (especialment, dels productors de PVC) ens podria
fer pensar que en aquest darrer escenari, a diferéncia dels anteriors, hauriem de
mantenir la hipotesi d’'una contraposici6 interés general / interessos particulars.
Al nostre entendre, aquesta hipotesi continua essent falsa en aquest escenari.

Es evident que la dificultat d’assolir un consens a I'hora de fixar els contin-
guts normatius de la transposicié prové de la dificultat de conciliar uns interessos
plurals i que, per tant, es deriva de la correlaci6 de forces entre els actors prévia
al procés d'intermediacié. La possibilitat d’assolir un consens amb major o menor
facilitat estaria condicionada en les bases establertes per a intermediar els interes-
sos: el major o menor accés del grups privats a les arenes de decisi6, I'atorgament
public d’estatus als grups (insiders/outsiders) que participen en les negociacions.
Ara bé, aquesta consideraci6 és vilida per a qualsevol escenari que hem estudiat
fins ara (Dinamarca, Alemanya, Franga, Uni6é Europea).

Tenint en compte I'anterior, ens hauriem de demanar per qué a I’Estat espa-
nyol, on precisament la correlacidé de forces entre els actors semblava garantir
un acord voluntari tan favorable als interessos empresarials com en el cas de Fran-
¢a o més, no ha estat possible, fins a aquest moment, consensuar uns continguts
normatius. Es a dir, per qué les condicions prévies al procés d’intermediacié han
variat?

A Alemanya, la forta pressi6 dels partits i grups ecologistes va portar a fixar
uns objectius for¢a exigents (que, malgrat tot, després s’han hagut de rebaixar),
perd '’Administracié va permetre que els empresaris implantessin un sistema pri-

359. Com ja hem comentat, al moment de tancar la redaccié d’aquest llibre (maig 1996) vam
aconseguir una darrera versio (ja en legislatura del Partit Popular) que recull les esmenes de la CEOE
(i evidentment, les del PP) a la darrera versio de la legislatura socialista (15a).
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vat, al marge del servei piblic de gesti6é. A Franga, el menor nivell d’exigéncia
dels objectius va permetre que els empresaris només es responsabilitzessin de fi-
nangar el sobrecost de la recollida selectiva.

Considerem que la comparacio dels escenaris d'intermediacié d’interessos a
Dinamarca, Alemanya, Fran¢a i en I'ambit comunitari ens ha revelat, justament,
que la impossibilitat d’assolir un consens en el cas espanyol no s’explica Gnica-
ment per la pluralitat dels interessos en joc o de la correlacié de forces entre els
actors —previa al procés d'intermediacio— sind, especialment, per la incapacitat
de I’Administracié de crear les bases per a una estructura d’intermediacié d’inte-
ressos més o menys estable, on els actors publics i privats haurien pogut definir i
redefinir llurs interessos (i no sera pel poc temps que hi hagin invertit!). Al nostre
entendre les raons d’aquesta impossibilitat han estat les segiients:

1. A PEstat espanyol la pluralitat d’'interessos s’ha manifestat també entre els
mateixos actors publics. Aixi, si a Franga I'estructura d’intermediacié es va basar
en la possibilitat de definir uns interlocutors Gnics, tant pablics (Ministeri de Medi
Ambient) com privats (Monsieur Riboud, Eco-emballages),® a I'Estat espanyol
aquesta possibilitat —tan desitjada, evidentment, pels empresaris— es va anar
perdent, com hem vist, al llarg de les negociacions.*'

L'organitzacié multinacional dels interessos empresarials havia previst —te-
nint en compte el precedent francés— unes negociacions més centralitzades,
pero el diferent nivell de desenvolupament normatiu sobre la matéria —el cas ca-
tala és el més rellevant en aquest sentit— va comportar que en 'ambit local i au-
tonomic s'alterés la correlacié de forces entre els actors prevista en 'ambit esta-
tal.>*? En aquest sentit, és molt significatiu que els empresaris hagin demanat
constantment al MOPTMA tenir un Gnic interlocutor que representés els interes-
sos dels municipis.*?

Ara bé, la manca d’un interlocutor public Unic i central (aqui, justament, la

360. Ja hem vist que el paper d'interlocutor valid que va tenir Monsieur Riboud (president del
grup BSN) va permetre una intermediacié d'interessos entre I'Administracié i els grans grups empre-
sarials sense gaires interferéncies.

361. En aquest sentit, son siginificatives les declaracions del director general de Politica Me-
diambiental, Arturo Gonzalo Aizpiri (Cinco Dias, 6-12-1995), on afirmava, respecte de la possibilitat
d'establir una ecotaxa als productors que no acomplissin els objectius establerts, que perque I'impac-
te economic de no acomplir la llei fos homogeni en tot I'Estat possiblement s’articularia com un im-
post estatal, perd que, en qualsevol cas, les comunitats autdnomes tindrien competéncies per a impo-
sar sancions als productors que no acomplissin els limits legals.

362. El director general de Politica Ambiental declarava, respecte de la versio 14a el segiient:
«Es fruto de un largo proceso de confluencia de intereses de las comunidades autdnomas, entidades
ecologistas y de otros departamentos ministeriales» (Cinco Dias, 6-11-1995).

363. A escala local i autondmica la pressié dels grups ecologistes ha estat forga eficag a causa
d'un major rendiment de lurs recursos a aquesta escala territorial (creacié de plataformes d’ambit lo-
cal, o comarcal en el cas de Catalunya, que integren col-lectius diversos i associacions de veins).



300 L'INTERES EMPRESARIAL DE LES POLITIQUES AMBIENTALS

centralitat tal com 'hem definida no coincideix amb I'ambit territorial de 'Admi-
nistraci6) també ha actuat en detriment de la unicitat de I'actor privat.*

2. La situacio politica del govern socialista es relaciona amb el que hem dit
en el punt 1. Aquesta situaci6 la podem interpretar en els termes que hem plan-
tejat en el marc teodric: al deficit de centralitat provocat pel conflicte d'interessos
inherent a la gesti6 del problema s’ha d’afegir un déficit de centralitat estructural
pel fet que el govern socialista perd incondicionalment i definitivament el suport
del sector empresarial **® En aquestes cicumstancies ja no es pot plantejar la pos-
sibilitat de recuperar centralitat a través d'uns actors privats.

Aixi, paradoxalment, la situacié en que es trobava el Govern al final del seu
mandat no va jugar immediatament a favor dels interessos empresarials —com
temien i manifestaven els grups ecologistesl— perd en canvi no va permetre
I'aprovacié d’'una normativa que els grups ecologistes ja aprovaven com a mal
menor...

La impossibilitat per part del Govern d’establir una estructura d’intermediaci6
d’interessos amb els empresaris comportard una contradicci6é evident: el model de
gesti6 dels REE, plantejat en la darrera versi6 de I'Avantprojecte, s’inspirava en el
que hem denominat estratégia 1, perd en canvi, tenint en compte les esmenes de
la CEOE —amb el suport del PP—, d’aqui a uns mesos és previsible que s’inspiri
en una opcio estratégica contraposada, en un context de responsabilitat pablica i
sensibilitzaci6 social que, evidentment, no pot haver canviat en tan poc temps.*’

364. En aquest sentit sén molt reveladores les declaracions d’'un membre de I'Instituto Espafiol
del Envase y Embalaje, segons les quals no solament I'organitzacié territorial del poder public (en re-
feréncia a les comunitats autdnomes) siné també 'organitzacié territorial del poder economic (en
referéncia a les associacions empresarials d'ambit autondmic) podien perjudicar unacord entre la inddstria
i PAdministraci6 en matéria de gesti6 dels REE. També és significatiu el fet que Foment del Treball no for-
malitzés el seu suport a la CEOE (que ratificava el PP) fins practicament el darrer esborrany de normativa.

365. El posicionament del Partit Popular, fent costat en 1dltim moment a les esmenes de la
CEOE, és forga significatiu d’aquest procés.

366. En aquest sentit cal remarcar que el ministre Borrell havia manifestat que I'aprovacié d'u-
na normativa estatal sobre la gestié dels REE tenia un caricter simbolic: davant la impossibilitat de
guanyar-se la confianga dels empresaris, la nova normativa podria «compensar» els resultats tan me-
diocres aconseguits fins aleshores en la gestié dels RSU. En el diari econdmic Cinco Dias del 6 de no-
vembre de 1995 s'afirma el seglient: «El ministro de Obras Piblicas, Transportes y Medio Ambiente,
José Borrell, ha puesto un empefio especial en que la ley de envases y residuos de envases vea la luz
de forma inmediata. Distintos sectores ven en esta actitud una muestra de que utiliza el texto legal
como un argumento politico para su partido, y especialemente para su imagen personal dentro y fue-
ra del PSOE.»

367. Aquesta contradicci6 seria un exemple del que hem conceptualitzat com a efecte pervers
d'aplicar una estratégia 1 bis en un context 1 o 1 bis (vegeu I'apartat 2.2.2., «Creacié d’'una estructura
d'intermediacié d'interessos: coresponsabilitat i col-legitimaciés. Les conseqiiéncies d’aquest efecte
pervers sén, també aqui, incertes.
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Si el que expressa la gestié dels RSU fossin uns interessos generals que s’ex-
treuen dels particulars, com s’explicarien llavors aquests canvis estratégics sob-
tats? Fixem-nos que el fet que el govern socialista hagi menyspreat la possibilitat
de recuperar centralitat a través de determinats actors privats posa justament de
manifest que els ha tingut en compte.

Aixi, I'actitud del Govern també es pot interpretar en els termes tedrics que
hem plantejat: en I'intercanvi de recursos (regulacié/legitimacio) amb les organit-
zacions empresarials deixava de produir-se un joc de suma positiva.

Per a 'Administracié central (MOPTMA), l'intercanvi podia comportar uns
costos politics amb vista a mantenir el suport de CiU, que ja havia aprovat una
llei de residus el juny de 1993 i que, a través del Departament de Medi Ambient,
impulsava un model de gestié més exigent (la viabilitat d’aquesta accié es com-
provari d’aqui a poc temps).*®

Per a 'organitzacié multinacional dels interessos empresarials, 'aposta (pro-
posta) d’acord voluntari es veura cada cop menys rendible en termes de legitimi-
tat induida. En efecte, les organitzacions empresarials que varen promoure I'a-
cord també tenien en compte que els costos regulatius d’assumir-lo suposaven
uns costos politics per a llur representativitat,*” mentre que el grans grups indus-
trials que poden utilitzar les PVREE com a instrument de legitimacié ho poden fer
sempre individualment (com a simples instruments d’autoregualacio).

Ens reafirmem, per tant, en la consideracio segons la qual no és operatiu
contraposar un interes general defensat per ’Administracié6 —i en el nostre cas,
pel MOPTMA, les comunitats autdbnomes i els municipis— contraposat a uns in-
teressos particulars per comprendre el procés d'intermediacié d’interessos inhe-
rent a la transposicié de la Directriu. Si realment la transposicié de la Directriu
94/62/CE, com a politica mediambiental «important» per a 'Estat espanyol (se-
gons les declaracions del ministre Borrell), fos I'expressidé d'un interés general,
sembla que s’haurien d’haver acomplert almenys els seglients requisits:

1. La transposicié hauria d’haver estat tramitada via projecte de llei i, per
tant, haver estat referendada pel Parlament.””
2. No s’haurien d’haver donat tants problemes per a aconseguir un consens,

368. Vegeu la nota 154.

369. Recordem que les pimes no veien amb bons ulls la prosposta d'acord voluntari de la
industria espanyola. Aquest fet s’explica, dbviament, perque llur balang econdmic en termes regula-
cid/legitimacié no és el mateix que el que poden fer Coca-Cola, Solvay o Danone.

370. Es significatiu que el Grup Parlamentari Federal per Iniciativa per Catalunya - lzquierda
Unida, el més proper a les posicions dels grups ecologistes, fos I'Gnic que presentés, el gener de 1995,
quan no era prevista la tramitacié parlamentaria de la normativa, una proposicio de llei sobre envasos
i residus d’envasos.
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tant al CAMA (que finalment va tenir un paper merament simbolic) com
en la Conferéncia Sectorial.

No questionem el caracter lloable del proposit del MOPTMA d’oferir un ma-
jor pluralisme en I'escenari d’intermediacié d’interessos, siné que aquest oferi-
ment s’interpreti com la voluntat d’assolir un interés general. De ben segur, els
Dpolicy makers francesos afirmarien que ells varen aconseguir expressar un interés
general (que denominaven nacional i que incloia, curiosament, els interessos de
les multinacionals) amb for¢a menys actors...

Si ens haguéssim centrat només en les condicions d’accés dels actors (poli-
tics — policies), hauriem deduit que aquestes, actualment, han comportat (provo-
cat) la desimplicacié dels empresaris. Aquesta conclusié hauria invalidat la di-
mensié dinamica i evolutiva de I'estudi de cas i ens hauria portat a una conclusio,
al nostre entendre erronia, segons la qual les condicions d’accés dels actors a
I'Estat espanyol han estat primer de tipus neocorporativista (de 1992 a juny de
1995) i sobtadament de tipus pluralista (de juny de 1995 a gener de 1996).

Des d’'una perspectiva politics — policies, les conclusions no sén exactament
les mateixes: la impossibilitat per part dels actors publics de recuperar centralitat
a través de determinats actors privats els ha portat a adoptar una actitud estatista
(Aguilar, 1993) que, encara que comportés recorrer a d’altres actors privats, no té
res a veure amb una actitud pluralista.
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Partirem d’algunes consideracions finals sobre l'estudi de cas per establir
una conclusié a aquesta recerca.

L'estudi de la gesti6 dels residus solids urbans a Europa com a exemple d'in-
termediacié d’interessos en ha permés mostrar amb forga claredat els seglients
fendomens:

1. El procés d'aproximacié al problema de la gestié dels RSU és un procés
politic que depén de la correlacio de forces entre diferents sectors socials que pug-
nen per configurar una imatge social del problema.

En aquesta configuracié d'una imatge social del problema de la gesti6 dels
RSU —tot i que es tracta, com acabem de dir, d’'un procés eminentment politic—
l'activitat frenetica de lobbying d’alguns actors privats (especialment, les organit-
zacions empresarials del sector dels plastic) i I'accié dels grups ecologistes han
estal molt més determinants que la discreta participaci6 dels partits politics.*”

2. La identificaci6 de responsables en el problema de la gesti6 dels RSU és
una condicié necessaria pero no suficient per a la definicié dels actors. Es ne-
cessdria, també, una atribuci6é de responsabilitats a presumptes responsables;
aquest requisit explica el pas de la identificacio del problema a la seva (re)defini-
cié i incorporacié a l'agenda politica.

Aixi, si en la identificaci6 del problema els grups ecologistes varen tenir un
paper rellevant, en la definicié del problema —que comporta l'inici dels proces-
sos d'intermediacié d’interessos— els empresaris tindran un paper preeminent. La

371. En el cas de I'Estat espanyol només podriem destacar I'activitat del grup parlamentari 1C-
IU, que vehiculava les propostes dels grups ecologistes en una proposicié de llei per transposar la Di-
rectriu europea.
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capacitat d'alguns actors de redefinir llurs interessos és un indicador
de llur influéncia en la definicié del problema. Hem posat de manifest aquest fe-
nomen en el cas del sector dels plastics, mostrant la capacitat d’algunes or-
ganitzacions sectorials d’actuar com a grup de defensa d’uns interessos particulars
(en I'ambit estatal i a instancies de la Comissié Europea) i alhora com a grup de
promoci6 d’uns interessos menys particulars a instincies del Parlament Europeu.*”?

