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L INTRODUCCION

El planeamiento del Tratamiento de Desechos (TD) y las decisiones sobre politicas al respecto en
Europa, generalmente se realizan a nivel de los ministerios nacionales. La mayoria de los ministerios
nacionales ambientales, ain aquellos de los paises que no son miembros de la Unién Europea (UE), estin
planeando y poniendo en practica politicas en respuesta a las directivas actuales o anticipadas de la UE
sobre el tratamiento de desechos.!

Los gobiernos de los paises occidentales de Europa generalmente disefian sus sistemas de TD en
base a una jerarquia de TD, en la que la prevencién de desechos recibe la prioridad m4s alta, seguido
por la reutilizacién, el reciclaje, la recuperacién de materiales, la recuperacién de energfa y la
eliminacién como tltima medida. Existen ciertas variaciones en este enfoque, atin dentro de la UE.
La mayoria de las naciones del norte de Europa, por ejemplo, le otorgan una prioridad mas alta a la
recuperacion de materiales que a la recuperacién de energia, Francia no distingue entre las dos, y les
asigna un peso equivalente en que mantienen materiales fuera de los terraplenamientos. En Dinamarca,
se le ha otorgado prioridad a la incineracidn junto con la recuperacién de energia.’

Dentro de la UE, es posible identificar una elite progresista de desechos - cuatro o cinco
naciones del norte de Europa cuyas practicas en desechos sélidos y su reciclaje le dan prioridad a una
reduccién de desechos y cuyas politicas y programas se encuentran generalmente a la vanguardia de los
desarrollos en el tratamiento de desechos sélidos. Estas naciones progresistas incluyen Dinamarca,
Alemania y los Paises Bajos, y a veces, incluyen Suecia o Suiza, dependiendo del tema.’

En estos paises progresistas y en muchas otras naciones de la UE, la recuperacién y el reciclaje
de materiales han sido aceptados como un aspecto esencial de los sistemas integrados de TD sélidos
patrocinados por el gobierno. Esto se ve reflejado en documentos oficiales de politicas tanto a nivel
nacional como de la UE, y es bien evidente en la practica. No obstante, existen variaciones
considerables en las practicas europeas relacionadas con la reduccién de las fuentes, la recuperacién de
materiales y su reciclaje. Estas variaciones ocurren en los enfoques substanciales, la metodologia el
grado de cometido politico y fiscal y los mercados que se encuentran disponibles.



II. EL DESARROLLO DE UNA ESTRATEGIA DE LA UNION EUROPEA SOBRE EL
TRATAMIENTO DE DESECHOS

1. Introduccién

Los principios generales de la politica ambiental de la Comunidad Europea se incorporaron en
el Tratado de la UE como compromisos legales. La actividad ambiental de la Unidn se debe dirigir hacia
la prevencién de contaminacién ambiental (principio de prevencién), rectificindola en su fuente siempre
que sea posible, haciendo que aquellos que la causen asuman la responsabilidad del costo (principio por
el cual el contaminador paga), y tratando la proteccién ambiental como una parte integral de las otras
politicas de la Comunidad. * En 1995, la generacién de desechos en la UE se estimé entre 1,600 y 2,000
millones de toneladas métricas por afio. > Solamente un 2% de este total fue reciclado.

La Estrategia actual de la Unién Europea sobre el tratamiento de Desechos fue formulada en
1989 y respaldada a través de una Resolucién del Consejo del 7 de mayo de 1990. Se concentra en la
prevencién/reutilizacidn, la promocién de la recuperacién, la reduccién de la eliminacién final, la
reglamentacién de su transporte y las medidas correctivas. Un ntimero de desarrollos ha afectado la
puesta en practica de esta estrategia sobre el tratamiento de desechos, incluyendo la experiencia con los
enfoques adoptados entre 1990 y 1995, las sentencias importantes de la Corte de Justicia Europea con
respecto a temas industriales, y los desarrollos a nivel internacional, especialmente la adopcién de la
Convencidn Basel sobre el Control de Movimientos A través de Fronteras de Desechos Peligrosos y su
Eliminacién.

Conforme a la Estrategia de las UE sobre el tratamiento de desechos, la Comisién Europea (CE)
expide "propuestas" que luego se desarrollan en Directivas y decisiones por medio de un proceso
interactivo. Las Directivas le proporcionan a los gobiernos nacionales mandatos generales, objetivos
numéricos de rendimiento, y un procedimiento para la certificacién o documentacién. Sin embargo,
las Directivas también permiten cierto grado de flexibilidad en el cumplimiento por parte de los estados
miembros. Los estados miembros pueden adoptar leyes nacionales y/o formular acuerdos voluntarios
con la industria para cumplir con los requisitos de las Directivas.

2. La Politica de 1a CE sobre el Tratamiento de Desechos

La Directiva 75/442/CEE constituye el marco legal para la politica de la Comunidad sobre el
TD. Entrd en vigor en 1977 y fue modificada en 1991 (91/156/CEE) para incorporar la jerarquia
establecida en el Estrategia de la Comunidad para TD en 1989, es decir, la prevencién, reutilizacién,
y finalmente la eliminacién. La Directiva contiene los puntos principales sobre los cuales se basa la
politica de TD de la Comunidad, especialmente:

una definicién de desechos;
una terminologia comun para las operaciones de reutilizacién y eliminacién final;
una jerarquia de prioridades a ser aplicada por cualquier politica de TD, comenzando con la

prevencion y seguido por la promocién de la reutilizacién y finalmente por la eliminacién sin
peligro; ‘



la aplicacién de los principios de proximidad y autosuficiencia a la eliminacién final de los
desechos, y el establecimiento de redes integradas de instalaciones de eliminacién;

la obligacién por parte de los estados miembros de establecer planes de TD;

el establecimiento de un procedimiento obligatorio de autorizacién/licencia para las compafifas
que se ocupen de la eliminacién de las operaciones de reutilizacién més un sistema de
supervisién y presentacién periddica de informes sobre estas operaciones. ’

Un informe de la Comisién Europea de 1996 indicé que se habia logrado un adelanto
considerable en la finalizacién del marco legislativo de la Comunidad para una politica de TD, pero
también indicd un ntimero de problemas al respecto. Entre otras cosas, una parte considerable de la
legislacion adoptada recientemente a nivel de los estados miembros, no entrara en vigor antes de 1997.
Como consecuencia, no se podran cumplir los objetivos para el afio 2000.

3. El Catilogo Europeo de Desechos

Para facilitar la implantacién de la legislacién sobre el tratamiento de desechos, y para controlar
las iniciativas nacionales, la Decision del Consejo 94/904 establecié una lista de desechos peligrosos, y
la Decisién de la Comisién 94/3 CE (conforme a la Directiva del Consejo 75/442/CEE), establecié el
Catélogo Europeo de Desechos (CED). Esta es una lista detallada de las definiciones de desechos y
solicita la recoleccién de estadisticas sobre desechos, para resolver la necesidad de un inventario
avanzado que incluye datos de la CE sobre la produccién, recoleccidn, y eliminacién de desechos. Las
diferencias en las definiciones, los sistemas de clasificacidon, el alcance y las metodologias para la
recoleccién de datos entre los estados miembros han dificultado el desarrollo de un inventario de este
tipo. *

4. Las normas del movimiento de desechos en la UE

La unificacién de los sistemas de clasificacion de desechos es vital para el desarrollo de sistemas
comparables de control de desechos a través de los paises europeos. La OCDE ha desarrollado un
Cédigo Internacional de Identificacién de Desechos para tratar de unificar las definiciones y establecer
un sistema internacional de clasificacién de desechos. Los paises de la OCDE también han adoptado
un sistema de clasificacién para desechos destinado a las operaciones de recuperacién. Este clasifica los
desechos en listas "verdes”, "ambar" y "rojas", dependiendo del nivel de peligro y el nivel
correspondiente de control que corresponde para su movimiento a través de fronteras. Estas listas han
sido introducidas en la Reglamentacién del Consejo de la UE 93/259/CEE, sobre la supervisién y
control de despachos de desechos dentro, hacia adentro y hacia afuera de la UE, el cual entré en vigor
en mayo de 1994.° ’

Esta reglamentacién se transpone a convenios internacionales pertinentes a las leyes de 1la UE
como el Convenio Lome IV, el Convenio Basel, y la Decisién de la OCDE sobre el Control de
Movimientos a través de Fronteras de Desechos Destinados a Operaciones de Recuperacién. El
reglamento toma en cuenta el objetivo de reducir los movimientos de desechos destinados a la
eliminacién final en base a los principios de autosuficiencia y proximidad. También reglamenta los
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despachos de desechos destinados a operaciones de recuperacidén. Se promueve la recuperacién, junto
con la prevencidn de despachos de desechos a instalaciones de recuperacién que no sean aceptables desde
el punto de vista ambiental. ©°

El objetivo de no exportar desechos destinados a la eliminacién final fuera de la UE para el afio
2000 ha sido puesto en practica. Solamente se permiten exportaciones a paises de la Asociacién Europea
de Libre Comercio (AELC) que también forman parte del Convenio Basel, como Noruega y Suiza. ™
Se han llevado a cabo conversaciones para asegurar una prohibicién total de exportaciones de desechos
peligrosos para eliminacién final, a paises que no forman parte de la OCDE, y para lograr una
prohibicién general de exportaciones de desechos peligrosos para la recuperacién a paises que no forman
parte de la OCDE a partir de enero 1 de 1998."