L'estudi dels diferents models de gesti6 dels REE (vegeu el quadre segiient)
posa de manifest que si bé en tots els casos s’identifiquen uns mateixos respon-
sables (els agents econdmics involucrats en la cadena dels envasos), la forma d’a-
tribuir aquestes responsabilitats no és sempre la mateixa: depén de l'estructura
dels interessos econdmics i de 'encaix entre mercat politic i mercat econdmic.”

QUADRE 31. Sistemes de gesti6 dels REE a la Unié Europea
Concepte/pais Alemanya Franga Unio Europea Espanya
(segons el darrer
esborrany de la
transposicioé de
la Directriu)
Sistema de gestio | DSD Eco-emballages | Directriu 94/62/CE | ASODECO (?)
Objectius Percentatge de Percentatge Percentatge global | Percentatge per
recollida/classifi- | global de de reciclatge materials de
cacié i reciclatge | recuperacié i valoritzacio valoritzaci6 i
reciclatge (?)
Obligacions Reciclar Eliminar Valoritzar Valoritzar (?)
Tipus de Reciclatge Reciclatge i Reciclatge i Reciclatge i
valoritzacio incineraci6é amb | incineracié amb | incineracié amb
recuperacio recuperacio recuperacio
d'energia d’energia d'energia
Garantia de Fabricants i Fabricants No es fixa Fabricants i
retirada distribuidors distribuidors (?)
Recollida Privada Puablica No es fixa Publica/privada
de residus

Font: Elaboracié propia.

372. En el capitol dedicat a I'elaboracié de la Directriu, ja hem tingut I'ocasié de veure que el

discurs sobre la idoneitat técnica de les propostes de valoritzacié del sector dels plastics havia tingut
un paper important en les negociacions. La creacié del PWMI (European Centre for Plastics in the En-
vironment) per 'APME (Association of Plastics Manufacturers in Europe) i de la Fundacién Espanola
de los Plasticos para el Medio Ambiente per FANAIP (Asociaciéon Espaiiola de Empresarios de Plasti-
cos) s6n exemples de la voluntat de difondre una determinada imatge social del problema.

373. En aquest sentit és significatiu el cas alemany, on la importincia del sector de la distribu-
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3. No és operatiu plantejar el problema de la gestio dels RSU en termes coope-
ratius mentre no s’hagin establert unes estructures d’intermediacié d’interessos
que permetin l'esmentada atribucié de responsabilitats.

Aquestes estructures es deriven del comportament estratégic de l'administra-
ci6 i dels empresaris en l'atribucié reciproca de responsabilitats,”* i tenen uns
efectes en termes de col-legitimacio.

Hem mostrat que en el cas alemany, per raons de responsabilitat pablica i
sensibilitat social, a diferéncia del cas francés, aquesta estructura de coreponsabi-
litat i col-legitimacié permetia una major sobirania (en termes de decisi6) als con-
sumidors.*”

4. La capacitat per part dels grups empresarials de limitar la discrecionalitat
de l'administracio en el seu comportament estratégic s'exerceix en el mateix mo-
ment de plantejar el problema i és un indicador de llur influéncia en la gestio dels
RSU.

L'estudi de l'organitzacié multinacional dels interessos potencialment afec-
tats per la gesti6é dels RSU posa de manifest la capacitat empresarial d’anticipar-
se a les opcions pabliques de gestié. Aquest fet ha estat especialment rellevant
en el cas frances, on I'elaboracié del model de gestié tenia com un dels propo-
sits més importants servir de contramodel de referéncia (respecte del model ale-
many) en el llavors futur perd previsible desenvolupament normatiu en I'ambit
europeu.’

ci6 es fa responsable de rebutjar els productes que no participen dels DSD / griine punkt per evitar
possibles perjudicis per al seu comerg si no s'assoleixen els objectius establerts en el Decret Toepfer.

374. Pot semblar agosarat dir que els empresaris atribueixen responsabilitats a I'administracié
(de fet, aquestes responsabilitats ja estaven atribuides legalment), tanmateix, la pressi6 exercida per
evitar el sistema alemany (que com hem vist trasllada totalment la responsabilitat als agents econo-
mics privats) es pot interpretar, clarament, com una limitaci6é a I'arbitrarietat de 'administraci6 en la
seva atribucié de responsabilitats.

375. Hem vist que el model de gesti6 alemany es fonamenta en una estructura d’intermedia-
ci6 d'interessos entre 'administracié (que renuncia a eliminar quantitats cada vegada més grans de
REE/RSU), ¢l sector de la distribucioé (sector en expansié que rebutja el sistema de consignacio, que
compromet aquesta expansio) i els consumidors, fortament conscienciats dels perjudicis mediam-
bientals d'un consum irresponsable. Aquesta estructura d’intermediacié pot provocar una espiral re-
cuperacionista nefasta per als interessos dels industrials (productors i envasadors) en la mesura que la
transmissio de legitimitat s'estableix entre els consumidors i els distribuidors, i en queden al marge els
productors. El model francés aconseguira evitar aquest perill establint I'esmentada transmissi6é de le-
gitimitat entre Padministracié (els ajuntaments continuen essent els responsables d’eliminar els RSU) i
la industria (que aporta Gnicament els recursos financers i tecnologics). En conseqiiéncia, la sobirania
dels consumidors queda forga limitada.

376. Tambeé és significatiu que en I'escenari de la transposicié de la Directriu a I'Estat espa-
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5. La influencia dels grups empresarials també es manifesta per llur capaci-
tat de condicionar l'administracié en la prioritzacio d’objectius, ja que aquesta
depén de les estructures d’intermediacio d’interessos derivades del comportament
estratégic dels actors.

Aixi, la implantaci6 i generalitzacié de les politiques de valoritzacié dels re-
sidus d’envasos i embalatges —formulades i implementades pels empresaris—
han condicionat (ja que limiten i/o ajornen els objectius de caricter finalista) la
prioritzacié d’objectius en la gesti6é dels RSU.

La voluntat empresarial de relacionar estretament la gestié dels RSU amb les
PVREE s’explica pel fet que els empresaris, logicament, han intentat desplagar els
objectius de caracter finalista (reducci6é del volum dels REE, i per tant, dels enva-
sos) a través d’unes politiques pal-liatives, com sén les politiques de valoritzacio
dels residus d’envasos i embalatges.

6. La gestio dels RSU a Europa s’ba d'interpretar, més enlla de les seves finali-
tats, com la formulacié d’'una politica regulativa amb efectes redistributius entre
els sectors economics potencialment afectats.

L'aplicaci6 més o menys estricta del principi «qui contamina, paga» per in-
ternalitzar uns costos mediambientals té inevitablement uns efectes redistributius.
Els sectors econdmics afectats, conscients d’aquests efectes, han optat entre dues
estratégies:

a) Violar el principi de «qui contamina, paga» com s’ha fet més o menys sis-
tematicament en el cas frances.

b) Reorganitzar I'estructura dels interessos potencialment afectats per tal de
preveure 'impacte econdmic de I'aplicacié de I'esmentat principi.

Les PVREE combinaran, en tots els casos, aquestes dues opcions en la cons-
truccié d’'un mercat artificial. El contgxt de responsabilitat pablica i privada en el
qual s’hagin elaborat condicionara la preeminéncia d’una opci6 o l'altra.*”

Que tenen de rellevants aquestes observacions per al nostre objecte d’estu-
di? Com acabem de veure, I'estudi de cas que hem presentat posa de manifest
que el problema de la gestié dels RSU no és solament un problema ecologic.
Sense menysprear la rellevancia ecologica del problema —qiiestié que encara
que volguéssim demostrar quedaria, per raons Obvies, fora de la nostra com-

nyol, 'organitzacié multinacional dels interessos empresarials hagués aconseguit un preacord volun-
tari basat gairebé exclusivament en el model de gestié franceés.

377. En aquestes circumstancies, seria absurd i gratuit demanar-se com s’hauria pogut evitar la
instrumentalitzaci6 de la gestio dels residus solids urbans a Europa a través de les PVREE.
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peténcia— podem afirmar que la sobtada i intensa mobilitzacié de recursos
i d’interessos que ha generat no es correspon amb la seva gravetat ecologica.”™

Aquesta constatacié ha estat important per al nostre objecte d’estudi, en la
mesura que ens ha advertit sobre com i quan s’ha donat I'oportunitat de conside-
rar, de regular i de gestionar el problema. La recerca de factors que expliquessin
aquesta oportunitat ens ha portat a considerar la rellevancia econdmica del pro-
blema i per aixd hem dedicat una atencié especial als interessos economics dels
agents involucrats en la gestié del problema.””

Perd és per aixd un problema més econdmic que ecoldgic? Encara que fos
possible donar una resposta a aquesta pregunta, sempre seria discutible i segura-
ment gratuit establir un ordre de prioritat als adjectius, ja que la definicié del pro-
blema, com hem vist —en darrera instancia i malgrat 'opini6 dels experts—, de-
pendra de la correlaci6 de forces entre els actors que el defineixen.*®

Insistim, perd, que per al nostre objecte d’estudi I'important era saber com i
quan s’havia produit 'oportunitat de gestionar el problema (independentment de
la seva identificaci6). Vegem-ho a continuacid.

En situar historicament aquesta oportunitat, 'estudi de cas ha permeés expli-
car les bases sobre les quals s’ha establert una estructura d’'intermediacié d’inte-
ressos; com hem vist, aquestes bases es deriven del comportament estrateégic de
I'administracié i del sector empresarial, en I'atribucié reciproca de responsabili-
tats. Al llarg de I'estudi de cas, hem delimitat aquest comportament estratégic (i
reciproc) entre dues estratégies —que hem definit en termes ideals— per tal de
copsar la seva evoluci6 en el temps i en I'espai.*

En I'esquema segiient, podem observar que aquest comportament ha variat
segons els escenaris d’intermediaci6é d’interessos, uns escenaris condicionats per
diferents contextos de responsabilitat pablica i privada, i per la diferent configu-
raci6 dels mercats econdmics i politics.

378. En el capitol sobre la contextualitzacio territorial i sectorial del problema hem vist que en
el mateix ambit dels residus existeixen problemes més greus des d’'un punt de vista estrictament
ecologic (tant per llur volum com per llur perillositat).

379. En aquest sentit, no hem procedit a avaluar I'impacte economic de les PVREEE —qtiestio
que des d'un punt de vista microecondmic i macroecondmic i per a determinades politiques me-
diambientals estan comengant a abordar autors com ara M. Isla, P. Riera, Ll. Franco, perd que queda,
Obviament, fora del nostre ambit d’estudi— sind a identificar els interessos potencialment afectats se-
gons la normativa i segons els mateixos actors.

380. Fins i tot els mateixos empresaris afirmaven aportar «solucions ecologiques» a la gestid
del problema!

381. Les dues estratégies s'oposarien idealment pel fet que I'una trasllada la titularitat del pro-
blema als agents econdmics privats, mentre que l'altra manté en secret aquesta titulariat com a con-
trapartida de compartir responsabilitats (generalment, de tipus tecnologic i financer).
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ESQUEMA 11. Convergéncia en les estructures d’intermediacio

Modificacié
1980 Normativa 1990 Normativa normativa
danesa alemanya alemanya 1995 Transposicié
> < >t
No regulaci6é Projecte de Normativa Normativa
normativa alemanya francesa comunitiria
Estratégia 1 >>>>> Estratégia 1 >>>>>
Escenari C
(Europa del Nord: Dinamarca i Alemanya) (UE?)
Escenari E (Espanya?)
Escenari B
Estratégia 1 bis=====<==-====c-cccccccccccncca- (Alemanya)/(UE)  (UE?)
(Europa del Sud) >
Escenari D
(Franga) (UE?)
(Espanya?)
Estratégia 2 >>>>>> Estratégia 2 >>>>>

Font: Elaboracié propia.

Aquest esquema, pero, també permet observar que a partir de la modificacié
de la normativa alemanya, les estratégies —i per tant, les estructures d’interme-
diacié que se'n deriven— tendeixen a confluir, excepte en un darrer escenari
d’intermediaci6: el de la transposicié de la Directriu 94/62/CE a I'Estat espanyol.
Considerem que aquesta excepcid ha estat justament la que ens ha permés con-
firmar la validesa del marc tedric d’interpretacio.

L'aproximacié politics — policies ha donat una dimensi6é comparativa a l'es-
tudi de cas sense trencar la unitat d’anilisi; aquesta ens ha permeés explicar que
des de correlacions de forces prévies i similars entre els actors es poguessin arri-
bar a estructures d’intermediacié d’interessos divergents (Franga i I’Estat espa-
nyol), mentre que des de correlacions de forces prévies perd significativament
diferents entre els actors es poguessin establir estructures d’intermediacié con-
vergents (Franga i Alemanya).

El resultat paradoxal observat en el darrer escenari s'explicaria pel fet que
les condicions d’accés dels actors privats en ’elaboracié de la normativa no han
estat una dada fixa i previa (politics > policies) sind que aquestes condicions
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han anat canviant al llarg del procés d’intermediaci6, és a dir, en la mesura que
s’anaven definint i redefinint els interessos en joc.*

En definitiva, I'esquema interpretatiu que hem proposat ens ha permeés ob-
servar que les condicions d’accés dels actors son variables del procés d’interme-
diacié, que expliquen com es defineix el problema en termes d’interessos reci-
Pprocs.

Aix0 ens porta a plantejar la pregunta segiient: en quin sentit podem parlar
de politica mediambiental en la gesti6 dels residus solids urbans si apliquem el
marc interpretatiu que hem proposat? Per respondre a aquesta pregunta, partirem
de les possibles definicions de medi ambient i dels interessos que les represen-
ten, aplicant els suposits que hem assumit respecte de la definicié dels actors i
dels interessos (hipotesi de reflexivitat).

En primer lloc advertirem que la representacidé d'uns interessos mediam-
bientals no seria consistent en el cas que els definissim en termes biocéntrics.*

No cal detenir-se gaire en aquesta observacié per deduir que una represen-
tacié d'aquest tipus seria inconsistent —malgrat les objeccions de la deep eco-
logy— ja que considerem que la natura no té interessos.**

Considerem més sensat mantenir la consideracié segons la qual els interes-
sos mediambientals (definits en termes biocéntrics) no es poden representar per-
que no existeixen.

Una definicié més antropocéntrica del medi ambient capgira, logicament,
els plantejaments anteriors. Considerant que el medi ambient (objecte de gesti®)
es defineix en relaci® amb I'ésser huma i que aquest, evidentment, si que pot ex-
pressar uns interessos, arribem a la conclusié que de la mateixa manera que cap
actor pot definir-se (i legitimar-se) com a representant dels interessos mediam-
bientals, aquests interessos tampoc poden definir-se (i legitimar-se) en relaci6
amb cap actor que els representi.

Ara bé, segons la hipotesi de reflexivitat, de la mateixa manera que els actors
no solament es defineixen en relacié amb els interessos que defensen, promouen
o representen, els interessos tampoc es defineixen solament en relacié amb els

382. Recordem que la correlacio de forces entre els actors i les condicions d'accés d’aquests
no era significativament diferent de la que es donava a Franga.