Las exportaciones de desechos no peligrosos para la recuperacién a paises que no forman parte
de la OCDE, en principio no estan sujetas a procedimiento de control conforme al Reglamento 259/93.
Sin embargo, como consecuencia de consultas con estos paises, se introduciran procedimientos de
control a menos que la Comisién reciba una indicacién contraria de parte del pais importador. *

5. El Programa prioritario de corrientes de desechos de la UE

La UE inici6 un Programa Prioritario de Corrientes de Desechos (PCD) en 1991 para establecer
medidas de accién para tipos especificos de desechos. El fin de este programa era el desarrollo de
nuevos instrumentos para la implantacién de la politica de TD, tanto diferentes, como suplementarios
al enfoque reglamentario. Los proyectos relacionados con llantas usadas y vehiculos al final de su vida
atil concluyeron en 1995. Un proyecto sobre los desechos de la atencién a la salud fue concluido en
1996. Se ha estado avanzando en la labor relacionada con desechos de construccién y demoliciones, y
con desechos provenientes de equipos eléctricos y electrénicos. ™

6. La directiva propuesta para terraplenamientos en la UE

Los terraplenamientos son un componentes inevitable de todos los sistemas europeos de
tratamiento de desechos. En ciertos paises del norte de Europa, menos de la mitad de los desechos se
pueden depositar en terraplenamientos. En paises del sur como Grecia y Espafia, o en los paises de
Europa Oriental, como Hungria y Polonia, casi todos los desechos terminan enterrados. ® En 1995 mas
del 60% de los desechos municipales generados en Europa Occidental fueron enterrados o depositados
en terraplenamientos . Una Directiva Preliminar de la UE de 1997 identifica tres clases de
terraplenamientos: desechos peligrosos, desechos municipales y materiales inertes. Los rellenos
especificos de tierras - terraplenamientos para un material en particular (lamados "Monofills" en inglés)
- también se reconocen en esta directiva.

Una Directiva del Consejo sobre terraplenamientos de desechos, COM (97) 105 final, fue
completada en marzo de 1997. El borrador original habia sido rechazado por el Parlamento Europeo.
La Directiva fue motivada en parte por solicitudes para poner en practica una politica sobre
terraplenamientos que se pudiera aplicar a toda la UE y que surgieron durante las conversaciones para
una nueva Estrategia de la UE sobre el Tratamiento de Desechos en 1995 y 1996. La nueva Propuesta
sobre terraplenamientos determina normas mas estrictas y toma en cuenta la legislacién nacional



adoptada desde las conversaciones llevadas a cabo sobre la Directiva Preliminar. Esta es més estricta y
su implantacién serd probablemente mas costosa.

El objetivo principal de la Propuesta es el de asegurar normas rigurosas para la eliminacién de
desechos en la UE y estimular la prevencién de desechos a través del reciclaje y la recuperacién. La
propuesta también trata de crear reglas de juego equitativas dentro de Europa para los costos de la
eliminacién de desechos, y asi reducir el transporte innecesario de desechos.

Se considera que sin las disposiciones de la Comunidad para zonas de terraplenamiento, existe
el riesgo que aumenten los despachos de desechos para los terraplenamientos ya que, en ausencia de
normas ambientales apropiadas, el terraplenamiento se considera menos costoso que la incineracién.
Tales despachos también irian en contra del Reglamento 259/93 que trata de reducir, en la mayor
medida posible, todos los movimientos de desechos. '

Los otros elementos clave de la propuesta sobre terraplenamientos incluyen:

* disposiciones para reducir las descargas controladas de desechos biodegradables y asegurar que
se recojan, se procesen y se usen los gases producidos en terraplenamientos nuevos y existentes.
También introduciria un limite para la eliminacién de desechos biodegradables. Se prohibirfa
la descarga de desechos con un contenido organico total de mas del 10% en terraplenamientos,
5 afios después de la adopcidn de la directiva. Esta disposicién trata de reducir las emisiones
de metano provenientes de los terraplenamientos y alentar la recoleccién separada de desechos

biodegradables;

s,
B

el requisito de que se traten los desechos antes de descargarlos en terraplenamientos para reducir
su volumen o sus caracteristicas peligrosas. Se propone una amplia definicién de pre-
tratamiento para estimular otros métodos fuera de la incineracién;

2

se prohibiria la eliminacién de llantas usadas (enteras y trituradas) para evitar que las llantas
descargadas convirtieran los terraplenamientos en zonas inestables, para reducir el riesgo de
incendios, y estimular la recuperacién de llantas;

s
3

se requeriria que los estados miembros garantizaran que el precio cobrado para la descarga de
desechos en terraplenamiento, cubra, como minimo, todos los costos involucrados en el
establecimiento y la operacién de los emplazamientos. El precio también incluirfa los costos
de las seguridades financieras asi como los costos estimados de la clausura y cuidado posterior
de las instalaciones por un periodo de por lo menos 50 afios. Esta disposiciones tiene como fin
la recuperacién del equilibrio dentro de los costos de la descarga controlada, que, en el presente
tienden a ser bajos, y los costos de otros métodos de tratamiento, como la recuperacién/el
reciclaje, para los cuales son los costos son bastante altos;

* la eliminacién conjunta de desechos peligrosos y no peligrosos estaria prohibida;

los requisitos ambientales generales para todo tipo de terraplenamientos se verfan mejorados a
través de la introduccién de una distancia minima desde los terraplenamientos a las zonas
residenciales, con un énfasis sobre la obturacién de la superficie de los emplazamientos,
prohibiendo el esparcimiento de suciedad desde los emplazamientos a los caminos ptiblicos y



los terrenos circundantes, y requiriendo vallados y control de acceso a los emplazamientos para
evitar descargas ilegales;

se deberfan presentar planes para mejoras en los terraplenamientos existentes durante los 3
primeros afios desde la entrada en vigor de la propuesta con una puesta en practica de los
mismos dentro de 5 afios;

Islas pequefias con solamente un terraplenamiento y colonias aisladas pueden estar eximidas de algunas
de las disposiciones de la propuesta.

Se espera que la directiva propuesta genere beneficios ambientales considerables con respecto
a las cantidades reducidas de desechos que se descarguen en los terraplenamientos. También se trata de
que resulte en menores emisiones de gas metano, una reduccién en el riesgo de pérdidas de productos
de lixiviacién, y menos problemas de inconveniencias asociadas con terraplenamientos.

7. Fl sistema de etiquetado propuesto para la CE

En 1996 La Comisién formulé la propuesta COM (96) 603 final, que propone un nuevo
esquema de eco-etiquetado conforme al Reglamrento (CEE) No 880/92 de 1992. Esto es paralelo a
esfuerzos similares en la ISO. El nuevo esquema de eco-etiquetado trata de promover el disefio, la
produccién, la comercializacién y el uso de productos que tienen un impacto ambiental reducido
durante su ciclo total de duracién, incluyendo el tratamiento de desechos. Se trata de proporcionarle
al consumidor una informacién mejor sobre el impacto ambiental de los productos sobre la cual podra
basar sus decisiones de compra.

En 1997 la CE ha preparado un borrador con modificaciones a la reglamentacion de eco-
etiquetado delegando la responsabilidad a la asociacién de organismos nacionales. Se establecera una
Organizacién Europea de Eco-Etiquetado para examinar todos los criterios del eco-etiquetado y
coordinar la labor de los organismos nacionales. El borrador propone un sistema de estratos para la
adjudicacién de etiquetas similar a un sistema de clasificacién en el que los productos que cumplen con
los criterios basicos reciben una designacién de un solo logotipo mientras que los que cumplen con
criterios mas rigurosos recibirian una etiqueta de dos o tres logotipos. ¥ Hasta la fecha, se han
publicado criterios de eco-etiquetado para 10 grupos de productos y se han adjudicado eco-etiquetas a
45 productos.

8. La nueva estrategia de la UE en materia de desechos

El aumento en la generacién de desechos y la evolucién del desarrollo de una politica en materia
de TD con respecto a nuevos instrumentos y enfoques condujo a presiones para introducir cambios en
la estrategia de 1989/90 en material de desechos. En julio de 1996, la CE emiti una Estrategia
modificada de la UE en materia de Desechos, en forma de un "comunicado" para comentarios. Este
fue un documento de compromiso como resultado de presiones provenientes de diferentes direcciones.
El objetivo general se definié como "garantizar un alto nivel de proteccién ambiental sin distorsionar
el funcionamiento del mercado interno, con vistas a promover un desarrollo viable."



La estrategia preliminar indicaba que se daria preferencia entre los métodos de recuperacién, a
la recuperaci6n (reciclaje) de materiales sobre la incineracién de desechos para producir energfa. Sin
embargo, implicaba que habria flexibilidad en la seleccién de los métodos de recuperacién y que, en
ciertos casos, la eleccidén podria ser la recuperacién de energfa por medio de incineracién. Reconocia
que las operaciones de recuperacién de desechos son una fuente de energfa cada vez méas importante.

El comunicado también introducia el concepto de responsabilidad del productor, e indicaba que

los fabricantes jugaban un papel predominante en la gestién de sus productos una vez que se convertian
en desechos. Otros puntos clave en el comunicado inclufan:
* los principios de autosuficiencia y proximidad corresponden solamente a los desechos para
eliminacién. Los desechos despachados para operaciones de recuperacién deben someterse a los
principios del mercado interno. Esto significa que aunque es posible que los estados miembros
se opongan a despachos de desechos para recuperacién, no pueden prohibir exportaciones de
desechos para recuperacién en base a que sus propias instalaciones de recuperacién requieren
la seguridad del suministro;

el deseo de crear reglas de juego equitativas para las operaciones de recuperacién basadas en
normas rigurosas;

a
*

el reconocimiento de que las definiciones de la UE sobre desechos y desechos peligrosos no han
resuelto todos los problemas en la distincién de desechos y mercaderias. Acepta una distincién
en base al valor econdmico, seglin los deseos de la industria;

* no se identifican nuevos proyectos de prioridad para corrientes de desechos;

se realza la promocién del uso de medidas econdémicas;

3
3

se expresa el deseo de establecer objetivos conjuntos para la reduccién o recuperacién de
desechos;

M,
X

existe un reconocimiento de problemas graves asociados con la calidad de las estadisticas sobre
desechos;

El comunicado fue criticado por falta de una visién clara a largo plazo sobre la forma en que
la UE reduciria la creciente corriente de desechos. La industria no estaba muy convencida sobre la
preferencia general por el reciclaje de materiales y el principio de responsabilidad del productor. Los
expertos en el medio ambiente consideraron que le faltaba credibilidad en ausencia de medidas por parte
de la UE sobre el tema de responsabilidad por perjuicios al medio ambiente y porque no establecia una
nueva sub-jerarquia de TD para bajar la categorfa de la incineracién con recuperacién de energia a la
de una operacién de eliminacién.