383. Cal recordar que una definicié biocéntrica del medi ambient pressuposa I'espécie huma-
na com una espécia viva més i per tant se la considera (i s'interpreta la seva activitat) en relacié amb
la resta dels éssers vius.

384. 1en el cas que els tingués, com els expressaria? Quina altra font de legitimacio, que no
fos el totalitarisme més déspota, permetria expressar-los en nom de la natura. En qualsevol cas, si 'ac-
ci6 puablica derivada d'una definicié biocéntrica del medi ambient es legitimés apellant a la nocié
d'intergs public —com a modalitat de I'interés general, que es defineix per defecte (perque cap altre
actor pot representar aquest interés)—, la seva fonamentacié també seria fal-lag ja que mantenim que
no existeixen interessos biocéntrics mediambientals.
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actors que els defensen, promouen i representen. En consequiéncia, no podriem
parlar d’'un sol interés mediambiental siné de tants interessos mediambientals
com actors existissin. En aquest cas, I'accié publica es definiria (i legitimaria) en
relacié amb uns interessos que es defineixen (i legitimen) en la mesura que re-
presenten el que hi ha de com (i no d’exclusiu) en la definicié que fan d’aquests
interessos la resta dels actors.*

Es des d’aquesta optica que hem interpretat I'estudi de cas. I és des d’aquesta
optica, també, que hem arribat a la consideraci6 seglient: el problema de la gestid
dels RSU ha esdevingut un problema economic i politic, al marge de la seva di-
mensi6 ecoldgica, en la mesura que els mateixos actors, tenint en compte que
llurs interessos es podien definir en termes reciprocs, I’han configurat aixi.

En aquest sentit, els actors pablics concebran les politiques de valoritzacio
dels envasos i embalatges com un instrument politic i economic per a legitimar-
se, impulsant formes de gesti6é dels residus solids urbans més eficaces, mentre
que alguns actors privats centrals aprofitaran els escenaris creats per les PVREE
per a lliurar una competicio intersectorial i al mateix temps legitimar-se fent pu-
blica la seva participaci6 en la gesti6é del problema.

Aquesta situacio s'explica pel fet que la intermediacié d’interessos entre el
sector public i el privat s’ha basat en una estructura de coresponsabilitat a través
de la formulaci6 i la implementaci6 de les PVREE: 'administracid esdevé respon-
sable de contenir I'opinié puiblica assegurant-se que el problema dels RSU sigui
interpretat com un problema de tots els ciutadans (dilucié de la titularitat),®
mentre la inddstria s’hi responsabilitza aportant solucions tecnologiques i finan-
ceres per a la gesti6 efectiva del problema.

Es en aquest sentit que podem interpretar I'esmentada confluéncia en les es-
tructures d'intermediacié d’interessos. I és també en aquest sentit que interpre-
tem el darrer escenari d'intermediacié que hem estudiat, com un fracis en la ge-
neralitzacié d'aquestes estructures i no com una mostra de major pluralisme per
part dels actors publics.

En definitiva, I'analisi concreta dels processos d’'intermediaci6 inherents a la
gesti6 dels RSU ens ha permés mostrar un exemple de creacié d’'un mercat artifi-
cial, per part d’'uns grups empresarials centrals, emparant-se en la legitimitat pud-
blica. El cardcter multinacional dels actors privats ha estat un recurs indispensa-
ble per a fer confluir les estructures d’intermediaci6.

385. En aquest sentit els grups ecologistes han aconseguit uns resultats que segurament no
desitjaven: en la mesura que han aconseguit que la societat s'interessés cada vegada més pel medi
ambient, també han aconseguit que s’hi interessin alguns actors for¢a poderosos: ens referim, dbvia-
ment, al sector empresarial.

386. Les campanyes institucionals han estat, en aquest sentit, notables.
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Considerem que si bé és cert que la practica de crear mercats artificials ha
esdevingut tradicional en el camp de la politica mediambiental i que llur procés
de creacid ha estat motiu de reflexid tedrica des de principis dels anys seixanta
(Dales, 1972), ha estat també interessant aportar alguns elements sobre els pro-
cessos d'iniciativa en llur creacid, perqué plantegen noves incognites sobre el
paper de Pestat davant dels altres actors, més enlld de consideracions mediam-
bientals. Perqué si bé és cert que la creacié d’aquest mercat ha comportat la in-
ternalitzacié d’'unes despeses mediambientals (esgotament dels recursos no reno-
vables), també considerem oportG remarcar el segiient:

a) Que el nivell d'»adulteracié» (com, quan i quant es redistribueix) del
mercat ha estat fixat, quasi exclusivament, pels productors de les exter-
nalitats gricies al paper central d’algunes elits empresarials.*’

b) Que la iniciativa empresarial de crear 'esmentat mercat artificial s’ha d’in-
terpretar com l'intent d’evitar altres instruments econdmics (per exemple,
les ecotaxes) i, per tant, fa palesa la capacitat empresarial de limitar la
discrecionalitat dels poders publics.

En conseqiiéncia, per a nosaltres ja no sera tan important saber en quin grau
la gesti6 dels RSU respon a un problema ecologic (i per tant, respon a un interés
mediambiental), sind saber per qué, en la mesura que s’ha plantejat com un pro-
blema politic i econdmic, aquest ha esdevingut un problema publicament relle-
vant. Aixi, el valor substantiu de les politiques que se’n derivin (per exemple, les
PVREE) s’atribuird amb referéncia a la consideraci anterior i, per tant, no deixara
de ser alhora un valor instrumental . *

Aquesta consideracié pot ser itil, no tant pel seu valor substantiu (fins a
quin punt la gestié del problema serveix per resoldre un problema ecologic i/o
econodmic, valgui la redundancia), com pel seu valor instrumental (permet, per
empatia, comprendre la participaci®é empresarial en la gestié del problema [crea-
ci6 d’'un mercat artificial a través de les PVREE]).*” I, sobretot... perqué ens ha

387. Un indicador de la instrumentalitzacié d’aquest mercat pot ser el paper gairebé irrelle-
vant que han tingut els consumidors d’externalitats. En el cas espanyol, un representant de la Confe-
deracién de Cooperativas de Consumidores y Usuarios (HIPACOOP) ens va manifestar que el Conse-
jo de Consumidores y Usuarios gairebé no va poder ni opinar repecte de la transposicié de la
normativa sobre REE pel fet que les cooperatives que I'integren tenen una forta dependéncia finance-
ra envers I'Administracié central i autonomica.

388. Aquestes qiiestions s’'emmarquen un cop més en el recurrent debat policies/politics deter-
mines politics/policies. L'estudi de cas que hem presentat en aquesta recerca s’ha d’interpretar com una
aportacid a 'esmentat debat en posar en relaci6 el caracter no excloent de la relaci6 interés general /
interessos particulars amb la relacié tampoc excloent policies/politics determines politics/policies.

389. No és el proposit d’aquest llibre discutir el volum d’envasos que hauria d’assumir la socie-
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permeés sostenir, si més no en aquest cas, la tesi segons la qual els interessos/ac-
tors no solament es defineixen (i legitimen) en relacié amb els actors/interessos
que els defensen, promouen o representen.

Al marge de consideracions normatives, en el nostre cas, sembla evident que
la definici6 (i legitimaci6) dels interessos mediambientals empresarials també ha
convingut , si més no en un aspecte prou important, a la definicié piblica dels in-
teressos mediambientals en la mesura que comportava esgarrapar uns calerons
als consumidors sense haver de recorrer a un impost indirecte.”

Tanmateix, la rendibilitat politica i econdmica per als actors publics i privats
de T'estructura de coresponsabilitat que hem argumentat s’esta encara posant a
prova.®' Es des d’aquest context de provisionalitat i d’incertesa que ens dema-
nem per queé els partits politics han pres posici6 tan feblement sobre la qiiesti6.*”
Aix0 ens porta finalment a abordar la dimensié prescriptiva i normativa d’aques-
ta recerca i a anunciar en quina mesura i com es podria continuar una linia d'in-
vestigacié. Per aix0 partirem d’una nova pregunta: fins a quin punt I'etiquetatge
de les politiques mediambientals té, en forga casos, un valor més instrumental
que substantiu?

Si la nocié d'instrumentalitzacié de les politiques publiques s’explica a
través de l'analisi reflexiva dels processos d’intermediacié d’'interessos, aquesta
ens podria prevenir sobre el fet que la tipificacié d'algunes politiques pabliques
(com ha estat el cas de la gestié dels RSU) no s’explica, en canvi, a través d’'una
distincio entre llurs dimensions instrumentals i substantives.*”

tat, entre d’altres raons perqué no som militants de la deep ecology. Tanmateix, potser caldria també
fer una observacio sobre el valor substantiu de la doble instrumentalitzacié de la gesti6 dels RSU. Si
P'Administracié ha considerat tan greu el problema del creixement del volum de RSU (com sembla
desprendre’s del lloc que ha ocupat en la seva agenda) per qué en comptes de gestionar-lo (tractar la
creixent generacié de RSU via PVREE) no I'ha intentat minimitzar (reduir a I'origen la generaci6 de
RSU)?

390. En la presentacié del marc tedric parlivem de funcionalitat en termes de regulacié i de
legitimaci6.

391. En aquest sentit, per exemple, el sobrecost de les noves modalitats de gestié dels RSU es
comenga a posar en dubte mentre que el finangament aportat per les PVREE pot acabar percebent-
se com la gestid privada d’un impost indirecte que paguen els consumidors.

392. Recordem que només el grup parlamentari format per Izquierda Unida - Los Verdes va
presentar una proposicié de llei relativa a la transposicié de la Directriu 94/62/CE, amb la voluntat
que aquesta fos tramitada pel Parlament.

393. Hem d’adventir que des d’'un punt de vista normatiu, la nocié d’instrumentalitzacié d’in-
teressos (o de politiques) no té cap connotacid pejorativa (al contrari!), i aixo no vol dir que no hagim
de denunciar el seu encobriment. En aquest sentit, una analisi i un seguiment de les politiques publi-
ques basats en I'avaluaci6é cognitiva i social, com remarca Subirats (1995) referint-se a les politiques
mediambientals, podrien reduir el marge d’incertesa sobre la rendibilitat politica i econdmica d’algu-
nes politiques pibliques.
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El cas que hem presentat ens ha permeés copsar el llarg viatge entre la iden-
tificacié del problema i la seva definici6. Al llarg d'aquest viatge el paper dels
partits politics hauria pogut ser més rellevant perqué 'opinié piblica prengués
consciéncia d’aquesta (potser) inevitable i potser, també, saludable instrumenta-
litzacio. >

En definitiva, una analisi reflexiva dels processos d’intermediacié d’interes-
sos en |'elaboracio de les politiques pibliques ens hauria de servir, si més no, per
a formular-nos una darrera pregunta: qui etiqueta I’etiquetador?

394. De ben segur, ha tingut uns efectes interessants per al medi ambient (reduccié dels pes
d’alguns materials, clausura d’abocadors incontrolats, etc...). Per0, en al-lusi6 al professor Joan Bote-
lla, considerem que si els problemes mediambientals son seriosos i tenen a veure amb la solidaritat
intra i intergeneracional, la instrumentalitzacié de llur «interés impossible» pot acabar generant acti-
tuds ciniques entre els ciutadans, que portin a trivialitzar-los. Parlariem, llavors, d’'un mediambienta-
lisme cinic més que d’un cinisme mediambiental.

Es en aquest sentit que des d’un punt de vista personal creiem que la gesti6 dels problemes me-
diambientals hauria de basar-se més en els aspectes pedagogics, encara que aixd potser és més de-
mocritic; en aquest context prendrien rellevancia les relacions entre els partits politics, els experts i
I'opini6 publica.






ADDENDA

Els resultats presentats en aquest llibre es deriven d’'una recerca empirica rea-
litzada entre els anys 1992 i 1996 a Franga, Bélgica i a I'Estat espanyol. Hem consi-
derat interessant actualitzar aquests resultats ja que significativament acompleixen
les hipotesis plantejades al final del treball. Cal advertir, pero, que en el moment
de tancar la present edici6, el problema de la gesti6 dels residus solids urbans en-
cara no ha estat resolt definitivament, ni a Catalunya ni a la Uni6 Europea.

A continuaci6 presentarem en forma d’informe cronologic els aspectes més
significatius de I'evoluci6 de la problematica des de la primavera de 1996 fins a
I'hivern de 1997.

EL PROCES D’APROVACIO DE LA LLEI D’ENVASOS I RESIDUS D’ENVASOS
(LLERE)

Febrer de 1996

Tal com ja hem indicat en el darrer capitol del llibre, la legislatura del Partit
Socialista Obrer Espanyol (PSOE) finalitza sense que es pugui aprovar un decret
llei que permeti transposar la Directriu europea sobre envasos i residus d’envasos
(94/62/CE), tot i que es varen arribar a elaborar fins a un total de quinze esbor-
ranys.

Abril de 1996

Com també varem preveure, el Partit Popular (PP) —ja en el govern— reprén
la transposici6 de la Directriu, perd decideix tramitar-la en forma de projecte de llei
en observar la manca de consens per a fer-ho a través d'un decret llei.
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Octubre de 1996

El Projecte de llei entra al Congrés de Diputats i és esmenat per la Comissio
de Medi Ambient, que formula més de 160 esmenes.

Febrer de 1997

S'aprova finalment el Projecte de llei per a transposar la Directriu 94/62/CE
amb un retard acumulat de més de sis mesos (data limit per a transposar la Di-
rectriu, el juny de 1996). L'aprovaci6é del Projecte de llei té el suport d’'una majo-
ria suficient perd no gaire amplia (180 vots a favor per 128 vots en contra), i no
deixa plenament satisfet ningd (ni tan sols la ministra de Medi Ambient, Isabel
Tocino, segons va declarar a la premsa).

Abril de 1997

La Llei sobre envasos i residus d’envasos (LLERE) es publica al BOE, i es pre-
veu la seva aplicacid per al gener de 1998.

Octubre de 1997

Una llei que acompanya la Llei de pressupostos generals de I'Estat per a
I'any 1998 prorroga l'aplicacié de la LLERE fins al maig de 1998, mentre s’espera
aprovar un reglament sobre la gesti6 dels REE.

VALORACIONS DE LA LLERE

El contingut de la Llei no difereix gaire del text dels darrers esborranys ela-
borats en el periode de legislatura socialista. Tanmateix, no es va acceptar final-
ment 'esmena ecologista que consistia a limitar ’Gs del clorur de polivinil (PVC).

La LLERE fixa uns objectius basant-se en la Directriu 94/62/CE: valoritzar
el 50 % dels residus d’envasos i embalatges abans de 'any 2001. Per a tal proposit
estableix un sistema integrat de gestid (com també feia la Directriu europea) que
consisteix en el fet que els agents econdmics implicats en la produccié dels REE
(que posen en el mercat els envasos i embalatges) financiin el sobrecost de la re-
collida selectiva que han de dur a terme els serveis municipals. La LLERE també
disposa que les comunitats autdonomes poden fer aplicar un sistema de gesti6 ba-
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sat en el retorn dels envasos si amb el sistema integrat no s"acompleixen els ob-
jectius previstos (disposicid addicional segona).