En respuesta al comunicado, el Parlamento Europeo incité a que se consideraran los siguientes
puntos:

a
k'3

una jerarquia de TD que incluyera, en orden de prioridad, la prevencidn, la reutilizacién, el
reciclaje, la recuperacién de materiales, la recuperacién de energfa y la eliminacién final;



* la reclasificacion de incineracién sin suficiente recuperacién de energia como una forma de
eliminacién;

M
a3

el requisito que las instalaciones de TD cumplan con un minimo de normas ambientales
rigurosas;

an
*

la promocién de mercados para materiales reciclados por medio de la imposicién de un
impuesto sobre productos virgenes, un gravamen minimo sobre desechos, y un gravamen sobre
empaquetamiento;

* la adopcién de un minimo de objetivos cuantitativos para el reciclaje y la reduccién de desechos;

una legislacién sobre corrientes de desechos prioritarios con directivas tan pronto como fuese
posible con respecto a las corrientes de desechos ya examinadas a nivel de la UE (llantas usadas,
vehiculos al final de su vida, desechos de actividades de atencién a la salud, desechos eléctricos
y electronicos, desechos de construccién y demolicién, y pequefias cantidades de desechos
peligrosos provenientes de la corriente doméstica de desechos). Estos se deben basar en el
principio de responsabilidad del productor; y

* una politica de eliminacién a través de toda la UE que determinara como ilegal la practica de
eliminaciéon conjunta (descarga de desechos peligrosos y no peligrosos en el mismo
terraplenamiento). ¥

En Diciembre de 1996, el Consejo Europeo de Ministros Ambientales adopté una resolucién
no comprometedora sobre la Estrategia modificada. La resolucién del Consejo recalcé el principio de
responsabilidad compartida pero establecié limites sobre los requisitos de responsabilidad del productos,
sugiriendo que la CE podria enfrentarse a una resistencia por parte de estados miembros frente a
propuestas basadas en una responsabilidad extendida del productor, como lo es la Directiva planeada
sobre vehiculos al final de su vida. La Resolucién del Consejo también solicité que se determinaran
objetivos para la reduccién de desechos y el aumento del reciclaje y la reutilizacién. Solicité que la CE
promoviera el desarrollo y la aplicacién de evaluaciones durante €l ciclo de vida para ayudar también
a identificar las prioridades futuras del TD.

Asimismo, la resolucién solicité que la CE considerara la reclasificacién de la incineracién con
recuperacién de energia para cambiar su categoria de operacién de recuperacién a la categoria de
eliminacién. Esto haria que los despachos de desechos a través de fronteras destinados a incineracién
fueran mas dificiles. El Consejo también incit a la CE a intensificar sus esfuerzos para desarrollar una
terminologfa de desechos en la que todos acordaran, y definiciones para ayudar a lograr un mayor grado
de uniformidad en la aplicacién de la legislacién de la UE. La resolucién incité a que la CE considerara
examinar el Catalogo Europeo de Desechos con el fin de mejorar su eficacia. En particular, sefial$ la
necesidad de distinguir mas claramente entre los productos de desechos y no de desechos.

Otros temas incluidos en la resolucién del Consejo fueron: la necesidad de mercados para
materiales reciclados; asegurar la ejecucién de la legislacién de la UE sobre desechos; la necesidad de un
sistema fiable a través de toda la UE en materia de recoleccién de datos para desechos; la necesidad de
desarrollar un seguimiento a los proyectos de desechos completados dentro del marco del Programa
Prioritario de Corrientes de Desechos, y explorar la forma en que otras corrientes de desechos deberin



ser tratadas a nivel de la UE; y la necesidad de que los estados miembros dirijan sus politicas de desechos
hacia la creaciéon de empleos. La resolucién concluyé solicitando que la CE presente un informe sobre
el adelanto logrado en estos campos a mas tardar para el afio 2000. %

9. Disputas industriales dentro de la UE como resultado de las iniciativas sobre el Tratamiento
de Desechos

Las disputas comerciales en Europa estin aumentando en intensidad con respecto al movimiento
de desechos a través de fronteras y el uso de prohibiciones, gravimenes, impuestos, cuotas sobre
depésitos y relleno asociadas con envases de bebidas de uso singular. La UE ha iniciado desafios legales
en nombre de ciertos estados miembros, contra reglamentos adoptados por otros estados miembros que
se consideran como barreras comerciales.

Por ejemplo, han surgido disputas comerciales con respecto a ciertos esquemas nacionales de
empaquetamiento reutilizable que han sido atacados por productores y usuarios de paquetes de uso
singular quienes alegan que estos constituyen una barrera injustificada contra el libre comercio. Los
requisitos de reutilizacién se ven en gran medida en la industria del empaquetamiento como una
proteccidén para los fabricantes domésticos de bebidas y de otros productos, contra la competicién
internacional, ya que es menos conveniente desde el punto econémico o ambiental para los productores
extranjeros que deben transportar sus envases devueltos a través de grandes distancias para lavarlos y
volverlos a llenar.

En 1996 la direccién general ambiental de la UE comenz6 a preparar un documento preliminar
titulado Comunicado sobre Gravimenes Ambientales en Estados Miembros para proporcionar una guia
sobre el uso de impuestos ambientales destinada a los estados miembros de la UE. Esta sefialaba la
influencia perturbadora de los impuestos, gravdmenes, y otros instrumentos econdémicos sobre el
mercado interno. El documento recalca que su uso debe ser equivalente a otras reglas pertinentes de
la UE, como aquellas concernientes a los subsidios estatales y al "antitrust”. El documento también
subraya el papel importante de las disposiciones para el control y examen en el disefio de nuevos
gravamenes ambientales, y la necesidad de una evaluacién cuidadosa de sus efectos. El documento realza
la lucha continua dentro de la Comisién sobre la forma en que se debera encontrar un equilibrio entre
el comercio y el medio ambiente. *!

10. Conclusiones

Un ndmero de temas clave han surgido en el desarrollo de la politica de tratamiento de desechos
a nivel de la Unién Europea. Estos incluyen el establecimiento de los requisitos para las estrategias
nacionales de tratamiento de desechos con goles y metas especificos para la desviacidén. Se ha adoptado
una jerarquia de tratamiento de desechos para la prevencidn, reutilizacién, el reciclaje, la recuperacién
de materiales, la recuperacién de energia y la eliminacién final.

También existen un fuerte énfasis en la autosuficiencia con respecto a la capacidad de
eliminacién de desechos, y en la limitacién de movimientos a través de fronteras de desechos para
descarga. Aunque se han tomado medidas para limitar el movimiento a través de fronteras de desechos
para descarga, la Comisién Europea ha adoptado la posicién de que es posible que los limites sobre el



movimiento de desechos a través de fronteras dentro de la UE para el reciclaje o la recuperacién, sean
inaceptables desde el punto de vista de la perspectiva comercial.

La energia de los proyectos de desechos han formado una parte importante de algunos planes
nacionales de tratamiento de desechos hasta la fecha, en especial en el norte de Europa. Sin embargo,
existe una presion continua y creciente dentro de la Unién Europea para reclasificar la incineracién con
recuperacidn de energia y considerarla como eliminacién de desechos en lugar de desviacién.

Se han tomado iniciativas para estandarizar la recoleccién y la presentacién de informes
estadisticos sobre el tratamiento y la desviacién de desechos, y para establecer programas uniformes de
eco-etiquetado. También se han tomado medidas para poner en practica los requisitos del Convenio
Basel, y otros acuerdo internacionales sobre movimientos de desechos a través de fronteras.

Asimismo, han habido gestiones a nivel de la UE para establecer requisitos a través de la unién
con respecto a instalaciones de terraplenamiento. Estos incluyen requisitos minimos de disefio,
liquidacién total de costos por medio de los precios de las descargas controladas, y la prohibicidn de
descarga controlada de productos problematicos como sustancias organicas y llantas, y de "eliminacién
conjunta” de desechos peligrosos y no peligrosos.

Finalmente, existe una controversia creciente dentro de la UE sobre las repercusiones internas
de un ntmero de iniciativas de estados miembros en material de tratamiento de desechos, especialmente
los relacionados con requisitos para la reutilizacion de los envases, la responsabilidad del productos y
la aplicacién de instrumentos econémicos en las politicas de tratamiento de desechos. Esto ha
conducido al desarrollo de una politica de la UE sobre el uso de instrumentos econdmicos y su relacién
con el mercado interno.
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II.  EL DESARROLLO DE LAS ESTRATEGIAS NACIONALES MUNICIPALES SOBRE
DESECHOS SOLIDOS EN EUROPA

1. Introduccién

En Europa, como en Norteamérica, la progresién de iniciativas en el campo de desviacién
municipal de desechos s6lidos comenzé con un enfoque sobre la reduccion de los desechos de embalajes,
especialmente envases de bebidas. Este enfoque se expresé por medio de la introduccién de una
variedad de programas de reciclaje/recuperacidn (recoleccién y tratamiento), incluyendo programas para
recoger y entregar, tanto a nive] ptblico como privado, destinados a los envases de alimentos y bebidas,
sustancias orgdnicas y papeles impresos. El enfoque original estaba destinado especificamente a la
eliminacidon de desechos. Este enfoque angosto ahora se ha ampliado para incluir el ciclo de vida
completo de productos y embalaje, y para incluir nuevos "actores", incluyendo los fabricantes y
distribuidores de productos.