La LLERE neix amb 'oposicié del Partit Socialista Obrer Espanyol (PSOE), 1z-
quierda Unida (IU) i nombrosos col-lectius ecologistes —agrupats al voltant de la
Coordinadora per a la Defensa Ambiental (CODA)— que havien abandonat el
Consell Assessor del Medi Ambient (CAMA) en veure que la ministra de Medi
Ambient havia reforgat la preséncia empresarial en 'esmentat organisme asses-
sor. Aquests partits i grups ecologistes s’oposen a la LLERE perqué consideren
que la normativa no posa un limit a la produccié d’envasos de PVC.

Per la seva banda, el govern del Partit Popular considera que la concessioé
feta finalment a Convergéncia i Uni6 (CiU) —que proposava la reduccid en el
termini de quatre anys d’'un 10 % del pes de la totalitat dels residus d’envasos i
embalatges generats— no és realista i només serveix per a -maquillar- la llei.

El sector empresarial en general valora positivament la LLERE. El senyor Al-
berto Pérez, exdirector d’ASODECOQ i important directiu en I'organitzaci6 dels in-
teressos dels productors de plistic, considera positiva I'aprovacié de la Llei tot i
que hi hauria introduit alguna esmena. El senyor Rafael Luengo, secretari de la
Comissié de Medi Ambient de la CEOE, considera que la Llei ha introduit millores
respecte dels esborranys anteriors, perd adverteix sobre les possibilitats (poc fa-
vorables al mén empresarial i a la unitat del mercat espanyol) que ofereix a les
comunitats autonomes la disposicié addicional segona. El secretari de 'organitza-
ci6 que representa els interessos de la gran distribucié (ANGED) és encara més
explicit sobre els inconvenients d’haver introduit 'esmentada disposici6é addicio-
nal: aquesta pot suposar greuges importants segons l'espai disponible en els co-
mergos per a afrontar el sistema de retorn dels envasos i embalatges.

CONSEQUENCIES DE LA LLERE PER A LA GESTIO DELS RESIDUS SOLIDS
URBANS

Segons 'exconseller de Medi Ambient de la Generalitat, Pere Macias, els en-
vasadors i comerciants de productes envasats venuts a Catalunya hauran de pa-
gar (i per tant, repercutir sobre els consumidors) 10.000 milions de pessetes
anuals a les entitats locals a partir de l'entrada en vigor de la LLERE. Aquesta
quantitat és just el doble de la que consideren els empresaris. L'empresa Ecoem-
balajes Espana s.a., que aplega els principals fabricants d’envasos i que s’haura
d’encarregar de finangar el sistema integral de gestio, xifra fins ara una quantitat
de 50 céntims (de mitjana) per envas dels 10.000 milions d’envasos que es posen
en el mercat catala. El president d’Ecoembalajes, el senyor Antonio Monerris,
calcula que en principi hauran de pagar a les comunitats autonomes 20.000 mi-
lions de pessetes, i en tres anys, al voltant de 55.000 milions.
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Sembla evident que un dels principals problemes per a posar en prictica el
sistema integral de gesti6 sera justament el d'establir i fixar el seu financament.
Aquesta questié explica també per qué s’ha ajornat I'aplicacié de la LLERE i per
qué actualment comencen a sorgir seriosos problemes en I'elaboraci6 del regla-
ment sobre la gestié dels REE. Un altre problema que ha de resoldre el reglament
esmentat és el de fixar I'interlocutor o mitjancer entre el sector industrial i els mu-
nicipis. En aquest sentit, els empresaris volen que hi hagi un interlocutor Gnic i
que no hagin de negociar individualment amb els municipis.

NOTA FINAL

A T'hora de tancar 'edici6 d’aquest llibre la Comissié de la Unié Europea co-
menga a plantejar una revisio de la Directriu 94/62/CE, la qual cosa no deixa de
ser sorprenent si tenim en compte que encara no s’ha arribat a transposar a |'Es-
tat espanyol. Aquest fet indica la complexitat de conciliar tants interessos en una
politica ambiental com la gestié dels residus solids urbans i corrobora les hipote-
sis d’aquest llibre sobre la multidimensionalitat dels interessos implicats en
aquesta problemitica.
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APENDIX

Aquest apéndix técnic estd estructurat en tres parts diferenciades, amb ob-
jectius especifics. La primera fa referéncia als interessos econdmics dels sectors
afectats per les politiques de valoritzacié dels residus d’envasos i embalatges i té
una funcié sustentadora o il-lustrativa (no analitica) en l'argumentacié de la re-
cerca. La segona es refereix a definicions i conceptes que en provenir d’ambits de
coneixement molt diversos no s’han incorporat o no s’han aprofundit en els capi-
tols anteriors per raons discursives; aqui la funcié és estrictament aclaridora. En la
tercera part presentem una cronologia dels fets abordats en I'estudi de cas.






PRIMERA PART

ELS INTERESSOS ECONOMICS DELS SECTORS
AFECTATS PER LES PVREE

La hipotesi central sobre una intermediacié d’interessos que permet la par-
ticipacié dels empresaris en 'elaboraci6 de determinades politiques mediam-
bientals no pot tenir en compte només els interessos politics bescanviats sind
que ha de considerar també els interessos econdmics que sustenten aquests bes-
canvis. El proposit d'aquesta primera part de I'apéndix és aportar un suport
quantitatiu a la consideraci6 anterior, sense que aix0 signifiqui o comporti una
avaluaci6 de I'impacte de les PVREE sobre els diferents sectors industrials. Una
tasca d’aquest tipus queda al marge de I'ambit tedric i metodologic d’aquesta
recerca.®

La selecci6é de dades ha seguit els segiients criteris:

1. Els sectors i subsectors que hem seleccionat corresponen als que s’han
manifestat com a afectats o potencialment afectats per les PVREE.*® Per
tant, el criteri de seleccié no es basa en estudis ja realitzats sind en la in-
formaci6 aportada per la mateixa recerca.””

2. Si bé la selecci6 de sectors i subsectors respon essencialment a I'observa-
ci6 experimentada en el treball de camp, a I'hora de prioritzar alguns sec-

395. Darrerament, en 'imbit de I'economia, s'estan realitzant estudis per avaluar I'impacte de
les politiques mediambientals sobre els sectors econdmics. Els resultats d’aquests treballs sén encara
provisionals i sovint contradictoris; el desenvolupament de centres de recerca i fins i tot d'unitats do-
cents sobre el tema indica perd un interés creixent respecte a aixd. A Catalunya, IsLA (1990) ha estat
pionera en aquest tipus d'estudis.

396. En aquest sentit han estat reveladores les intervencions dels industrials en conferéncies i
jornades —organitzades tant per les institucions pabliques com pels mateixos industrials— sobre les
PVREE. En I'annex s’esmenten alguns d’aquests actes.

397. També s’haurien d'esmentar les entrevistes realitzades a empresaris representatius dels
sectors. S'adjunta un annex amb la relacié d'entrevistes realitzades.
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tors s’han tingut en compte altres estudis i s’ha procedit a un buidat de re-
vistes técniques i de premsa no especialitzada.

3. Si ens remetem a la definicié d’«agent econdmic» enunciada per la Direc-
triu relativa als envasos i residus d'envasos (94/62/CE) observem que
només hem seleccionat una part d’aquests agents economics (proveidors
de materials d’envasos, fabricants d’envasos, empreses transformadores i
envasadors, importadors, comerciants i distribuidors —falta encara infor-
macié—); en queden exclosos els agents que no tindrien la condici6 es-
tricta d’empresaris (usuaris, administracié pablica i organismes publics).

Pel que fa a les fonts, s’ha observat una manca notable d’homogeneitat de
les dades. La major part de les dades que presentem sén oficials (ministeris, de-
partaments de la Generalitat, OCDE, institucions comunitaries) o bé provenen
d'estudis fets per associacions empresarials.*®

Finalment, quant a l'estructura d’aquesta part de 'apendix, hem seguit 'es-
quema classic perd entenedor de la integracié vertical: partim de la producci6 de
materials per a la fabricaci6 dels envasos i dels embalatges, passant per la matei-
xa indastria de 'envis i de 'embalatge, la inddstria que consumeix els envasos i
els embalatges, per acabar amb els comerciants i distribuidors.

398. Aquest tipus de dades és utilitzat per a la confeccié d'estadistiques oficials i acostuma a
presentar un nivell d'agregaci6 forga acurat. Sovint es tracta de dades adregades als membres mit-
jancant circulars, memories o revistes técniques editades per les mateixes associacions empresarials.



1. SOBRE LA INDUSTRIA QUIMICA
I LA PRODUCCIO DE MATERIALS

1.1. DEFINICIO I DELIMITACIO DE LES ACTIVITATS

Podem definir P'activitat de la industria quimica com la que consisteix a
transformar primeres matéries organiques en productes intermedis o finals, aptes
per al consum industrial i domestic. Esquematicament, les activitats d’aquest sec-
tor podrien ordenar-se de la forma segtient.

ESQUEMA 1.  Estructura de les activitats del sector quimic

Quimica organica Quimica inorganica
8

Quimica Quimica Quimica Quimica
organica organica inorganica inorganica
fina fina

Farmacia Petroquimica Pigments Gas industrial
Colorants Quimica prod. Fotoquimica Sosa
Cosmeética naturals Catalisi Clor
Insecticides

Font: Gual, Sola, Fluvia (1991).

La produccié mundial de la indistria quimica esta encapgalada per la Unio
Europea, seguida de molt a prop per América del Nord, tal com es pot veure en
el quadre segtient.
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QUADRE 1.  Produccio mundial de la indistria quimica (en tant per cent) el 1988

Paisos / arees geografiques Produccié ( %) UE* Produccié ( %)
mon

Belgica/Luxemburg 7.4

Dinamarca 1,1

Alemanya 26,8

Espanya 10,2

Franga 17,2

Irlanda 1,2

Italia 138

Holanda 7.0

Portugal 1,5

Regne Unit 13,8

Total UE 100,0 28,1
Resta d’Europa 3,1
Nord-ameérica 23,3
Japo 14,6
Antiga economia planificada 15,6
Resta del mon 15,3
Total mundial 100,0

Font: Elaboraci6 propia. Dades de la Generalitat de Catalunya. Departament

d'Indistria i Energia (1993).

Pel que fa al potencial contaminador de la inddstria quimica en general, poden
servir d'indicador les dades sobre la generacié anual de residus d’origen industrial a
Catalunya que la Junta de Residus estima segons el repartiment sectorial segiient:

Sector quimic = 44,5 %

Sector sidertrgic = 25,5 %

Altres = 30,0 %

1.2. CLASSIFICACIO DE LES ACTIVITATS

L'esquema 2 ens mostra I'estructura del sector quimic tenint en compte la
CNAE de 1974. Aquest esquema mostra la gran varietat de productes intermedis i

finals, susceptible de generar subsectors amb interessos diferents.

Si ara ens fixem en la produccié segons els diferents subsectors de la indus-

tria quimica, obtenim les dades del quadre 2.
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ESQUEMA 2.  Classificacio de les activitats del sector quimic segons la CNAE
Indastria quimica
CNAE 250
|
I I I I ]
Fabricacié Fabricacié Fabricaci6 Fabricaci6 Fabricaci6é
de productes de productes de productes de productes de productes
quimics basics quimics per a quimics per a farmaceutics quimics per al
I'agricultura la industria consum final
CNAE 251 CNAE 252 CNAE 253 CNAE 254 CNAE 255
L ..2551
2552
............ 2531
............ 2521 2532
2522 2533
2534
2535
2536
2537
I I ]
Fabricacié Fabricacié Fabricacio Fabricacié
de productes de productes de primeres de cautxi
quimics quimics matéries i latex
orginics inorganics plastiques sintétics
CNAE 2511, 2512 CNAE 2513 CNAE 2514 CNAE 2515

Font: Elaboraci6 propia.

QUADRE 2. Distribucio de la produccié (en tant per cent) en valor dels diferents
sectors que componen la indiistria quimica a la UE el 1989

Subsectors Produccio ( %)
Quimica basica 34
Farmaquimica 17
Quimica transformadora* 41
Agroquimica 4

Fibres quimiques 4

Total sector 100,0

* Inclou els transformats de plastic i cautxd, que segons la CNAE no formen part
de la indastria quimica (CNAE 25) sin6 de la manufacturera (CNAE 48). Vegeu
el capitol sobre la transformacié de matéries plastiques.

Font: PANORAMA 91 / Generalitat de Catalunya. Departament d'Indastria i
Energia (1993).
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1.3.  QUIMICA BASICA (CNAE 251) I PRODUCCIO DE MATERIES PLASTIQUES
(CNAE 2514)

La indastria quimica basica integra totes les activitats industrials dedicades a
I'obtencié d’elements quimics i els seus derivats. Es pot dividir en dos grans

grups:

— la quimica inorganica, basada en minerals no metal-lics.
— la quimica organica, que engloba tota la quimica del carboni i els seus de-
rivats (hidrocarburs).

Els productes principals que integren la quimica inorganica sén el clor, el
fluor, el brom, el iode, el sofre, el nitrogen, el fosfor i el silici, entre d’altres. Pel
que fa als productes de la quimica organica, destaquem els productes petroqui-
mics i els seus derivats (plastics, cautxis, latex, fibres artificials i sintétiques).

Amb la intencié d’anar delimitant aquesta informacié a I'ambit de les mate-
ries plastiques, presentem a continuacié un quadre on s’especifiquen les magni-
tuds per a la quimica basica, sector al qual pertany la producci6 de matéries plas-
tiques.

QUADRE 3. Principals magnituds del sector de la quimica basica a Espanya el 1991
(xifres en milions de pessetes)

Produccio Importacio Exportacio Inversio Ocupacio

Inorganica 250.900 83.703 39.299 15.400 8.555

(28,1 %) (14,9 %) (14,5 %) (34,0 %) (28,7 %)
Organica 320.600 297.113 137.283 13.700 12.700

(35,9 %) (52,9 %) (50,5 %) (30,2 %) (42,7 %)
Materies 313.200 148.015 85.646 16.200 8.500
plastiques (35,0 %) (26,3 %) 31,5 %) (35,8 %) (28,6 %)
Cautxd/latex 9.100 33.420 9.490 * *

(1,0 %) (5.9 %) 3,5 %) * *
Total quimica 893.800 562.251 271.718 45.300 29.750
basica (100,0 %) (100,0 %) (100,0 %) (100,0 %) (100,0 %)

* Pel que fa a la inversi6 i Pocupacid, es fa referéncia a matéries plastiques, cautxa i latex.
Font: Elaboracié propia. Dades de la Generalitat de Catalunya. Departament d’Industria i
Energia (1993).

Cal remarcar la importancia relativa dels transformats en plastic en la pro-
ducci6 de la quimica basica; si a més a més tenim en compte que gran part dels
transformats plastics es destinen al mercat de I'envis i 'embalatge (vegeu el pro-
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per capitol), podem afirmar que existeixen forts lligams entre la indastria de la
quimica basica i la de I'envas i 'embalatge.

1.4. LA PRODUCCIO DE MATERIES PLASTIQUES

Els plastics sén compostos orginics polimerics que s'obtenen bé per sintesi
(per exemple, a partir dels productes petroquimics) o bé per una profunda trans-
formaci6é quimica de substancies naturals (cotd, fusta). Actualment s'obté gairebé
exclusivament a partir del petroli o del gas natural. Aixd ha comportat la creaci6é
de grans complexos petroquimics.