Durante las décadas de los aflos 70 y 80, muchos paises establecieron sistemas de
reciclaje/recuperacién.  Sin embargo, una porcién considerable de los materiales recogidos se
incineraban para recuperar energia. En 1989/90, la Estrategia de la UE sobre Desechos establecié la
politica de orientacidén que reiteraba la jerarquia de TD. En 1991, la Ordenanza sobre Embalajes de
Alemania incorpord el principio de "el contaminador paga" y establecid el concepto en la legislacién
europea que los productores podian hacerse responsables de recibir de vuelta sus productos usados y,
por lo tanto podian asumir la responsabilidad de los gastos de TD. Este concepto, y su expresién en
la legislacién y en los requisitos sobre embalajes, se ha extendido hacia otros paises y atin hasta el nivel
de la UE, segtin lo demuestra la introduccién de una Directiva sobre Embalajes por parte de la CE a
fines de 1994.

2. Estrategias de los Estados Miembros sobre el Tratamiento de Desechos

Al opuesto de Norteamérica, los paises europeos a menudo tiene sistemas totalmente sin relacién
para la recoleccién de diferentes materiales reciclables. Los programas de recoleccién en las aceras
generalmente estan dirigidos a la recoleccién de papel, y pocas veces incluyen vidrio. El papel,
compuesto de todos los grados o de papel y cartén residencial mixto, generalmente se recoge en las
aceras. El vidrio generalmente se recoge en envases cerrados que se entregan, y que a veces se conocen
como "igldes". Estos sistemas juegan un papel vital en los altos niveles de recuperacién de materiales
que se han logrado en Europa. Los envases cerrados de entrega para la recoleccién de productos
reciclables son comunes y generalmente se unifican con envases individuales dedicados a materiales
diferentes que incluyen vidrio, plastico y no muy a menudo, papel o latas de metal.

La recoleccién la realizan los gobiernos municipales, las autoridades regionales de desechos
s6lidos, las compafifas en los mismos mercados de productos, las compafifas de servicio, las
organizaciones no gubernamentales (ONG), o las empresas semi-piiblicas con una misién ambiental, de
servicio humano o de caridad. Las ONG o de servicio puede llevar a cabo servicios de recoleccién bajo
contrato con los gobiernos municipales, o puede recibir una tarifa por tonelada recogida, en base al
costo de eliminacién que se ha evitado; generalmente estas también retienen algo o toda la entrada
resultante de su comercializacién. Aunque algunas de estas organizaciones deben vivir de sus entradas
del mercado, su clasificacién como elementos reconocidos de la infraestructura ptiblica de reciclaje
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significa que a menudo reciben compensacién de parte del gobierno, a veces en forma de créditos de
desviacién.

Esfuerzos mas intensivos de recoleccién para reciclaje, especialmente bajo sistemas de politicas
agresivas de reciclaje en Alemania y Dinamarca, comenzaron con tentativas de separacién de desechos
hiimedos y secos a mediados de la década de los afios 80. Estos esfuerzos ahora han progresado para
separar la recoleccidn de productos para la produccidn de abono compuesto, por un lado (anteriormente
la fraccién "hiéimeda") y la recolecciéon separada de papel y productos reciclables por el otro. Los
productos reciclables estin, ocasionalmente, pero no generalmente, mezclados. Bajo la influencia de los
requisitos de responsabilidad del producto, existe un aumento en los experimentos para la recoleccién
mezclada de cajitas de bebidas y envases plasticos.

Los paises del norte de Europa dependen en gran medida de la incineracién de desechos sélidos
no acondicionados, asociada con la generacion de energia. El hecho que los incineradores de desechos
generan calor para bucles de calefaccién en distritos, hace que la incineracién con recuperacién de
energfa sea especialmente atractiva en los paises del norte de Europa como Dinamarca y Suecia. En
estos paises, generalmente entre 35% y 80% de las corrientes de desechos residenciales se eliminan a
través de la incineracién.

La UE clasifica la incineracién con recuperacién de energia como una operacién de
reciclaje/recuperacién, pero recientemente ha considerado un cambio en esta politica, a solicitud del
Parlamento Europe, de que se cambie su clasificacién a eliminacidn, especialmente cuando se recuperan
niveles "insuficientes" de energia. M3s recientemente, las politicas y la legislacién nacional para
embalajes y acuerdos sobre la responsabilidad del productos especifican objetivos diferentes - uno para
la recuperacién de energia y el otro para el "reciclaje” (el uso de materiales reciclados como entradas
en el proceso de fabricacién).”

i. Alemania

Alemania ha establecido un sistema de reciclaje y recuperacién progresista que se basa
fundamentalmente en los principios de que el contaminador paga y en la responsabilidad del productor.
Las tasas de recuperacidn para 1993, se encuentran en un 25% para la corriente total de desechos
(incluyendo desechos domésticos, de empresas pequefias, de limpieza de calles, mineria, industria y

160 y demolicié 35% imad desech icipales (desechos domésti
construccién y demolicién) y en un 35% aproximado para desechos municipales (desechos domésticos,
comerciales e industriales). # Se ha requerido que las instituciones y organizaciones del sector privado
acepten sus embalajes devueltos y ahora se les requiere que acepten otros productos devueltos.

1i. Dinamarca

El sistema de desviacién de Dinamarca se basa en la separacién de materiales de origen y en una
prohibicién importante de productos. En 1975, el gobierno danés adopt6 una Orden Estatutaria sobre
el Embalaje de Cerveza y Refrescos que ain se encuentra en vigor en 1997. Esta orden obliga a los
embotelladores y minoristas a ofrecer cerveza y refrescos solamente en envases reciclables,
estandarizados, retornables y que se pueden volver a llenar. Se prohibe el uso de latas de uso singular.
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La tasa de recuperacién para las botellas de cerveza y de refrescos es del 99,5%. Un acuerdo entre el
Ministerio de Asuntos Ambientales y los embotelladores ha permitido el uso de dos botellas retornables
estandar de PET desde 1991.

Una Orden Estatutaria sobre la Eliminacién y el Reciclaje de Desechos entrd en vigor en 1990.
Esta obliga a las autoridades locales a recolectar en forma selectiva vidrio, periédicos y otro material
impreso para el reciclaje de residencias, autoridades piblicas y comercios. No se especificaron cuotas.
Esta Orden Estatutaria proporciona la base para acuerdos voluntarios con la industria en un esfuerzo
para evitar desechos.

El Plan de Accién en materia de Desechos y Reciclaje de 1993-1997 de Dinamarca en 1992, le
otorgd prioridad al reciclaje, seguido por incineracién con recuperacién de energfa y luego la descarga
en terraplenamientos. El Plan trataba de integrar los costos de eliminacién con el precio del producto
en el futuro y obligar a los fabricantes a reciclar sus productos. Inclufa legislacién para la recoleccién
obligatoria de materiales especificos y un objetivo de reciclaje del 50% (excluyendo incineracién con
recuperacién de energfa) de todos los desechos para el afio 2000. El objetivo incluye los escombros de
la construccién, desechos industriales y papel de impresién. '

El plan incluye una variedad de gastos de desechos para productos, embalaje y eliminacién. La
descarga en terraplenamientos se debe reducir gradualmente hasta que se prohiba para desechos
combustibles en €] afio 2000.

Segtin el personal del Ministerio Danés de Asuntos Ambientales, la tasa de reciclaje era del 61%
(excluyendo incineracién para recuperacién de energia) en abril de 1997. Sin embargo, otra fuente
indica que " ... en Dinamarca no hay reciclaje porque esos desechos se incineran con recuperacién de
energia".** Esta discrepancia puede ser debido a problemas con comparacién de datos y con al forma

en que varias operaciones se clasifican.

En Dinamarca, los desechos organicos se recogen separadamente provenientes de centros de
alimentacioén (15,000 toneladas métricas en 1990) y de 220,000 hogares (50,000 toneladas métricas en
1990) y se convierten en abono compuesto.

iii. Paises Bajos

En 1996, para cumplir con los requisitos de la Directiva de la UE sobre Desechos, Los Paises
Bajos formularon su Programa de Tratamiento de Desechos de 1995 - 2005. Este programa da prioridad
a la reduccion y al reciclaje de desechos. No més del 25% de la corriente total de desechos (incluyendo
desechos industriales de construccién y demolicién y de otro tipo) se podian descargar en
terraplenamientos. En 1993, se produjeron 5.5 millones de toneladas métricas de desechos domésticos;
un 34% se reutiliz6 o reciclé; un 38% se incinerd y un 28% se descargd en terraplenamientos. Se espera
que para 2005 un 57% de reutilice y/o recicle y un 43% se incinere.

Un objetivo del 10% de prevencién de desechos forma parte también de la estrategia global,
pero es mas dificil de medir y controlar. ® En 1997, las tasas fuero: 61% reciclado/reutilizado; 20%
incinerado con recuperacién de energia; y 18% descargado en terraplenamientos. % En octubre de
1995, se decidi6 prohibir la descarga en terraplenamientos de 30 corrientes de desechos para las cuales
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existian rutas mejores de eliminacién.

La recoleccion separada de desechos culinarios y de jardineria fue establecida en 1992, y para
1997, se habian cubierto todos los hogares. Los desechos organicos separados en su origen se convierten
en abono compuesto en la actualidad. En 1995, se trataron aproximadamente 1.4 millén de toneladas
métricas de desechos organicos provenientes de hogares, una cifra que ha de superar el 1.5 millén de
toneladas métricas por afio para 2005. Ahora se estd concentrando en la calidad y la comerciabilidad
del producto de abono compuesto.

La recoleccién de otros productos reciclables se lleva a cabo por medio de envases de recoleccién
colocados en zonas ptblicas aunque ciertas cantidades de papel provienen de los hogares. La recoleccién
de textiles se va a extender. Los objetivos para el afio 2000 incluyen: papel mezclado - 85%, envases
de vidrio - 90%; textiles - 50%.

Comenzando en 1997, todas las compafiias en los Paises Bajos estaran obligadas a separar sus
desechos para facilitar el reciclaje. La Agencia Holandesa de TD, que retine autoridades nacionales,
regionales y locales, actualmente esta circulando reglamentos preliminares que determinan limites para
corrientes especificas de desechos. ¥ Las compafifas cuya generacién de desechos supere los limites
especificados deberan garantizar la separacion.

iv. Suecia

En Suecia, los planes de TD son establecidos a nivel municipal. Sin embargo, durante 1996 y
1997, la Agencia Sueca de Proteccién Ambiental (SEPA) ha estado formulando un plan nacional de TD
basado en la experiencia en las municipalidades. En 1996, Suecia esperaba reciclar un 15% de sus
corrientes de desechos (no incluyendo la incineracién con recuperacién de energia). Actualmente,
Suecia recicla un alto porcentaje - 85% en 1991 - de envases de aluminio para bebidas, debido a un
depésito de SC 0,50 (US$0,08). *

En 1996 la SEPA propuso un nuevo plan de tratamiento de desechos que incluye un impuesto
nacional para terraplenamientos (250 SC/tonelada métrica), requisitos mas rigurosos para la descarga
controlada, y una extensién de las iniciativas de reciclaje. En 1996, el 50% de los desechos domésticos
e industriales de Suecia, y el 90% de los "desechos de produccién” (incluyendo los desechos mineros)
se enviaban al terraplenamiento y un 50% de los desechos domésticos se enviaban para recuperacién de
energia. El plan de 1996 incluia una separacion obligatoria de desechos en su origen para el afio 2000
y extendia los plazos de 1989 para la reduccién de desechos.

V. Reino Unido
El Reino Unido ha establecido un objetivo de reciclar un 25% de los desechos domésticos para

el afio 2000; el objetivo de reciclaje para la industria de embalaje ha sido establecido a un 50% para el
afio 2000, bajo una iniciativa de responsabilidad del productor. *

3. Iniciativas de los Estados Miembros sobre Terraplenamientos/Eliminacion
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Los estados miembros han esta incorporando restricciones sobre terraplenamientos en sus planes,
propuestas y reglamentaciones, a pesar del hecho que la UE ain no a producido una directiva al
respecto.

1. Austria

Austria establecié un objetivo de reducir la descarga de desechos municipales en

terraplenamientos al 50% para 1996. *' Se esta preparando una ordenanza detallada que incluird
reglas para la seleccién de emplazamientos, la operacién técnica y el control de terraplenamientos.”

ii. Bélgica

En Bélgica existe un gravamen sobre la descarga de desechos industriales y municipales. La tasa
depende del tipo de desechos y tratamiento previo.”

iii. Dinamarca

En Dinamarca, la descarga en terraplenamientos se debera reducir gradualmente hasta que esté
prohibido descargar desechos combustibles en el afio 2000. Las tarifas de eliminacién son diferentes y
actualmente favorecen la incineracién. La descarga en terraplenamientos era de 295 DKK/tonelada
métrica en 1997, un aumento de los 195 DKK/tonelada métrica en 1993. Existen dos tarifas de
incineracién, la tarifa para incineracidn con produccién de calor y produccién de electricidad es de 160
DKXK/tonelada métrica en 1997; la tarifa de incineraciéon con produccién de calor solamente, es de 210
DKK/tonelada métrica en 1997, un aumento de los 160 DKK/tonelada métrica en 1993.

La descarga de desechos organicos en terraplenamientos se debe reducir al minimo posible, en
preparacion para la prohibicién de descargas en terraplenamientos de desechos combustibles que estara
vigente desde 1997 en adelante . En abril de 1997, el 18% de la corriente total de desechos y menos
del 5% de la corriente doméstica de desechos se descargaba en terraplenamientos. *

iv. Francia

En Francia, el impuesto sobre la descarga en terraplenamientos aumenté a 25 francos (US$4.50)
por tonelada en 1995 y aumentara gradualmente a 40 francos (US$7.50) por tonelada hasta 1998. Los
ingresos se usan para financiar técnicas innovadoras de tratamiento de desechos y respaldar la edificacién
de 1instalaciones de tratamiento de desechos domésticos o su rehabilitacién. ¥ En el afio 2002 el
impuesto sobre terraplenamientos terminard y solamente se aceptarin desechos finales en los
emplazamientos de terraplenamiento. * En 1995 se creé un impuesto sobre todos los desechos
industriales que financiara la rehabilitacién de emplazamientos contaminados.”

v. Alemania

15



En Alemania, las Instrucciones Técnicas sobre Desechos Municipales entraron en vigor en 1993,
a través de una ordenanza estatutaria. Esta ordenanza requiere que los desechos que llegan a los
terraplenamientos reciban un tratamiento previo (reciclables procesados; productos para abono
compuesto separados y procesados; residuos incinerados, etc.) Ademés, no se permiten descargas en
terraplenamientos para desechos con més de un 5% de contenido organico. **

vi. Paises Bajos

La reducciéon de la cantidad de desechos que se descargan en los terraplenamientos y la
restriccién de las descargas de desechos no acondicionados en los terraplenamientos es uno de los fines
principales de la estrategia holandesa de TD. En octubre de 1995, se tomd la decisién de prohibir la
descarga en terraplenamientos de 30 corrientes de desechos para las cuales existian rutas mejores de
eliminacién, incluyendo papel, baterfas, desechos industriales la mayorfa de los desechos domésticos
combustibles y desechos organicos. Para 21 de estas 30 corrientes de desechos, la prohibicién entrd en
vigor en enero de 1996. En enero de 1997, se levantaron las exenciones en la prohibicién del primer
afio, incluyendo las corrientes residuales provenientes de instalaciones de distribucién de desechos. A
comienzos de 1997, la prohibicién de descargas en terraplenamientos se extenderd para cubrir las
porciones reutilizables y no distribuidas de desechos de construccién y demoliciédn, y més tarde en el
afio, también incluird las porciones combustibles de desechos de construccién y demolicién, y los
residuos de trituradoras. Las prohibiciones de descargas en terraplenamientos en el resto de las
corrientes de desechos entraran en vigor durante el periodo hasta el afio 2000.%*

Asimismo, se aplican tarifas a materiales destinados a terraplenamientos, incineracién e
instalaciones de abono compuesto. En 1997, estas eran: 87 UCE por tonelada métrica de desechos
destinados a terraplenamientos; 100 UCE por tonelada métrica de desechos destinados a incineracién;
"y 30 UCE por tonelada métrica de desechos destinados a instalaciones de abono compuesto. * El
gravamen de terraplenamiento es equivalente a aproximadamente US$18 y se cobra sobre todo lo que
de descarga. #

vii. Suecia

El plan de TD propuesto por SEPA conduciria a una eliminacién mas eficaz de desechos y
aumentaria el costo de las descargas en terraplenamientos entre un 60% y 120%. Un objetivo clave serfa
cortar la cantidad de desechos domésticos e industriales (excluyendo los "desechos de produccién” como
los desechos mineros) enviados a los terraplenamientos. En 1996, un 50% de los desechos domésticos
e industriales de Suecia, y un 90% de los "desechos de produccién” (incluyendo desechos mineros) se
enviaban a los terraplenamientos.

El plan de 1996 incluyd requisitos mas rigurosos para las descargas en terraplenamientos,
incluyen una prohibicidn de las descargas de desechos organicos en terraplenamientos y la clasificacién
de terraplenamientos en 3 categorias segtn el contenido de los desechos. SEPA desea ver la proporcién
de desechos domésticos que se envia a los terraplenamientos reducida en un 70% para 2005. El plan
preliminar de 1996 contenia objetivos: descargas en terraplenamientos de desechos domésticos a ser
reducidas un 50% para el afio 2000 y un 70% para el afio 2005; los desechos industriales, comerciales
y de construccién y demolicién, reducidos un 50% para el afio 2000. #
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Una ordenanza preliminar de 1995/ 1996 sobre la responsabilidad del productor establece
objetivos para restricciones de descargas en terraplenamientos, a saber: llantas - 60% reduccién en las
descargas en terraplenamientos para 1997 y 80% reduccién en las descargas en terraplenamientos después
de 1998; articulos electrénicos - 85% aceptados de regreso para el afio 2000; automéviles dceptados de
regreso - menos del 5% del peso a ser descargado en terraplenamientos o incinerado sin recuperacién
de energfa para el afio 2015.9

En 1996 Suecia introdujo un impuesto sobre terraplenamientos de SC 250 por tonelada métrica.
Se ha sugerido que este impuesto aumente en 1998 para reflejar los costos completos de las descargas
en terraplenamientos. *

viii. Reino Unido

El Reino Unido adopté un impuesto (gravamen) sobre terraplenamientos que entrd
completamente en vigor en octubre de 1996. Los objetivos declarados del impuesto son: asegurar
precios adecuados para las descargas en terraplenamientos; aplicar el principio de que el contaminador
paga; y promover un enfoque mas viable al TD. El gravamen es de 5 libras esterlinas por tonelada
métrica. ©

4, Conclusiones

Estan surgiendo varios temas importantes en el desarrollo de estrategias nacionales de
tratamiento de desechos dentro de la UE, especialmente entre los paises principales del norte de Europa.
La mayoria de las estrategias incluyen objetivos especificos para la desviacién de desechos y el reciclaje
de materiales especificos, y la incorporacién de una jerarquia de reduccién de desechos, reciclaje,
incineracién con recuperacién de energla, y descargas en terraplenamientos. Existe un énfasis creciente
sobre los programas de responsabilidad del productor tanto para embalaje como para los productos.

Cierta cantidad de estados miembros han establecido programas de recoleccién en las aceras para
desechos organicos y papel. Otros materiales, como el vidrio y el plastico son generalmente entregados
por los residentes en centros vecinales de recoleccién. La recoleccién es llevada a cabo por los
gobiernos municipales, las autoridades regionales de desechos sélidos, compafifas del sector privado u
organizaciones no gubernamentales.