El desenvolupament de la quimica moderna en els darrers trenta anys de-
mostra que el petroli en cru (a Europa i al Japé) i el gas natural (als EUA) sén les
primeres matéries més utilitzades per a la sintesi de la major part dels productes
quimics de gran consum. A causa de les peculiaritats d’aquest tipus d’industries,
els processos de polimeritzacié generen una quantitat relativament petita de resi-
dus si es compara amb altres processos quimics industrials. Aquests residus no
s’han de confondre amb els residus generats per la transformacié d’aquestes
materies plastiques o per les deixalles de productes en mateéria plastica.

QUADRE 4. Producci6 de residus per part del sector quimic a Catalunya l'any 1987

Tones/any generades Residus especials Assimilables a urbans Inerts

Quimica inorganica 23.721 7.464 16.158
Quimica organica 26.142 3.167 3.101
Primeres matéries plastiques 12.022 3.675 40.068
Fabricacié d’adobs 42.960 2.995 38.409
Fabricacid de plaguicides 1.427 1.308 15
Altres productes quimics 102.042 15.833 9.964
Total 208.314 34.442 107.715

Font: Generalitat de Catalunya. Junta de Residus.

En el proper capitol presentem les caracteristiques dels plastics de més gran
consum.






2. SOBRE LA TRANSFORMACIO DE MATERIES
PLASTIQUES (REFERENCIA ESPECIAL
A LA FABRICACIO D’ENVASOS I EMBALATGES)

2.1, DEFINICIO I DELIMITACIO DE L'ACTIVITAT

La transformacié de mateéries plastiques comprén el conjunt de tots els pro-
cessos productius que permeten convertir les matéries plastiques i el cautx( en
articles utils. Els processos de transformacio varien segons el producte:

— extrusio: perfils, tubs, planxes, films, cables;
— calandratge: lamines, plaques;

— injeccid: peces i productes acabats diversos;
— etc.

Tal com expressa la seva denominaci6 i la definicié anterior, exclou la pro-
duccié de primeres matéries i les activitats de manipulacié posterior dels mate-
rials plastics que recauen en Pactivitat quimica propiament dita (vegeu I'apartat
sobre la definici6 i la delimitacié de la industria quimica).

2.2. EL SECTOR TRANSFORMADOR DE LES MATERIES PLASTIQUES

La industria de transformacié de mateéries plastiques va néixer i desenvolu-
par-se paral-lelament a la industria dels polimers, i va generar corrents de tecno-
logia i consum. L'esquema que presentem a continuacié mostra el conjunt de cor-
rents tecnologics i de consum que giren entorn de la transformacié de matéries
plastiques i que comporten una concentracié dels sectors d’activitat econdmica
seglients:

— Produccié de primeres matéries (polimers i additius): indastria quimica,
quimica basica; Tabricacié de primeres matéries plastiques (CNAE 2514).
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— Transformaci6 de les primeres materies: indastria de transformacidé del
cautxu i mateéries plastiques, transformacié de mateéries plastiques (CNAE

482).

— Productors de béns d’equip (maquinaria d’injeccid i compressio, extrusio,
etc.): construccié de maquinaria i equip mecanic, construccié de maqui-
nes i aparells per a les indastries alimentiries, quimiques, del plastic i del

cautxti (CNAE 324).

— Productors de motlles: idem.

ESQUEMA 3. Influéncies cap al sector transformador de les matéries plastiques

i influéncies des d'aquest sector

Productors de
B polimers
Y
Sector
Productors .| transformador
d'additius 7| de matéries
plastiques

Y

Mercats
consumidors

»‘ Béns d'equip |-

A

>| Motlles |—

Influéncia principal

Font: Generalitat de Catalunya. Departament d’'Industria i Energia. La inddstria a Catalunya.
Transformaci6 de matéries plastiques i cautxii, 1990. p. 20.

Pel que fa al volum de produccid del sector, cal remarcar que s’han donat ta-
xes de creixement molt superiors a les daltres sectors d’activitat. El segiient qua-

Influéncia secundiria

dre ens mostra les dades segons les zones geogrifiques mundials.

El quadre 5 mostra un desplagament de la producci6, durant els darrers
anys, des dels paisos europeus cap al Tercer Mdn, tot i que a Europa el creixe-
ment de la produccié d’aquest sector és encara superior al d'altres sectors indus-
trials. El sector dels transformats de matéria plastica i cautxd ocupa dins I'estruc-
tura industrial de la Unid Europea el desé lloc pel que fa a la xifra de produccié i

el nove pel que fa al nombre d’empleats (vegeu el quadre 6).
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QUADRE 5. Evolucio en tonaitge de la produccié del sector transformador
de matéries pldastiques segons les zones geogrdfiques mundials
1982 1988 % increment
1982/1988

Europa Occidental 20.800.000 28.400.000 + 37

Europa Oriental 8.200.000 11.300.000 + 38

Ameérica del Nord 17.900.000 29.500.000 + 65

Asia 10.400.000 17.800.000 + 71

America Llatina 2.200.000 3.800.000 + 73

Oceania 700.000 1.000.000 + 43

Africa i Orient Miitja 500.000 2.000.000 +400

Total 60.700.000 93.800.000 + 58

Font: Elaboracié propia. Dades de Federchimica.

QUADRE 6.  Estructura de la indiistria de la UE per sectors d'activitat 'any 1989
Facturacié Empleats
(milions d’ecus) Classificacic  (milers)  Classificacié

Construccié 412.600 1 8.447 1
Alimentaci6 i begudes 331.232 2 2.208 4
Productes quimics 263.983 3 1.678 7
Automobils/accessoris 206.714 4 1.815 6
Industria mecanica 190.977 5 2.344 3
Industria eléctrica 187.816 6 2.391 2
Fabricaci6 de productes metal-lics 145.511 7 2.123 5
Semitransformacié de metalls 125.814 8 920 11
Industria téxtil 84.300 9 1.548 8
Transformacio de plastics i cautxil 80.710 10 981 9
Fabricaci6 de productes no metal-lics  80.140 11 977 10
Altres mitjans de transport 59.715 12 784 12
Ordinadors i equips d’oficina 39.878 13 239 15
Transport aeri 24.725 14 259 14
Petroli i gas natural 22.700 15 95 17

Font: Revista European Plastics News, juny 1994.

2.3.  CLASSIFICACIO DE LES ACTIVITATS DEL SECTOR

Donada I'amplitud de I'anterior definicié, hom procedeix a una classificacié
que es pot realitzar segons els processos productius o segons I'aplicacio final dels
productes. La Clasificacién Nacional de Actividades Econémicas es correspon
amb la Clasificacié Industrial Internacional Uniforme de totes les activitats econo-
miques en la versio revisada per les Nacions Unides el 1968 (CIIU-68) i amb la
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Nomenclatura General d’Activitats Economiques a les Comunitats Europees
(NACE-70).
L'esquema 4 i el quadre 7 il'lustren aquestes classificacions.

ESQUEMA 4. Organigrama del subsector segons la CNAE

Indlistries transformadores de matéries plastiques i cautxit

CNAE 48
1
| ]
Transformacié del cautxd Transformacic de mateéries plastiques
CNAE 481 CNAE 482
l |
[ ]
CNAE 4811, 4812, 4819 I Fabricacié de Fabricacio
productes d’articles
semielaborats acabats
CNAE 4821 CNAE 4822
[ I I I ]
CNAE CNAE CNAE Enuvasos i CNAE
4822.1 4822.2 48223 embalaiges 48225
CNAE 4822.4
CNAE 4822.31
CNAE 4822.32
CNAE 4822.34
CNAE 4822.35

Font: Elaboracié propia. Dades de la Generalitat de Catalunya. Departament d'Inddstria i
Energia (1990).
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QUADRE 7.  Els diferents subsectors del sector de transformats de plastics

Transformaci6 de matéries plastiques
Semielaborats Pel-licules Tubs i Barres
CNAE 4821 Limines i els seus Perfils
planxes accessoris Monofilaments
Articles de consum Mobiliari Calgat Joguines
CNAE 4822.1, Decoracié Papereria
2,31,5 Parament
Peces técniques Automocio Peces Medicina
CNAE 4822.33, 34 Electronica industrials Optica
Electricitat
Envasos i embalatges Material de Envasos Manutencié
CNAE 4822 .4 condicionament Embalaiges
Construccid Tancaments Perfils Sanitaris
CNAE 4822.32 Sols Plafons Aillament

Font: Generalitat de Catalunya. Departament d’Inddstria i Energia (1990).

2.4. ELS INPUTS: MATERIALS PRINCIPALS UTILITZATS PER LA INDUSTRIA
TRANSFORMADORA DE LES MATERIES PLASTIQUES

La diversitat de materials utilitzats per aquest sector en la produccié d’arti-
cles manufacturats és variadissima, perd pel que fa a la produccié d’envasos i
embalatges distingim només dos grans tipus: els termoplastics de gran consum i
els termoplastics técnics.

a) Els termoplastics de gran consum (polietilens d’alta i de baixa densitat,
poliestire, polipropilé, clorur de polivinil) es comencen a comercialitzar a Europa
al final de la década dels trenta, i a Espanya i Catalunya, a I'inici de la década dels
quaranta. Avui es produeix amb ells una gran quantitat d’articles que s'utilitzen
en tots els mercats consumidors. El seu consum representa el 75 % del consum
total de primeres materies plastiques.

Principals termoplastics consumits pel mercat de I'envis i I'embalatge:

— bigh density polyethylene (HDPE): polietilé d’alta densitat (PEAD);

— low density polyetbylene (LDPE): polietile de baixa densitat (PEBD);

—- polypropyelene (PP): polipropile (PP);

— polystyrene (PS): poliestiré (PS);

— polyvinyl chloride (PVC): clorur de polivinil (PVC).

b) Els termoplastics técnics son els materials plastics fets a mida, és a dir,
produits per a aplicacions determinades. Donades les seves caracteristiques, el
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seu consum és baix, el 5 % del total, pero els seus increments anuals son els més
alts del sector de les materies plastiques. Pel que fa al mercat de I'envas i 'emba-
latge, aquest només consumeix d’entre els termoplastics técnics el polietilenteref-
talat (PET). Des de l'inici de la década dels setanta es va comencar a utilitzar el
polietilentereftalat (PET) en el mercat de I'envas i 'embalatge (sobretot, begudes
amb gas) i estd assolint cotes de consum molt elevades.

2.5. ELS OUTPUTS: ELS MERCATS DELS PRODUCTES TRANSFORMATS
DE MATERIA PLASTICA

Pel que fa als manufacturats amb matéries plastiques, la gamma de produc-
tes és molt extensa. Cal tenir en compte que hi ha indudstries que, encara que sén
transformadores de materies plastiques, no estan classificades en el grup de l'ac-
tivitat econdmica 48 (CNAE 482), corresponent a la transformacié de plastics,
siné en l'activitat econdmica del producte final que produeixen: un fabricant de
mobles que substitueix la fusta pel plastic pot apareixer estadisticament en el
grup 46; o un fabricant d’automobils (grup 36) que es fabrica les peces de plastic.
En el primer cas es tractard d’'una empresa transformadora de plastic no compta-
bilitzada en el grup que li correspon, i en el segon, d’'una empresa integrada
comptabilitzada segons el producte final (automobil).

Al marge d’aquestes dificultats d’ordre estadistic, cal remarcar la integracié
de I'activitat propia del sector dins dels sectors consumidors. Les raons d’aquesta
integracié van des de l'estalvi en el transport fins a les exigéncies de qualitat.
Aix0 és particularment rellevant en el subsector dels envasos (es produeixen im-
portants abaratiments en els sectors agroalimentari, de neteja, etc.).

El quadre 8, malgrat ser incomplet (els valors marginals no sumen 100), ens
indica la importancia relativa del subsector «Envasos i embalatges» segons els
paisos. El quadre 9 ho fa per a 'Estat espanyol i per a Catalunya. Si distingim en-
tre diferents materials i ens referim Gnicament a Catalunya, obtenim el quadre 10.
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QUADRE 8.  Percentatges d'utilitzacic per mercats dels productes transformats de matéria
plastica a Catalunya, Espanya i altres nacions europees l'any 1990

i

Pais Envasos Construc-  Auto- Electri-  Agricul-  Mobles Paraments
cio mobils citat tura
Catalunya 37,9 11,4 8,8 7,1 5,0 10,1 1,6
Espanya 41,5 13,8 6,9 7,4 6,8 7,0 1,9
Alemanya 16,1 7,5 17,4 6,1 0,5 2,0 4,3
Belgica 31,4 23,4 6,3 1,5 0,6 4,8 4,1
Franga 28,0 16,6 — 5,5 5,0 — —
Gran Bretanya 328 25,3 9,8 10,0 2,8 5,0 3,0
Italia 40,9 13,6 6,8 5,5 6,0 5,0 4,0

Font: International Plastics Association (IPAD). Centro Espanyol de Plasticos (CEP) —dades de
Catalunya i Espanya.

’

QUADRE 9.  Transformats en pldstic segons els mercats consumidors a Espanya

i Catalunya l'any 1990

Mercats Catalunya Espanya Catalunya/Espanya

MPTA % MPTA % %
Agricultura 14.800 38 48.700 5,3 30,4
Aplicacions médiques 3.060 0.8 11.600 1,3 26,3
Articles papereria 3.810 09 8.400 0,9 45,4
Automocié 39,200 9.9 94.560 10,3 41,5
Calgat 2.000 0,6 10.900 1,2 18,3
Construccié 40.700 10,4 122.117 13,3 33,3
Envas i embalatge 113.600 29,0 300.900 327 376
Electricitat i electrdnica 39.500 10,1 72.950 7,9 54,2
Joguines i lleure 12.600 32 35.400 38 35,6
Parament 8.030 2,0 22.100 2,4 36,3
Mobiliari 40.700 10,4 69.340 7.5 58,7
Peg¢a industrial 16.900 4,3 27.600 30 61,2
Pintures i adhesius 30.600 7.8 81.240 8,8 37,7
Sense classificar 26.800 6,8 14.610 1,6 —
Total 392.300 100,0 920.417  100,0 42,6

Font: Elaboracié propia. Dades de la Generalitat de Catalunya. Departament d’Industria i
Energia (1990).
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QUADRE 10.  Percentatges d'utilitzacié per mercats segons els materials transformats
(susceptibles de ser emprats per a fabricar envasos i embalatges) I'any 1990

Material /mercat PET PEBD PEAD PP FA) pve
(MPTA) (MPTA) (MPTA) (MPTA) (MPTA) (MPTA)
Agricultura — 6.500 2.100 500 — 5.000
— (11 %) 4 %) Q1w — 9 %)
Electronica 500 54.600 1.600 1.900 8.900 11.700
T %) 8% (G %) (4 %) (32%) 1%
Automocié — — 2.300 7.800 — 3.500
— — (4 %) (18 %) — 6 %)
Construcci6 — 2.300 3.260 600 2.500 9.000
— 4 %) 6 %) 1 %) © %) (16 %)
Mobiliari — — — 8.600 — 4.300
— — — 19 %) — (7 %)
Parament — 1.240 2.800 2.700 700 —
— Q% G % 6 %) 3w —
Envasos i embalatges 5.400 40.600 41.400 19.400 11.200 14.500
(72 %) (69 %) (73 %) (43 %) (40 %) (26 %)
Joguines*® — 2.700 1.400 1.300 3.300 3.500
— G % Gw (3 %) (11 %) 6w
Calgat — — — —_ 180 1.900
— — — — 1 %) (CX0))
Pintures i 1.100 — — — — —
adhesius (14 %) — — — — —
Medicina — — 750 —_ 220 2.900
— — 1 %) — Q1% (5 %)
Sense especificar 500 900 740 2.000 700 200
(7 %) 1 %) (1 %) 5 %) (3 %) 1 %)
Total 7.500 58.840 56.350 44.800 27.700 56.500
(100 %) (100 %) (100 %) (100 %) (100 %) (100 %)

* Inclou articles de papereria.
Font: Elaboracié propia. Dades de la Generalitat de Catalunya. Departament d’Industria

i Energia, 1993.
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ESQUEMA 5.  Recapitulacio: del petroli als mercats consumidors

361

Gasoil Petroli Altres
Fuel 100% 20%
52%
Gasolines Naftes
18% 28%
Primeres matéries Altres productes
petroquimiques quimics
10% 20%
Plastics
6% { Additius
Polimers
Compounders
100 %
Transformadors
[ I l [ 1 1
Emmot- Extrusi6 laminals] Calan- Termo- | Composits Recobri-
llament Perfils dratges conformaci6 ments
Injecci6 Tubs
Premsat

[

Envis i embalatge
Automoci6

Joguines i lleure
Electricitat/electronica
Agricultura

Mobiliari

Construcci6

Mercats principals*

(29%)
(10%)

(3%)
10%)

4%)
(10%)
(10%)

Pega industrial
Parament

Aplicacions meédiques
Articles de papereria
Pintures i adhesius
Calgat

Sense classificar

(4%)
(2%)
1 %)
(1%)
8 %)
%)
%)

* Dades per a Catalunya, 1990.
Font: Elaboracié propia. Dades de la Generalitat de Catalunya. Departament d’Industria i
Energia (1990).