Varios estados miembros, incluyendo Francia, Alemania, y Suecia, ya han adoptado requisitos
para el tratamiento de.desechos (por ej. productos reciclables procesados, productos para abono
compuesto separados y procesados; residuos incinerados) antes de ser descargados en terraplenamientos.
Otros se concentran en gravamenes sobre la descarga en terraplenamientos. Ciertos estados miembros
tambiénn han introducido limites o pautas para la descarga de productos biodegradables en los
terraplenamientos. Los Paises Bajos han ido un paso maés adelante, introduciendo prohibiciones sobre
terraplenamientos con respecto a una amplia gama de otros materiales, que incluyen papel, baterfas,
desechos industriales y desechos de construccién y demoliciones.
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V. DESVIACION DE DESECHOS PROVENIENTES DE EMBALAJES
1. La Directiva de la UE sobre el embalaje y los desechos provenientes de embalajes

En 1994, en respuesta a la legislaciéon alemana sobre embalajes que estaba teniendo sus
repercusiones a través de la UE, se adopté una Directiva de la IE sobre Embalajes y Desechos
provenientes de Embalajes (94/62/EC) después de largas discusiones. Entrd en vigor con el requisito
que una legislacién nacional se pondria en prictica dentro de 18 meses. La Directiva establece objetivos
de reciclaje y recuperacién para desechos provenientes de embalajes durante el periodo de 1996 - 2001,
con miras a una revisién durante el periodo de cinco afios en base a la experiencia obtenida en los
estados miembros. Los estados miembros poseen la flexibilidad de seleccionar sistemas adecuados a sus
necesidades. *

La Directiva establece objetivos que se deben cumplir en la legislacién nacional dentro de los
5 afios en todos los paises miembros, con excepcién de Portugal, Irlanda, Grecia y algunas islas
pequefias, que tienen hasta el afio 2005. Estos paises deberan lograr una tasa de recuperacién del 25%
para 2001. Los estados miembros que deseen superar los limites maximos establecidos y tenga
capacidades adecuadas de recuperacién podran tratar de lograr objetivos mayores.

La Directiva est relacionada con todo el material de embalaje tanto de fuentes residenciales
como industriales. Los elementos principales de la Directiva incluyen:

uniformizar las medidas nacionales. La Directiva establece medidas para reducir la eliminacién
final de desechos provenientes de embalajes. También requiere medidas que no impidan la libre
circulacién de articulos dentro de la Comunidad;

*

definiciones detalladas de los embalajes con respecto al emba.laje primario y de transporte,
prevenc1on reutilizacién, recuperacin, reaclaje recuperacion de energia, reciclaje de productos
organicos, eliminacién, operadores econdmicos y acuerdos voluntarios;

* requisitos para que los estados miembros pongan en practicas medidas para evitar embalajes,
incluyendo acuerdos voluntarios con la industria;

* permitir que los estados miembros implanten sistema de reutilizacién;

objetivos para que entre 50% como minimo y 65% como méximo del peso de los desechos
provenientes de embalajes se recupere; dentro de este objetivo, entre un 25% como minimo y
un 45% como maximo del peso del total de materiales de embalaje debera ser reciclado, con un

’ - 0 - ) - -7 ’
minimo del 15% por peso para cada material de embalaje. La recuperacién de energfa no se
considera reciclaje;

*

requisitos para el establecimiento de sistemas de recoleccién y recuperacién en los estados
miembros. Estos sistemas pueden incluir tanto operadores privados como autoridades del sector
publico y corresponden tanto a los embalajes domésticos como importados. Se deben disefiar
sistemas para evitar barreras en el comercio o distorsiones en el mercado interno de la
Comunidad;
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estipulaciones de que el Consejo preparard un sistema para marcar los embalajes de modo de
facilitar ]a recoleccidn, reutilizacibén y el reciclaje dentro de los 2 afios;

»

el establecimiento de mecanismos de cumplimiento, presentacién de informes y resolucién de
disputas;

mandato para el establecimiento de normas de embalaje para la comunidad;
estipulacion de restricciones sobre el contenido de metales pesados en materiales de embalaje;

requisitos para el establecimiento de bases de datos sobre embalajes y desechos provenientes de
embalajes en los estados miembros;

requisitos para el establecimiento de programas de informacién ptiblica en los estados miembros;

* estipulacion para que los planes de TD de los estados miembros incluyan un capitulo sobre
embalaje;

permitir que los estados miembros adopten instrumentos econémicos que observen el principio
de "el contaminador paga". ¥

La fecha para la implantacién de la directiva de la UE por parte de los estados miembros con
respecto al embalaje y los desechos provenientes de embalajes fue €l 30 de junio de 1996. Sin embargo,
solamente un grupo pequefio ha cumplido este requisito hasta la fecha. *

2. Iniciativas de los Estados Miembros sobre Embalajes

La primera iniciativa sobre embalajes que establecié una direccién fue adoptada en Alemania.
Los estados miembros han estado adoptando leyes nacionales en respuesta a la iniciativa de Alemania
en 1991, y para garantizar el cumplimiento de la Directiva de la UE de 1994. La Comisién Europea
examina estas leyes para asegurar de que exista un equilibrio entre las demandas competitivas de la
proteccién ambiental y del mercado singular europeo.

.

1. La Ordenanza Alemana de 1991 sobre Embalajes

Como resultado de una capacidad escasa de eliminacién en el estado miembro més poblado y
con la economia mas importante de Europa, la iniciativa alemana fue un programa ambicioso para la
recoleccion y reciclaje de embalajes de productos. Se concentrd en el establecimiento de una obligacién
para aceptar embalajes devueltos por los clientes. Los distribuidores ha tenido que aceptar embalajes
de transporte devueltos desde Diciembre de 1991, ya sea para su reutilizacién o su reciclaje. Los
minoristas han tenido que aceptar embalajes secundarios devueltos desde abril de 1992, y embalajes de
ventas devueltos desde enero de 1993.

Los fabricantes y minoristas han establecido una organizacién de reciclaje para el sector privado

(separada del sistema municipal) - Duales System Deutschland GmbH (DSD) - para cumplir con sus
obligaciones de aceptar embalajes usados. Los productores pagaron tarifas en base al peso a la compafifa

19



dependiendo del tipo de embalajes, para cubrir los costos de recoleccidn y reciclaje de sus materiales.
El embalaje se marca con un punto verde para demostrar que se ha pagado su tarifa y forma parte del
sistema. El sistema DSD ha sido criticado como una interferencia innecesaria en la economia del
sistema del mercado y ha sido elogiado como una forma de cubrir los costos "externos" de TD con el
precio de los articulos.

La Ordenanza establece objetivos rigurosos de recuperacién para cada tipos de embalaje y fechas
determinadas para su cumplimiento. En 1993, DSD deberfa haber recuperado un 50% de todo el
embalaje de ventas en el mercado doméstico, se recogié un 57%. Se reciclé aproximadamente un 85%
de esta cantidad. Segin la DSD, la cantidad de embalaje consumido ha disminuido a casi un millén de
toneladas métricas desde la introduccién de la Ordenanza. La DSD considera que esto demuestra la
efectividad del sistema de cubrir los costos de RD con el precio del producto. ¥

Environment Watch Western Europe informa que el consumo anual de los embalajes de uso
singular en Alemania disminuyé mas de 1.3 millén de toneladas métricas entre 1991 y 1995, como
resultado de un decreto sobre embalajes. *° Sin embargo, un reciente analisis estadistico sobre tasas de
recoleccién desafia las cifras de recuperacién e informa que no se estdn logrando los objetivos. *!
Asimismo, muchos de los materiales recolectados no se reciclaron como productos para la re-
manufactura sino que se quemaron para produccién de energia o fueron exportados.

En 1996, el gobierno alemin modificé su Ordenanza sobre Embalajes para adaptarla a la
Directiva de la UE sobre Embalajes de 1994, y para resolver problemas internos. El sistema DSD
experimentd problemas con insuficiente capacidad en el mercado y altos costos y esto contribuyé a una
crisis financiera. Para fines de 1993, DSD debia 982 millones de marcos alemanes a las municipalidades,
compafiias de TD y compafiias industriales. Estas partes convirtieron sus facturas en crédito
(esencialmente préstamos), lo que permitié que DSD sobreviviera. En 1994 y 1995, la DSD logré
producir un superavit. Esta mejora en la situacién financiera de DSD se logré a través de una nueva
estructura de licencias introducida en 1994. Las fracciones individuales de materiales ahora tienen una
tarifa en base al peso y al volumen, y toma en cuenta los costos reales de TD para cada material. *

En 1996, debido a problemas continuos relacionados con la mala calidad de los materiales
recogidos, insuficiente tratamiento y capacidad del mercado, "independientes” (productores y
distribuidores que no se unieron a la DSD), y costos més altos de lo esperado, el gobierno aleman
redujo algunos de los objetivos de recuperacién y extendié los plazos para el cumplimiento con respecto
a materiales como el plastico, vidrio, aluminio y hojalata. Esto permite més tiempo para desarrollar una
capacidad de utilizacién. *

Las revisiones planeadas también tratan de detener el problema de los independientes, ya que
requieren que los productores y distribuidores que no se unen a la DSD, presenten evidencia de que
estan cumpliendo con los objetivos de recuperacién. Asimismo, para promover una mayor
competicién, la DSD realizara llamadas a licitacién en el futuro, antes de adjudicar contratos para la
recoleccién, distribucién y recuperacién de desechos. También publicari los costos del manejo de cada
material de embalaje. Las revisiones lograran que el decreto de Alemania se adapte a la Directiva de la
UE cubriendo también los embalajes que contienen sustancias peligrosas. En noviembre de 1996, la
propuesta estaba esperando la aprobacién del Parlamento Aleman. >

ii. Austria
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El decreto sobre embalajes de Austria entrd en vigor en octubre de 1993 y fue revisado en 1995.
En su formato de 1995, establecié un objetivo final de recuperacidén/reciclaje para todos los desechos
de embalaje del 80% por volumen, que se debia cumplir para julio de 1999. Este objetivo es obligatorio
para las compafifas que no se han unido a la organizacién de recuperacién de embalajes de Austria
(ARA). Con respecto a los materiales individuales de embalaje, el decreto establece tasas de reciclaje
del 95% para ceramica y metal, 93% para vidrio, 90% para papel/cartén, 40% para pléstico y 25% para
compuestos, todos los cuales se deben cumplir en 1996. La tasa para compuestos se elevara al 40% en
1997. El decreto permite la incineracién con o sin recuperacién de energia, pero solamente bajo la
condicién de que los desechos vayan a incineradores para desechos peligrosos.”

Enlo que se considera como una amenaza peligrosa al decreto sobre embalaje, en 1996, la corte
superior de Austria anulé la obligacién de 2 minoristas de aceptar la devolucién y separar los embalajes.
La corte también decidi6 que si el decreto no se modificaba para noviembre de 1996, la obligacién serfa
anulada para todos los minoristas. Esto le otorgd al gobierno hasta el 30 de septiembre de 1996, para
cambiar la legislacién. El gobierno considerd cambios en la ley del pais sobre RD, incluyendo la
provisién de una comisién especial para tomar medidas contra independientes, y permitir el
establecimiento de competidores de la ARA. Sin embargo, desacuerdos dentro de la coalicién
gubernamental hicieron que fuera imposible cambiar la legislacién antes de que las decisiones de la
Corte entraran en vigor. >

iii. Bélgica

Un acuerdo sobre embalaje entre la industria y el gobierno, se deberia haber puesto en prictica
a fines de 1996. Establecia objetivos para el reciclaje/la recuperacién més rigurosos que los de la
Directiva de la UE y sus plazos eran mas cortos. En 1996, el 50% del embalaje deberfa recuperarse y
el 35% debia reciclarse; en 1997, las tasas eran del 60% y 40% respectivamente; para 1998, el 70% y 45%;
y para 1999, el 80% y el 50%.” El acuerdo requeria que la industria preparara planes de prevencién
contra desechos provenientes de embalajes, incluyendo medidas para aumentar el embalaje reutilizable
y reciclable y reducir los embalajes de uso singular. También introdujo una obligacién general para
aceptar la devolucidn de los productos usados.

Con respecto a los embalajes de consumidores, este requisitos estd siendo cumplido cada vez mas
por una organizacién establecida por el sector de embalajes en 1993. FEsta compafifa ha negociado
contratos con un numero de agencias ptblicas y autoridades locales y tiene planeado extender su
cobertura geografica. Un sistema controversial de eco-impuestos sobre envases de bebidas significa que
los envases de bebidas deberan volverse a embotellar o deberan ser reciclados a tasa superiores de la tasa
general de reciclaje establecida por el acuerdo. Las tasas de reciclaje aumentaran anualmente para llegar
al 80% para envases de vidrio y metal, y 70% para plasticos y cajas de bebidas en el afio 2000.

iv. Gran Bretafia

Gran Bretafia no cumplié con el plazo para la incorporacién de la Directiva de la CE en sus
leyes nacionales debido a desacuerdos dentro de la industria de embalajes sobre la forma en la que se
debia aplicar la responsabilidad del productor. El gobierno originalmente habfa propuesto un objetivo
total de recuperacién del 58%, con incineracién con recuperacién de energfa representando un 8% y
el resto representado por el reciclaje. Es posible que estos objetivos se reduzcan debido a una capacidad
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insuficiente o inaceptable para la incineracién. Una organizacién industrial britdnica, responsable del
desarrollo de sistemas de recuperacién, anuncié que estd preparando un plan comercial para una
organizaciones de cuatro sectores que podra ser examinada por la industria, con el fin de establecer un
sistema para fines de 1996.”

V. Dinamarca

Dinamarca ha tenido una prohibicién sobre el uso de latas como envases de bebidas desde 1975.
La cerveza y los refrescos se pueden vender solamente en envases reciclables y envases de metal. La tasa
de recuperacion para las botellas de cerveza y de refrescos es del 99.5%.

En 1988, la Corte de Justicia de la CE aprobé esta prohibicién sobre envases de metal. Sin
embargo, en 1996, en respuesta a un posible desafio legal de la UE contra la prohibicién de latas, el
ministro de asuntos ambientales de Dinamarca noticié a la Comisién que tenia planeado hacer la
prohibicién mas flexible abriendo el mercado danes a latas de aluminio como una alternativa para las
botellas. Las latas de acero atn estin prohibidas. ¢

En 1991 el gobierno danés firmé un acuerdo voluntario con la industria para reciclar el 80% de
los embalajes de transporte para el afio 2000. El acuerdo obligara a que las municipalidades recojan los
embalajes de transporte. Un acuerdo similar se firmé con la industria del vidrio en 1994 y compromete
a la industria a reciclar el 30% de los envases de vidrio de uso singular. Las municipalidades ya deben
recoger el vidrio para reciclaje. Dinamarca estudié el concepto de embalajes de la DSD pero concluyé
que los costos serian prohibitivos.

Dinamarca también impone impuestos sobre los embalajes. Las tarifas de embalajes se basan
en el material y el volumen y se aplican a botellas de vidrio, botellas de pléstico, cajitas de refrescos,
latas de bebidas para refrescos y cajas de leche. Las tarifas sobre utensilios desechables equivalen al 50%
de su precio mayorista, excluyendo el VAT (impuesto de valor agregado). ®

En 1996, se llevaron a cabo dos proyectos pilotos de recoleccidén para embalajes de plastico.
Luego de los resultados preliminares, el gobierno danés decidié concentrar sus esfuerzos sobre el
embalaje de transporte de plastico ya que el embalaje de transporte incluye mas del 50% de la corriente
de desechos proveniente de embalajes. La ordenanza de 1991 sobre embalajes, que obliga a las
municipalidades a recolectar los embalajes de transporte de plastico, sera modificada. Las
municipalidades tendran mas flexibilidad y se les permitira delegar las obligaciones de recoleccién a la
industria en donde sea adecuado. Se esperaba que la ordenanza estatutaria adoptando el cambio entrara
en vigor a comienzos de 1997. ®

vi. Finlandia

En 1994 Finlandia introdujo un impuesto sobre embalajes de bebidas que no est asociado al
depésito sobre botellas que se vuelven a llenar. El fin de este impuesto es el de aumentar la fraccién
retornable. El impuesto de aplica tanto para envases de uso singular como los que se vuelven a llenar.
El impuesto no depende del peso o volumen y se ha establecido como 3 Coronas para cerveza, bebidas
gaseosas y vinos y licores, y 0.30 para jugos y refrescos no gaseosos. Existe un impuesto adicional de
0.70 sobre envases para refrescos de uso singular.®*
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Vii. Francia

Francia cuenta con dos grupos de leyes en vigor que considera que cumpliran con los requisitos
de la Directiva de la CE sobre Embalajes. Una cubre los desechos de embalajes domésticos, mientras
que la otra cubre los desechos de embalajes de comercios y de la industria. El decreto de 1992 sobre
embalajes domésticos hace recaer la responsabilidad sobre las autoridades municipales para la recoleccién
y distribucién de desechos de embalajes - junto con otros desechos domésticos - pero obliga a los
fabricantes, importadores y distribuidores a hacer arreglos para la recuperacién de los materiales
separados de embalajes, ya sea estableciendo sus propios sistemas o participando en una organizacién
conjunta de recuperacién.

En 1996 existian 3 organizaciones de este tipo. La més importante es Eco-Emballages, que
maneja todo tipo de embalaje. Su marca Green Dot se puede encontrar en el 90% de los productos de
consume en Francia. Adelphe se especializa en embalajes para vinos y licores, mientras que Cyclamed
maneja los embalajes del sector farmacéutico. ¢

Eco-Emballages esperaba recuperar 1 millén de toneladas métricas de desechos de embalajes en
1996 - 50% se debia reciclar, 50% estaba destinado a incineracién. Para 2003 la organizacién tiene
planeado recuperar por lo menos un 75% de todos los desechos de embalajes, con un 75% destinado al
reciclaje, y 25% a la incineracién con recuperacién de energfa. También trata de lograr una tasa de
recuperacién no menor del 60% para cada tipo de material de embalaje, y llegar a un 95% de hogares
franceses.

Con respecto a los desechos de embalajes no domésticos - en particular, los embalajes de
transporte como plataformas de carga - un decreto de 1994 traté de lograr una tasa de recuperacién del
100% por medio de la imposicién de una obligacidén sobre el usuario final de aceptar la devolucién y
recuperar esos embalajes. Se han establecido varias organizaciones de recuperacién conjunta. ¢

Los sistemas existentes en Francia de reembolso por botellas aseguran que el 90% de las botellas
de vinos y licores, y el 98% de las botellas de cerveza y de bebidas no alcohédlicas se rellenen o reciclen.
El contenido de las botellas de uso singular recibe una tarifa adicional, y los ingresos de las mismas se
desatinan a la financiacién de la recoleccidon de aceites de desechos.®®

viii.  Paises Bajos

En 1996 los Paises Bajos ya cumplian con la mayoria de los objetivos de desviacién de la
Directivade la UE. Los Paises Bajos estan gestionando un nuevo acuerdo con la industria y preparando
un reglamento preliminar para poner en practica la Directiva de Ja UE sobre Embalajes y cumplir con
los objetivos de su previo convenio de 1991 sobre embalajes.