362 L'INTERES EMPRESARIAL DE LES POLITIQUES AMBIENTALS

2.6. EL RECICLATGE DE LES MATERIES PLASTIQUES

ESQUEMA 6.  De la produccié de matéries plastiques a la seva reutilitzacié

Primeres matéries

petroquimiques
_ | Producci6 de
matéries
Primeres matéries plastiques
g e Wl
secundiries
» Transformadors
Recuperaci6é L
Productes
acabats
Recuperacid Inddstries
d’'energia especialitzades
1 Pirolisi
T {V
Incineracié Plastics Agricultura
usats Indistria
Residus de
Dipdsit de plastics Productes
residus domestics
N

Fluxos d’energia
Fluxos de matéria

Font: Adaptacié d’'un esquema de La indistria a Catalunya. Transformacic de matéries
Dplastiques i cautxi, 1990.



SOBRE LA TRANSFORMACIO DE MATERIES PLASTIQUES 363

2.7. ELS ASPECTES ASSOCIATIUS DEL SECTOR DE LA TRANSFORMACIO

DE MATERIES PLASTIQUES

QUADRE 11.  Membres de l'associacio ciipula europea APME

Pais

Ranquing Europa
1991

Empreses

Produccié 1990/1991
(%)

Austria:

PCD Polymere

Bélgica:

14

EVC

Exxon Chemical Intern.
Kaneka Belgium

LVM

Monsanto Europe
Petrofina

Solvay

-0,2

Suissa:

Amoco Chemicals Europe
Ciba-Geigy

Dow Europe

Du Pont de Nemours Intern.
Eastman Chemical Intern.
Ems-Chemie

Grace Europe

Alemanya:

NN N

[ S

Bakelite

BASF

Bayer

Hoechst

Hils

Schering
Wacker-Chemie

Espanya:

Repsol Quimica

Franga:

APPRYL
Elf-Atochem
Rhéone-Poulenc
Rhom and Haas

Regne Unit:

BP Chemicals
ICI
Shell Intern. Chemical

[talia:

Alusuisse

ECP Enichem Polimeri
Himont Italia

SIR Industriale

Noruega:

Norsk Hydro
Statoil Petrokjemi

Paisos Baixos:

AZKO

DSM

General Electric Plastics
Rovin

-2,0

Portugal:

CIRES

Finlandia:

Nestlé

Font: Elaboraci6 propia. Dades d’'APME, de |'Annual Report i Le Nouvel Economiste (Paris],

octubre 1992.
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ESQUEMA 7. Xarxa associativa d’APME (lligams formals i informals entre les
assoctacions empresarials del sector)

Federaci6 Sector Subsector
- uNcE@®  —— cErCa® [

Ambit europeu
Ambit nacional

| FEBBelgica® ——{ FcBQO)
BDI Alemanya (® ——  vaien VKI (33)

BDA (4)

— CEOE Espanya (5) |———|  FEIQUE(@2) [ ANAIP (34)

—L CNPF Franga (6) ]—{ UIC (23) l= SPPMP (35)

| | CONFINDUSTRIA
Ialia (7) —— FEDERCHIMICA (24) [} ASSOPLAST (36)

il

- VNO Holanda (8)

NCW(®  |——  VNCI(25)

AIP Portugal (10)

CPAD  |——{  APIPQ 26)
H CBI Regne Unit 1} ——  cia @)

FEC Finlandia (13)

] CFI (14) ——  KKL@8)
H CNBI Noruega 15) F———  NK129)

—_ VOl Austria 16) |———  FCIO (30)

VUSCI Suissa (17) |——— __ SGL(31D) KVS (42)
UCAPS (18)

:

il

(€7))

B APIP (38)

PF (39)

SMFP (40)

L

PLASTINDUSTRIFORBUNDET
41)

T T T T I

ﬂ

|

Font: Elaboraci6 propia. Dades de I'European Index of Key Plastics Recycling Schemes (PWMI-
92) i el Directory of European Community Trade and Professional Associations, OPDCE,
Brussel-les, Delta, 1990.

Federacions

(1) Union of Industrial and Employers’ Confederations of Europe
(2) Fédération des Entreprises de Belgique
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(3) Bundesverband der Deutschen Industrie

(4) Bundesvereinigung der Deutschen

(5) Confederacion Espariola de Organizaciones Empresariales
(6) Conseil National du Patronat Francais

(7) Confederazione Generale dell'Indistria Italiana

(8) Verbond van Nederlandse Ondervemingen

(9) Nederlands Christelijk Werkgeversverbond

(10) Associagao Industrial Portuguesa

(11) Confederagao da Industria Portuguesa

(12) Confederation of British Industry

(13) Finnish Employers’ Confederation

(14) Confederation of Finnish Industries

(15) Confederation of Norvegian Business and Industry
(16) Vereinigung Osterreichischer Industrialler

(17) Vorort de I'Union Suisse du Commerce et de I'Industrie
(18) Union Centrale des Associations Patronales Suisses

Associacions sectorials

(19) European Council of Chemical Manufacturers’ Federations
(20) Fédération des Industries Chimiques de Belgique

(21) Verband der Chemischen Industrie

(22) Federacién de Empresarios de la Inddstria Quimica

(23) Union des Industries Chimiques

(24) Federazione Nazionale dell'Industria Chimica

(25) Vereniging van de Nederlandse Chemische Industrie

(26) Associagao Portuguesa das Empresas Industriais de Productos Quimicos
(27) Chemical Industries Association

(28) Kemian Keskusliitto

(29) Norges Kjemiske Industrigruppe

(30) Fachverband der Chemischen Industrie Osterreichs

(31) Schweizerische Gesellschaft fiir Chemische Industrie

Associacions subsectorials

(32) Association of Plastics Manufacturers in Europe

(33) Verband Kunststofferzeugende Industrie e. V

(34) Associacién Espariola de Industriales de Plasticos

(35) Syndicat Professionnel des Producteurs de Matiéres Plastiques

365
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(36) Assoplast/Federchimica

(37) Nederlandse Federatie voor Kunststoffen

(38) Associacao Portuguesa Industria Plasticos

(39) British Plastics Federation

(40) Suomen Muoviteollisuusliitto Finska Plastindustriforbundet
(41) Plastindustriforbundet

(42) Kunstsoff - Verband Schweiz

A continuacid, mostrem esquematicament com s’estructura en els darrers
cinc anys, des d’'un punt de vista associatiu, el sector dels plastics a 'Estat espa-
nyol.

ANAIP, ANEP, ANAPE i ANARPLA s6n associacions empresarials subsecto-
rials (plastic). ANAIP (Asociacion Espanola de Industriales de Plasticos) és la ci-
pula en I'ambit de I'Estat espanyol i agrupa les grans empreses productores de
plastic; també poden ser membres d’aquesta associacid altres associacions de
base. Malgrat la implantacié predominant del subsector del plastic a Catalunya
(34,4 % de les empreses establertes el 1990 a I'Estat espanyol), té seu a Madrid (a
Catalunya hi ha la delegacié territorial AIPC). ANAIP, tot i que pertany a la CEOE
a través de la cipula sectorial (quimic) FEIQUE, manté una certa autonomia com
a interlocutor amb I'Administracio. Aquesta és perd una caracteristica general al
sector quimic.

ANARPLA és una societat andnima creada per ANAIP que es dedica a fi-
nangar linies de reciclatge per al plastic (de la mateixa manera que a Franga es va
crear Eco-emballages).

El quadre seglient mostra la ubicacié d’ANAIP en la xarxa associativa del
sector quimic.
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ESQUEMA 8. Ubicaci6 associativa del subsector dels plastics segons l'esquema bivariant
(criteri territorial i criteri sectorial/subsectorial)

Multisectorial Quimic Plastics Altres subsectors
[ UNICE —— CEFIC APME
Ambit comunitari
CEOE
CEPYME

| FEIQUE }—— Subsectorials (17) | | STANPA| | ANFAL |

T _]F ANAIP Ambit estatal
E E
R R
R R
1 1 A CEP
T T 1
O O P Ambit autondmic
R R C (Catalunya)
i I
A A
L L
S S
%) _£4_)_

Font: Elaboracié propia.

Cal destacar els vincles ANAIP amb APME, que li permeten obtenir infor-
macié (més que influéncia) sobre les politiques de la indistria del plastic en I'am-
bit europeu.






3. SOBRE LA PRODUCCIO D’ENVASOS
I EMBALATGES (E + E)

La industria dels envasos i embalatges com a sector econdmic ocupa el ter-
cer lloc en I'economia nord-americana, el cinqué en I'europea i el vuité en I'es-
panyola. A I'Estat espanyol, per al 1993, la facturacié d’aquest sector és del vol-
tant del mig bilid de pessetes i ocupa unes cinquanta mil persones. Si hom
afegeix el sector de la maquindria i els serveis que depenen d’aquest sector, el
seu volum de negoci s’aproxima al bilié de pessetes.

Pel que fa al nombre de subsectors, les organitzacions empresarials (aqui no
seguim la CNAE) n’enumeren els segiients:

a) Els productors i transformadors de matéries primeres per a produir E + E:
materials plastics (CNAE 251, 482), cartré ondulat (CNAE 472, 473),
indastries metal-lografiques per a la fabricacié de llaunes (CNAE 220,
310), el vidre (CNAE 240) i la fabricacié d’envasos complexos (que con-
tenen més d’'un material).

b) Les empreses dedicades a la maquinaria (CNAE 320): envasament vertical,
horitzontal, térmic i la industria del marcatge, codificaci6 i etiquetatge.

© Finalment, els serveis d’enginyeria, disseny, merchandising i packaging.

Pel que fa al repartiment de la produccié d’E + E segons el material, vegem
el quadre 12.
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QUADRE 12.  Produccio d'E + E a I’Estat espanyol (1993) segons els materials

Produccio MPTA %
Materies plastiques 154.000 30,5
Canr6 ondulat + paper 170.000 33,7
Metalls 77.000 15.3
Envasos complexos (>1 material) 40.000 8,0
Vidre 63.000 125
Total 504.000 100,0

Font: Elaboracié propia. Dades de la revista Packaging Hoy

{Madrid], ndm. 1 (gener 1993).

ESQUEMA 9.  Percepcio dels consumidors sobre els envasos i els embalatges

SOLID / NO RECICLABLE (21,8 %)

*perillos *poc atractiu
METALL *poc sa,
poc natural *productes de
*pesant neteja
*allarga la vida  *solid
dels aliments
*disminueix
*segur *modem recursos
*vell,
*protegeix  *higiénic passat de moda *gamma baixa
bell *alimentacid solida
GAMMA ALTA *gamma alta *banal i comqa GAMMA BAIXA
*quotidia
*estetic
VIDRE CARTRO *lleuger
*classic
*begudes *no modifica el gust
atractiu® *reciclable
*poc perillés
*fragil *sa i natural

*biodegradable

FRAGIL/RECICLABLE

Font: Diari Les Echos, Paris, 12 octubre 1992.
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QUADRE 13.  Ordre de preferéncies en els materials d'embalatge segons els paisos curopeus

Plastic Metall Vidre Paper  Cartré

Espanya 3 4 2 5 1
Alemanya 4 3 2 1 3
Franga 1 4 5 3 2
Italia 1 2 3 5 4
Holanda 4 5 3 2 1
Regne Unit 1 5 4 3 2

Font: Elaboracié propia. Dades d’'una enquesta del Salon de 'Emballage’92, recollides al
diar Les Echos [Paris], 12 octubre 1992.

Malgrat I'heterogeneitat de gustos podem establir una primera tipologia dels
consumidors europeus:

1. Paisos multimaterials (Franga i Italia): admeten diferents tipus de mate-
rials independentment de les caracteristiques ecologiques.

2. Paisos sensibilitzats en matéria ecologica (Alemanya, Holanda): privile-
gien els materials reciclables i biodegradables.

3. Paisos poc sensibilitzats (Estat espanyol i Regne Unit): rebutgen alguns
materials «ecologics» (vidre i metall al Regne Unit; paper i cartrd a I'Estat
espanyol).






SEGONA PART

GLOSSARI

Les seglients definicions constitueixen un glossari de termes técnics provi-
nents d’ambits diversos (dret, biologia, enginyeria, economia) i relacionats amb
la tematica dels residus (referéncia especifica als residus d’envasos). El criteri que
hem seguit per a definir aquests termes ha estat recorrer als textos legals (s'indica
entre paréntesis al costat de cada enunciat).

FONTS

— L/93/6/PC: Llei reguladora dels residus en el marc d’ordenacié del territo-
ri, proteccid del medi ambient i preservacié de la natura. Aprovada pel
Ple del Parlament de Catalunya el 30 de juny de 1993.

— D/94/62/CE: Directriu del Parlament Europeu i del Consell relativa als en-
vasos i residus d’envasos. Aprovada el 20 de desembre de 1994.

— D/75/442/CE: Directriu del Consell Europeu relativa als residus. Aprova-
da el 15 de juliol de 1975.

—D/91/156/CE: Directriu del Consell Europeu que modifica la Directriu
75/442/CE, relativa als residus. Aprovada el 18 de marg de 1991.

DEFINICIONS

Abocadors de residus (1/93/6/PC): instal-lacié de disposicio del rebuig dels resi-
dus que s'utilitza per al diposit controlat d’aquest en la superficie o sota terra.

Acord voluntari (D/94/62/CE): acord formal celebrat entre les autoritats pabli-
ques competents i els sectors econdémics corresponents, que ha de roman-
dre obert a totes les parts que desitgin acomplir les condicions de 'acord per
assolir els objectius de la Directriu.
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Agents economics (D/94/62/CE): els proveidors de materials d’envasos, els fabri-
cants d'envasos, les empreses transformadores i envasadores, els usuaris, els
importadors, els comerciants i els distribuidors, les administracions pibli-
ques i els organismes publics.

Comercialitzacio (1/93/6/PC): I'operaci6 de venda o transferéncia de subproduc-
tes i matéries o substancies recuperades per a reincorporar-les al procés
productiu.

Deixalleria (L/93/6/PC): centre de recepcié i emmagatzematge selectius de resi-
dus municipals que no sén objecte de recollida domiciliaria.

Disposicic del rebuig dels residus (annex I 1/93/6/PC; ref. D/91/156/CE): inclou
les operacions seglents:

10.
11.
12.

13.
14.
15.

. Diposit en el sol o en el seu interior (per exemple, descarrega, etc.).
. Tractament en medi terrestre (per exemple, biodegradaci6 de residus li-

quids o llots en el sol, etc.).

. Injeccié en profunditat (per exemple, injeccié de residus bombables en

pous, falles geologiques naturals, etc.).

. Llacunatge (per exemple, abocament de residus liquids o llots en pous,

estanys o llacunes, etc.).

. Descarrega en llocs d’abocament especialment preparats (per exemple,

envasament en alvéols estancs separats, recoberts i aillats entre ells i del
medi natural, etc.).

. Abocament de residus solids en el medi aquatic, excepte en el mar.
. Abocament en el mar, inclos el soterrament en el subsol mari.
. Tractament biologic no especificat en cap altre punt d’aquest annex que

doni com a resultat compostos o barreges que s’eliminen mitjang¢ant un
dels procediments enumerats en aquest annex.

. Tractament fisicoquimic no especificat en cap altre punt d’aquest annex

que doni com a resultat compostos o barreges que s’eliminen mitjangant
un dels procediments enumerats en aquest annex (per exemple, evapo-
racio, assecatge, calcinacio, etc.).

Incineracio en terra.

Incineraci6 al mar.

Emmagatzematge permanent (per exemple, col-locacié de contenidors
en una mina, etc.).

Agrupacié prévia a una de les operacions d’aquest annex.
Recondicionament previ a una de les operacions d’aquest annex.
Emmagatzematge previ a una de les operacions d’aquest annex, amb
exclusié de 'emmagatzematge temporal previ a la recollida en el lloc de
produccié (vegeu Eliminacio).
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Eliminacio (D/94/62/CE; ref. annex A, D/75/442/CE): inclou operacions de
tractament en medi terrestre, biologic o fisicoquimic; diposit en el sol o en el
seu interior; injeccié en profunditat, llacunatge; abocament en el medi aqua-
tic i en el mar; incineracié en terra i al mar; emmagatzemament permanent
(a I'Estat espanyol, vegeu RD/833/1988, annex I, taula 2A).

Emmagatzematge (1L/93/6/PC): operaci6 de diposit temporal dels residus, prévia
a les operacions de reciclatge, tractament o disposicié del rebuig.

Envas (D/94/62/CE): tot producte fabricat amb qualsevol material de qualsevol
naturalesa utilitzat per a contenir, manipular, distribuir i presentar mercade-
ries, des de matéries primeres fins a productes acabats, i des del fabricant
fins a l'usuari o consumidor. També sén envasos tots els articles d'usar i
llencar utilitzats amb aquesta mateixa finalitat.

Envds col-lectiu o secundari (D/94/62/CE): dissenyat per a constituir en el punt
de venda una agrupacié d'unitats de venda, tant si es ven com a tal al con-
sumidor com si no, i que pot separar-se del producte sense afectar les seves
caracteristiques.

Enuvas de transport o terciari (D/94/62/CE): dissenyat per a facilitar la manipula-
ci6 i el transport de diverses unitats de venda o diversos envasos col-lectius
amb I'objecte d’evitar llur manipulaci6 fisica i els danys inherents al trans-
port. S’exclouen contenidors navals diversos, ferroviaris i aeris.

Envds de venda o primari (D/94/62/CE): dissenyat per a constituir en el punt de
venda una unitat de venda destinada al consumidor o usuari final.

Gesti6 de residus (1L/93/6/PC): la recollida, el transport, 'emmagatzematge, la va-
loritzacio, la disposicié del rebuig i comercialitzacié dels residus, inclosa la
vigilancia dels llocs de descirrega després de llur clausura o tancament. No
es considera gesti6é de residus 'operacié de reciclatge en I'origen dels resi-
dus que es reincorporen al procés productiu que els ha generat.

Gestio de residus d'envasos (D/94/62/CE; ref. D/75/442/CE): recollida, emmagat-
zematge, transport, valoritzacio i eliminacié de residus, inclosa la vigilancia
d'aquestes operacions i dels llocs de desciarrega després de llur clausura o
tancament.

Posseidor (L/93/6/PC): el productor de residus o la persona fisica o juridica que
els tingui en possessio i no tingui la condicié de gestor de residus.

Prevencio (D/94/62/CE): reduccié de la quantitat i nocivitat per al medi ambient
de materials i de substincies utilitzats en envasos i residus d’envasos, aixi
com ['Gs d’aquests darrers en el procés de producci6, de comercialitzaci6, de
distribuci6, d'utilitzacié i d’eliminacié, mitjangant el desenvolupament de
productes i de técniques no contaminants.

Productor (L/93/6/PC): qualsevol persona, fisica o juridica, l'activitat de la qual
produeixi residus com a productor inicial, i qualsevol persona, fisica o ju-
ridica, que efectui operacions de tractament previ, de barreja o d’un altre
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tipus que ocasionin un canvi de naturalesa o de composicié d’aquests resi-
dus.

Rebuig (L/93/6/PC): residus o fraccions no valoritzables.

Reciclatge (D/94/62/CE): transformacio dels residus dins d’un procés de produc-
ci6, per a llur finalitat inicial o una altra, inclos el reciclatge organic perd no
la recuperaci6 d’energia.

Reciclatge organic (D/94/62/CE): tractament aerdbic (compostatge) o anaerdbic
(biometanitzacié) mitjangant microorganismes i condicions controlades, de
les parts biodegradables dels residus d’envasos, amb produccié de residus
solids estabilitzats i de meta. S’exclou 'enterrament en abocadors.

Recollida (1/93/6/PC): operacié consistent a recollir, classificar i/o agrupar resi-
dus per transportar-los.

Recuperacié d’energia (D/94/62/CE): I'Gs de residus d’envasos combustibles per
a generar energia mitjangant la incineraci6 directa amb altres residus o sen-
se, perd amb recuperaci6 de calor.

Residu (1/93/6/PC): qualsevol substancia o objecte de qué el seu posseidor es
desprengui o tingui la intencié o obligacié de desprendre’s.

Residu d’envds (D/94/62/CE): tot envas o material d’envas que s'ajusti a la defini-
ci6 de residu. (Annex I, D/442/75/CE, modificada per la D/91/156/CE: qual-
sevol substancia o objecte de qué el seu posseidor es desprengui o tingui la
intenci6 de desprendre’s.)

Residus municipals (1/93/6/PC): els residus domestics i també els residus de co-
mer¢os i d’oficines i serveis i d’altres residus que, per llur naturalesa o com-
posicié, poden assimilar-se als residus domestics.

Reutilitzacié (D/94/62/CE): tota operaci6 en la qual 'envas és reomplert o reuti-
litzat amb la mateixa finalitat per a la qual va ser dissenyat, amb I'ajuda o
sense de productes auxiliars presents en el mercat. Aquests envasos seran
residus d’envasos quan ja no es reutilitzin.

Subproductes (L/93/6/PC): els residus que es poden utilitzar directament com a
primeres matéries d’altres produccions o com a substitut de productes co-
mercials i que sén recuperables sense necessitat de sotmetre’ls a operacions
de tractament.

Tractament (L/93/6/PC): l'operacié o conjunt d'operacions de canvi de carac-
teristiques fisiques, quimiques o biologiques d'un residu per reduir o neutra-
litzar les substancies perilloses que conté, recuperar-ne matéries o substan-
cies valoritzables, facilitar-ne I"Gs com a font d’energia o afavorir-ne la
disposici6 del rebuig.

Transport (L/93/6/PC): I'operaci6 de trasllat dels residus des del lloc de recollida
fins a les plantes de reciclatge, tractament o disposicié del rebuig.

Valoritzacié (annex 11, L/93/6/PC; ref. D/91/156/CE): inclou les operacions
seguents:
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. Recuperaci6 o regeneraci6é de dissolvents.
. Reciclatge o recuperacié de substancies orginiques que no s'utilitzen

com a dissolvents.

. Reciclatge o recuperaci6 de metalls o de compostos metil-lics.
. Reciclatge o recuperaci6 d’altres matéries inorganiques.

Regeneraci6 d’acids o de bases.

. Valoritzaci6 de productes que serveixen per a captar contaminants.

. Valoritzaci6é de productes procedents de catalitzadors.

. Regeneracié o un altre nou as d'olis.

. Utilitzacié principal com a combustible o una altra forma de produir

energia.

Espargiment sobre el sol en profit de P'agricultura o I'ecologia, incloses
les operacions de formacié d’adob i altres transformacions biologiques.
Utilitzacié de residus obtinguts a partir d’'una de les operacions enume-
rades en 1 i segiients, fins a 10.

Intercanvi de residus per sotmetre’ls a una qualsevol de les operacions
enumerades en 1 i segiients, fins a 11.

Emmagatzematge de materials per a sotmetre’ls a una de les operacions
esmentades, amb exclusié de 'emmagatzematge temporal previ a la re-
collida en el lloc de produccid.
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CRONOLOGIA

La seglient cronologia pretén delimitar un periode que aniria des de la sen-
sibilitzaci6 dels empresaris respecte del problema dels residus d’envasos i emba-
latges fins a 'adopcié de dispositius practics (implementacions prelegislatives i
postlegislatives) en la gestié del problema, en els quals la participacié empresa-
rial ha estat manifesta.

Hem dividit aquest periode, pel que fa a la seva rellevancia empresarial, en
dues fases: una fase de sensibilitzacié i mobilitzacié en I'ambit comunitari, que cul-
mina amb la creacié d’'una estructura organitzativa internacional i multisectorial
dels interessos empresarials a Europa, i una fase d’acci6, que comporta, d’'una ban-
da, una activitat de pressi6 adregada a les instincies decisories comunitaries i esta-
tals i, de I'altra, la implementacid d’experiéncies pilot en la gesti6 del problema. En
aquesta segona fase, també hem inclos les accions empresarials per influir en el
procés de transposicié de la Directriu comunitaria (94/62/CE) a I'Estat espanyol.

FASE DE SENSIBILITZACIO I MOBILITZACIO
Del 1977 cap endavant

— Entra en vigor una disposicié a Dinamarca que obliga a envasar les begu-
des no alcoholiques i les cerveses en envasos autoritzats. La importacid
d’aquestes begudes en envasos no autoritzats es limita a 3.000 hectoli-
tres/any/producte, sota la condicié que els envasos siguin recuperats pels
venedors i entregats als productors.

— Protestes i queixes dels productors d'altres paisos (especialment, dels cer-
vesers alemanys) davant la Comissié Europea, al-legant que la disposicid
danesa obstaculitza el lliure comerg (violaci6 de I'article 30 del Tractat de
Roma).
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— La Comissié Europea pren en consideracio les esmentades queixes i pres-
siona Dinamarca perque aboleixi la disposici6, considerant que les mesu-
res adoptades no s6n proporcionals a les finalitats perseguides (protecci6é
del medi ambient).

Del 1984 cap endavant

— El 1984, Dinamarca aboleix finalment la disposicié perd manté la doble
condici6 segons la qual les importacions de begudes no alcoholiques i de
cerveses (en envasos no homologats) no superin la quantitat de 3.000
hectolitres/any/producte i que els envasos siguin consignats i represos
pels importadors i detallistes.

— Noves protestes dels productors de cervesa al-legant un proteccionisme
encara excessiu que les disposicions daneses es prenen sota el pretext de
la proteccié del medi ambient perd que en realitat constitueixen mesures
comercialment proteccionistes. Es demana al Tribunal de Justicia Euro-
peu que es pronuncii sobre el cas.

— Publicacié d’una directriu comunitiria, D/339/85/CEE, relativa als enva-
sos per a aliments liquids. Aquesta directiva té el propdsit d’harmonitzar
les disposicions estatals existents sobre la matéria.

Del 1986 cap endavant

— Aprovacio pel Bundestag d’'una llei federal relativa a la prevencié i elimi-
naci6 de residus. En una de les seves disposicions (article 14) faculta el
Govern a obligar els productors, envasadors i distribuidors a recollir i re-
aprofitar els envasos al marge dels sistemes d’eliminacié pablics.

1988

— El Tribunal de Justicia de Luxemburg, emparant-se en les noves disposi-
cions introduides per I’Acta Unica Europea, remarca que «[...] la proteccié
del medi ambient constitueix una exigéncia imperativa de la integra-
ci6 europea» i qliestiona, per tant, qualsevol queixa d’'un membre de la
CE envers algun altre soci comunitari en conflictes on s'oposin interessos
ecologics a interessos economics. La senténcia del Tribunal de Justicia
s’oposa a la consideracié de la Comissié, en afirmar que els envasos au-
toritzats so6n necessaris per a les finalitats perseguides (proporcionalitat
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dels mitjans) i només s'oposa a la limitacié dels 3.000 hectolitres/any/
producte com a restriccid quantitativa de les importacions (violacié de
Iarticle 30 del Tractat de Roma).

1989

— Sota la pressid ecologista i emparant-se en la senténcia inesperada del
Tribunal de Justicia Europeu, el Parlament alemany aprova un primer de-
cret per aplicar la llei marc alemanya sobre prevencié i eliminacié de re-
sidus (1986) que obliga a consignar (pagament d’'un diposit) i retornar els
envasos en forma de botella de plastic.

Juliol

— Coca-Cola reuneix els seus principals proveidors europeus d’embalatges
aixi com els directors de les seves filials europees per tal de sensibilitzar-
los i informar-los sobre el problema dels residus d’envasos i embalatges.

Novembre

— Primera mobilitzacié significativa dels empresaris potencialment afectats
per la gesti6é dels residus d’envasos i embalatges, que es concreta en la
creacié del lobby ERRA (European Recovery and Recycling Association),
associacio sense fins lucratius establerta a Brussel-les i formada, inicial-
ment, per trenta-un membres (productors de matéries primeres, fabri-
cants d’envasos i embalatges, productors de béns de consum massiu, dis-
tribuidors i comerciants).

Desembre

— L'1 de desembre de 1989 entra en vigor a la RFA el reglament sobre els re-
sidus provocats per les botelles de plastic: totes les botelles de plastic
hauran de ser consignades a un preu mitja de 50 pfenigs (aproximada-
ment, 30 pessetes), forgcant el retorn als punts de venda.
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1990
Novembre

— El ministre francés de Medi Ambient, Brice Lalonde, respon (19-11-1990)
a una interpel-lacié d'un membre de I'’Assemblea General, anunciant I'ini-
ci d'un procés legislatiu (en forma de decret) en matéria de residus d’en-
vasos i embalatges.

Hivern

— Primers contactes informals entre el Ministeri de Medi Ambient i els em-
presaris francesos afectats, d'una banda, per les mesures restrictives deri-
vades de la normativa alemanya i alertats, d’altra banda, per la possible
generalitzacié d’aquestes mesures a través d’'una futura reglamentacié co-
munitdria sobre la matéria. M. Antoine Riboud (president i director gene-
ral de BSN, agroalimentari) anuncia al ministre de Medi Ambient, Brice
Lalonde, la creacié d’un grup de treball format pels industrials de 'envis
i 'embalatge i els distribuidors.

Desembre

— A Alemanya, un projecte d’ordenanga (decret) fa extensible I'anterior de-
cret sobre la consignaci6 de les botelles de plastic a la resta d’envasos i
embalatges.

FASE D'ACCIO

— Els empresaris alemanys s’organitzen per tal de participar en la imple-
mentaci6é de les politiques de valoritzaci6 dels residus d’envasos i for-
mular per primera vegada un model de gesti6 privat dels residus d’'en-
vasos: el Duales System Deutschland, GmbH. Aquest voluntarisme
empresarial s'explica pel fet que I'esmentat projecte d’ordenanga pre-
veu l'exempci6 del sistema de consignacié si els agents econdmics
implicats en la gesti6é del problema asseguren la recuperaci6 i el reci-
clatge dels residus d’envasos i embalatges; entre les empreses que par-
ticipen en el DSD es troben multinacionals adherides també al lobby
ERRA.
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1991
Febrer

— El ministre Brice Lalonde escriu una carta (6 febrer 1991) en qué es mos-
tra interessat per les iniciatives de M. Riboud. Aquest esdevé el president
del grup de treball i el responsable d’emetre un informe al Ministeri en un
termini maxim de sis mesos.

Marg

— Es publica a I'Estat espanyol un decret relatiu als envasos per a aliments
liquids per afavorir-ne el retorn i el reciclatge.

Abril

— Primera experiéncia pilot sobre recollida selectiva de RSU a Catalunya,
anomenada Brossa Neta, impulsada pel /obby ERRA (European Recovery
and Recycling Association) i per associacions empresarials d’ambit estatal
del sector del plastic (ANAIP, ANAPE, ANEP).

Juny

— Promulgaci6, el 12 de juny de 1991, sota el govern de Helmut Kohl, d'u-
na ordenanga (decret) federal —anomenada Ordenan¢a Toepfer amb re-
feréncia al ministre de Medi Ambient de la CDU— que fixa uns terminis i
uns nivells a assolir en la politica de valoritzacié dels residus d’envasos i
embalatges molt elevats respecte a d'altres normatives existents. Aquesta
reglamentacié atorga la responsabilitat en la gesti6é privada dels residus
d’envasos i embalatges als industrials i distribuidors, a través de la institu-
cionalitzacié del Dual System Deutschland, GmbH, i la implantaci6 del
logotip corresponent, el griine punkt, que informa sobre la pertinenga
del producte al sistema de gesti6 esmentat.

Juliol

— El president i director general de BSN, M. A. Riboud, a peticié del minis-
tre de Medi Ambient francés, B. Lalonde, presenta en una conferéncia de
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premsa (18 juliol 1991) un informe per plantejar la gestioé dels residus
d’envasos i embalatges a I'Estat francés i fer front al mateix temps a la
politica alemanya respecte a aixo.

Tardor

— La Comissié Europea elabora un esborrany per a plantejar una directriu
definitiva que reguli les politiques de valoritzacié dels residus d’envasos i
embalatges per als estats membres. Aquesta directriu només fixa com a
objectius el d’assolir un pes per als residus provocats pels embalatges de
150 kg/any/persona; no fa esment de taxes de recuperacid i de reciclatge.

Octubre

— El president i director general de Saint Gobain (empresa del sector qui-
mic), J.-L. Beffa, emet (14 octubre 1991) un informe al Ministeri de Medi
Ambient francés que fixa i concreta els objectius establerts en I'anterior
informe (Riboud) pel que fa a la valoritzacio dels residus d’envasos i em-
balatges domeéstics.

Desembre

— Obligacié a Alemanya de reprendre els embalatges i sobreembalatges de
transport per part del distribuidor si el consumidor aixi ho vol.

1992
Mar¢
— Inici del projecte de recollida selectiva alternatiu respecte a Brossa Neta,
anomenat Residu Minim, impulsat pel col-lectiu ecologista CEPA, que s'a-
plica a tres municipis catalans.
Abril

— Publicaci6 (3 abril 1992) del Decret Lalonde, sobre els residus d’embalat-
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ges domestics, que es basa en els anteriors informes i que entra en vigor
I'1 de gener de 1993.

Agost

— La Comissi6 Europea fa la primera proposta de directriu comunitaria so-
bre la matéria (92/C, 263/01) amb la intenci6é d’harmonitzar les politiques
de valoritzaci6 dels residus d’envasos i embalatges existents en 'ambit es-
tatal. Aquesta proposta de directriu esta molt inspirada en el model ale-
many de gestid.

Estiu

— Creaci6 d’Eco-emballages, societat destinada a coordinar els agents
econdmics implicats en la gestié del problema. El director general d'a-
questa societat és E. Guillon, director de medi ambient de BSN —grup
alimentari que presideix A. Riboud (la persona que va emetre el primer
informe per al ministre de Medi Ambient frances).

Octubre

— La societat andnima Eco-emballages, a través d’'un contracte pablic signat
el 12 d’octubre de 1992, obté una llicéncia oficial de la ministra francesa
de Medi Ambient, Ségoléne Royal, i d’altres ministeris signataris (Econo-
mia i Finances, Indistria i Comerg Exterior, Agricultura i Desenvolupa-
ment Rural) per gestionar el reciclatge i la recuperacié dels residus pro-
vocats pels embalatges; de la mateixa manera que un any abans va
succeir amb la societat alemanya Duales System Deutschland, GmbH. El
contracte fixa una taxa de valoritzacié dels embalatges del 75 % a assolir
I'any 2003.

— Primera proposta de la CEOE per a la gesti6 dels residus d’envasos i em-
balatges presentada a la Secretaria General de I'Estat per al Medi Am-
bient.

— S’anuncia a I'Estat espanyol I'elaboracié d'un projecte de llei sobre resi-
dus per anticipar-se a la directriu europea en curs d'elaboracié i satisfer
els requisits de I'anterior directriu (85/339/CEE).
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1993

— Extensid a d'altres paisos europeus dels models de gestié de residus d’en-
vasos i embalatges: Belgica (FOST PLUS), Regne Unit (VALPAK), Austria
(ARA), Suécia (NFR). Aquests projectes no s’acompanyen necessariament
de legislaci6 sobre la matéria (només a Austria, ARA es constitueix com a
sistema de gesti6 derivat d'una ordenanga d’octubre de 1993 sobre els re-
sidus d’envasos).

Juny

— Aprovaci6 el 30 de juny de 1993 al Parlament de Catalunya de la Llei re-
guladora dels residus (1/93/6/PC). Aquesta llei obliga els municipis de
més de 5.000 habitants a aplicar en el termini de quatre anys des de la
seva promulgacié la recollida selectiva dels residus municipals (RSU).

— El Projecte de llei sobre residus d’ambit estatal es paralitza mentre s’espe-
ra l'aprovaci6 de la Directriu comunitaria.

Setembre
— Nova proposta modificada de directriu relativa als residus d’envasos i em-
balatges.
1994
— Es reprenen a I'Estat espanyol les reunions del grup de treball encarregat
de fer prosperar la «Propuesta de la induastria espafiola para la gestiéon de
los residuos de envases i embalajes».
Maig
— El Parlament Europeu, en segona lectura, esmena la posicié comuna del

Consell respecte de la Directriu relativa als residus d’envasos i emba-
latges.
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Juliol

— A causa de la dificultat d’aprovar la directriu esmentada anteriorment, el
COREPER decideix convocar un Comité de Conciliacié i iniciar el proce-
diment de codecisio.

Desembre

— Aprovaci6 pel Consell i per la Comissié de la Directriu (94/62/CE) relati-
va als envasos i als residus d'envasos.

— Disposicions a altres comunitats autdonomes de I'Estat espanyol sobre ges-
ti6 dels RSU.

— Creacié d’ASODECO, equivalent a Eco-emballages per a la industria es-
panyola.

1995
Gener

— Inici del periode reglamentari (divuit mesos) per a la transposici6é de la
Directriu comunitéria (94/62/CE).

— Es constitueix una comissié encarregada de transposar la Directriu a
I'Estat espanyol, formada per representants de la indistria, de I'Admi-
nistraci6 estatal, autonomica i local perd amb escassa preséncia d’entitats
civils.

Marg
— Aprovaci6 el 13 de marg de 1995 per la Junta de Residus (Departament de
Medi Ambient, Generalitat de Catalunya) del Programa de Gestié de Resi-
dus Municipals (PGRM).
Estiu
— La Comissid espanyola per a la transposicié de la Directriu porta redactats

tretze esborranys per a un decret llei que transposi la Directriu; a partir
d’aquest moment intervé el Consell Assessor per al Medi Ambient, que,
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en formular propostes contriries als interessos empresarials, trenca el
consens assolit fins aleshores.
Desembre
— La secretaria d’Estat, Cristina Narbona, decideix, malgrat 'oposici6 de la
CEOE i del PP, fer arribar al Consell de Ministres la versioé 15a del Decret
llei abans d’acabar la lesgislatura.
1996
Febrer

— Malgrat estar escrit en Yordre del dia, el darrer Consell de Ministres no tra-
mitara el Decret llei.
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Associacions empresarials que en algun moment han participat en la discus-
si6, elaboraci6, implementaci6, de les politiques de valoritzacié de residus d’en-
vasos i embalatges a I’Estat espanyol (per sectors).

SECTOR QUIMIC

— Asociacién Espafiola de Fabricantes de Pinturas y Tintas de Imprimir
(ASEFAPI), Madrid, ¢/ Alcali, 95.

— Federacién Empresarial de la Industria Quimica Espanola (FEIQUE), Ma-
drid, ¢/ Luis Muriel, 11.

— Federacién Empresarial de la Industria Quimica Transformadora (FEQUIT),
Madrid, ¢/ Rodriguez San Pedro, 2.

— Asociacién Nacional de Poliestireno Expandido (ANAPE), Madrid, ¢/ Ve-
lazquez, 12.

— Federacién Espanola de Recubridores de Poliuretano (ARP), Barcelona,
av. Madrid, 85.

— Federaci6én Espanola de Transformadores y Manipuladores de Plasticos
(FETRAPLAST), Madrid, ¢/ Juan Alvirez Mendizibal, 8.

— Federacion Nacional de Envases de PET (ANEP), Madrid, ¢/ Menéndez
Pelayo, 81.

— Asociacién Nacional de Fabricantes y Exportadores de Lejias y Derivados
(ANFYELYD), Barcelona, ¢/ Muntaner, 200.

— Asociacién Espanola de Productores Plasticos (AEPP), Madrid, av. Bra-
sil, 17.

— Asociacién Esparfiola de Empresarios de Plasticos (ANAIP), Madrid, ¢/ Bra-
sil, 17.

— Asociacién Espanola de Fabricantes y Distribuidores de Envases Comple-
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jos Celul6sico-Poliméricos para Alimentos Liquidos (AEFECCPAL), Ma-
drid, ¢/ Biarritz, 7.

— Consorcio Nacional de Industriales del Caucho, Madrid, c/Sagasta, 13.

— Asociacién Espaiiola de Transformadores de Plastico (ASTRAPLAST), Ma-
drid, ¢/ Raimundo Fermindez Villaverde, 57.

— Federacién Empresarial de Transformadores de Plisticos, Madrid, av. Bra-
sil, 17.

— Asociacién Interregional de Empresarios Transformadores de Plasticos
(TRAMAPLAST), Madrid, ¢/ Juan Alvarez Mendizabal, 3.

— Fundacién Esparnola de los Pldsticos para la Proteccién del Medio Am-
biente, Madrid, ¢/ Arturo Soria, 108.

— Asociacién Nacional de Empresas de Fabricacion Automitica de Envases
de Vidrio (ANFEVD), Madrid, ¢/ Claudio Coello, 126.

PRODUCTES METAL-LICS

— Asociacién Metalgrafica Espariola (AME), Madrid, ¢/ Alberto Aguilera, 35.

— Asociacion de Latas de Bebidas, Madrid, ¢/ Nafiez de Balboa, 83.

— Asociacion Espafiola de Fabricantes de Maquinaria para Envase, Embalaje,
Embotellado y Artes Graficas (ENVASGRAF), Barcelona, ¢/ Casanova, 118.

— Asociacion Espafola de Fabricantes de Maquinaria para la Alimentacién
(ALIMENTEQ), Barcelona, ¢/ Casanova, 118.

— Asociacién Espafiola de Fabricantes de Maquinaria para Plisticos y Cau-
cho (IMAPQ), Barcelona, ¢/ Casanova, 118.

SECTOR AGROALIMENTARI

— Asociacién Nacional de Industriales Envasadores y Refinadores de Acei-
tes Comestibles, Madrid, ¢/ Ayala, 7.

— Federacion Espanola de la Alimentacién y Bebidas (FIAB), Madrid, ¢/ Die-
go de Lebn, 44.

— Asociaciéon de Fabricantes de Articulos Monouso Reciclables para Ali-
mentacién y Bebidas, Madrid, av. Brasil, 17.

— Asociacién Nacional de Fabricantes de Bebidas Refrescantes Analcoholi-
cas (ANFABRA), Madrid, ¢/ Velazquez, 46.

— Asociacion de Cerveceros de Espana, Madrid, ¢/ Almagro, 24.

— Asociacién Profesional de mayoristas y Embotelladores de Vinos de
Mesa, Madrid, ¢/ Andrés Torrejon.

— Asociacién Nacional de Empresas de Aguas y Bebidas Envasadas (ANEABE),
Madrid, ¢/ Serrano, 76.
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PAPER I CARTRO

— Asociacion Espafiola de Recuperadores de Papel y Cartéon (REPACAR),
Madrid, ¢/ Piamonte, 16.

— Asociacion Nacional de Fabricantes de Papel y Carton, Madrid, ¢/ Fernan-
dez de la Hoz, 12.

— Asociacion Nacional de Fabricantes de envases, embalajes y Transforma-
dos del Carton y Materias Auxiliares, Madrid, Paseo del Prado, 16.

— Asociacién Nacional Intersectorial de fabricantes de envases y embalajes
(ANIFE), Madrid, ¢/ Marroquina, 7.

— Asociacion Espafiola de Fabricantes de Carton Ondulado (AFCO), Ma-
drid, ¢/ Capitdn Haya, 56.

— Asociacién Nacional de Convertidores de Embalaje (ANCE), Madrid,
¢/ Orense, 62.

— Asociacién Nacional de Fabricantes del Envase Grifico, Barcelona, ¢/ Ara-
£6, 254.

— Federaci6n Espaiola de Envases y Embalajes (FEYE), Madrid, ¢/ Raimun-
do Fermindez Villaverde, 57.

— Asociacién para el Fomento de los Cartones para Bebidas y la Ecologia
(AFE), Madrid, ¢/ Serrano, 41.

— Asociacién de Recicladores de Envases, Polinya, ¢/ Alps, 1.

— Instituto Espaiiol del Envase y Embalaje, Madrid, ¢/ Bretén de los Herre-
ros, 57.

— Asociacion GRAPHISPACK, Barcelona, pl. Espanya, s/n.
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