El acuerdo de 1991, que fue voluntario, establecié una meta del 90% de recuperacién, con un
60% de reciclaje para el afio 2000. También determinaba que la cantidad de los nuevos embalajes se
redujera por debajo de los niveles de 1986, para el afios 2000. El nuevo acuerdo que se estaba
negociando con la industria en 1996 estableceria objetivos atin més rigurosos: 75% de reciclaje y 35%
de incineracién con recuperacién de energia para el afio 2001. En linea con el primer acuerdo
negociado, el gobierno ha propuesto que toda la cadena de embalajes - incluyendo los productores,
importadores, minoristas y recicladores - compartan la responsabilidad para cumplir con los objetivos,
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69

en lugar de que ésta recaiga solamente sobre las compafifas individuales. ® El nuevo reglamento

preliminar incluye requisitos de control y presentacion de informes.

Se espera que el nuevo acuerdo, combinado con el reglamento sobre embalajes en gestidn,
coloque a los Paises Bajos en una situacidén de cumplimiento con respecto a la directiva de la UE para
octubre de 1996. En 1996, el pais estaba recuperando casi el 100% de sus desechos provenientes de
embalajes, 50% reciclado y el otro 50% incinerado para recuperacién de energia. Las descargas de
desechos provenientes de embalajes, en terraplenamientos ha estado prohibida desde enero de 1996.°

1. Noruega

El enfoque de Noruega para cumplir con la Directiva de la UE incluye impuestos y acuerdos
negociados con la industria. Noruega impone un impuesto a escala por unidad que va desde 0 a 3
Coronas (US$0.46) sobre envases de bebidas. El nivel del impuesto es en proporcién inversa a los
niveles de devolucién, hasta un gravamen muy bajo sobre botellas rellenables para las cuales la tasa de
devolucién es del 98%. Existe un impuesto adicional de 0.70 Corona (US$0.11) sobre todos los envases
de bebidas que no se pueden volver a usar, excepto cajas, aunque este punto esté siendo desafiado como
una barrera comercial.”?

Los acuerdos negociados con la industria cubren todas las otras formas de embalaje y tratan de
lograr tasas de recoleccion entre 60% y 80% para 1999. Este afio se estableceran sistemas de devolucién
para hogares y comercios. Las tasas de recuperacién y reciclaje son: 30% para plasticos con por lo
menos un 50% destinado a incineracién con recuperacion de energia; 60% de poliestireno con 50%
reciclado; 60% recuperacién para metales; 60% recuperacién para cartdn con 50% destinado al reciclaje;
80% de papel de embalaje; 65% destinado al reciclaje y 60% de recuperacidn para cajas de bebidas. En
virtud de los acuerdos, la industria debe financiar los sistemas de devolucidn y establecer compafiias sin
objetivo de lucro para operar las instalaciones de reciclaje. Si se cumplen con los objetivos, el gobierno
no interferira con el sistema, de otro modo, podra considerar la imposicién de impuestos sobre otros
tipos de embalaje.”?

X. Suecia

En 1996 el gobierno sueco introdujo una legislacién preliminar para sustituir la ordenanza
nacional existente sobre embalajes, que trataba de adaptar los reglamento existentes en Suecia sobre
desechos provenientes de embalajes, a la Directiva de la UE con respecto a la terminologia y a los
objetivos. El borrador también introdujo objetivos de recuperacién para embalajes hechos de madera
o textiles. Se debia complementar con un decreto separado que regularia el contenido de metales
pesados en embalajes. Los nuevos objetivos de recuperacién/reciclaje que se deben lograr para el afio
2001 son (por peso): aluminio - 70% reciclado; embalajes de aluminio para bebidas - 90% reciclado;
papel/cartdén - 70% recuperado con 40% reciclado; cartén ondulado - 65% reciclado; plastico (excepto
botellas de PET) - 70% recuperado con 30% reciclado; botellas de PET - 90% reciclado; hojalata - 70%
reciclado; vidrio - 70% reciclado; madera - 70% recuperado con 15% reciclado; y otros materiales - 30%
recuperado con 15% reciclado por material. Los objetivos se pueden lograr por medio de reciclaje de
materiales e incineracidn con recuperacién de energia.”
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3. Conclusiones

En la década de los afios 70 se traté de desviar los desechos provenientes de embalajes entre los
paises europeos con la introduccién de depdsitos para envases de bebidas. Maés recientemente, siguiendo
la direccién ordenanza de 1991 de Alemania sobre embalajes, los requisitos de responsabilidad del
productos en materia de desechos provenientes de embalajes se estan volviendo més populares entre los
estados miembros de la UE.

Generalmente los sistemas de responsabilidad del productor requieren que los fabricantes o
minoristas pongan en practica sistemas de reciclaje o reutilizacién de embalajes de desecho, y cubran
los costos de estos servicios a través de los precios. Se estin extendiendo los programas para incluir
embalajes de transporte y de ventas minoristas.

Los requisitos de responsabilidad del productor estin siendo ejecutados tanto a través de
requisitos reglamentarios como de acuerdos voluntarios entre la industria y el gobierno. Sin embargo,
estos acuerdos generalmente se han desarrollado en el contexto de una amenaza de imponer
reglamentacién rigurosa por parte de los gobiernos.
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V. LA RESPONSABILIDAD DEL PRODUCTOR
1. Introduccidén

La génesis del concepto de responsabilidad del productor en la politica de RD data del Programa
de Prioridades de Corrientes de Desechos de la UE de 1991, la Ordenanza Alemana sobre Embalajes
de 1991, el Plan de Accién Danés para Desechos y Reciclaje de 1993-1995, la Ley Sueca de Eco-ciclo
de 1993, y la ley alemana sobre reciclaje y tratamiento de desechos (con las siglas "RWMA" en inglés)
de 1994 (que se describe en la seccidn siguiente). La iniciativa politica que estimulé més discusiones
sobre el principio de que el contaminador paga, y, como consecuencia, el concepto de la responsabilidad
del productor, fue la Ordenanza Alemana de 1991 sobre Embalajes. El concepto ahora ha sido aceptado
a nivel general y est4 siendo expresado en leyes, politicas y acuerdos industriales recientes sobre TD en
Europa.

El concepto de la responsabilidad del productor extiende esencialmente el principio de
aceptacién de devolucidn de embalajes a productos usados. La responsabilidad financiera y material del
tratamiento de desechos se pasa de las autoridades locales de vuelta al productor. La incorporacién del
costo verdadero de TD hace que los productores consideren mas conveniente el disefio de productos
que sean faciles de desarmar, reutilizar y reciclar. Se anticipa que esto asegurard un manejo de
materiales mas facil al final de la vida 1til de los productos, el uso de menores cantidades de materiales,
y el uso de materiales mas seguros y eficaces desde el punto de vista de la energia. El resultado global
serd una reduccién en el uso de recursos y en la generacién de desechos. 7*

La estructura general de los programas de responsabilidad del productos hacen recaer la
responsabilidad financiera del reciclaje y la eliminacién sobre el fabricante del producto y/o embalaje.
La mayoria de los sistema estimulan a la industria a formar una o mds empresas de reciclaje, que
garanticen un mercado para los materiales recolectados. Algunos sistemas, como el de Francia, permite
que la industria use la infraestructura de TD del sector publico, generalmente por una tarifa, con el fin
de capturar fondos privados para construir o mejorar la capacidad piblica de reciclaje.

2. La Ley Alemana sobre Reciclaje y Tratamiento de Desechos

La ley alemana de 1994 sobre Reciclaje y Tratamiento de Desechos (con las siglas RWMA en en
inglés) es descrita por el Ministerio aleman de Asuntos Ambientales como la Ley de Ciclo Cerrado de
Sustancias y Tratamiento de Desechos en base a la responsabilidad del producto con el fin de evitar la
creacién de desechos. Esta Ley codifica la responsabilidad del productor y establece la plataforma para
cambios fundamentales en la politica de TD. Esta ley est4 teniendo repercusiones a nivel de la UE y
entro otros estados miembros en forma similar a las repercusiones de la Ordenanza Alemana de 1991
sobre Embalajes.

La Ley, que entr6 en vigor en 1996, especifica quién es responsable de lo qué, e incorpora el
principio de que el contaminador paga. El alcance de la Ley es muy amplio. Los desechos se definen
en forma amplia como todo lo que resulta en la produccidn, fabricacién o procesamiento, incluyendo
la generacién de sustancias que no formaban parte de la intencién original del proceso.”” En realidad,
la Ley separa todos los articulos que circulan en una economia entre dos categorias - productos por un
lado, y desechos por el otro.
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Una obligacién legal de responsabilidad por el producto ser4 adoptada si no se cumplen las
pautas voluntarias para innovacién por parte del comercio y la industria. La recuperacién de desechos
se estipula en donde es posible desde el punto de vista técnico, y viable desde el punto de vista
econdmico, para la parte involucrada. En cada prioridad individual se otorga la forma recuperacién
mas adecuada desde el punto de vista ambiental. El gobierno alemén esta autorizado, por medio de una
ordenanza estatutaria, a determina cudl es la forma de recuperacién més adecuada desde el punto de vista
ambiental para los diferentes tipos de desechos. Tiene el derecho de determinar para qué desechos, en
qué cantidad, y bajo qué condiciones, se preferird una recuperacién de materiales o una recuperacién
de energla. La recuperacién de energia proveniente de la combustién de desechos es permitida
solamente si el valor calérico de los desechos recuperados es por lo menos 11.000 kj/lg, la eficacia de
combustién de la planta es por lo menos un 75%, y se utiliza el calor generado. La eliminacién se debe
llevar a cabo de una manera adecuada desde el punto de vista ambiental segtin las disposiciones de otros
estatutos.”®

La RWMA proporciona una gama de posibilidades para los productores en el cumplimiento
de sus responsabilidades, como la formacién de asociaciones. Sin embargo, contiene disposiciones
rigurosas para garantizar que las asociaciones privadas lleven a cabo sus tareas en forma correcta. Las
asociaciones deben presentar un concepto de RD y cumplir con los requisitos de control y presentacién
de informes. El procedimiento de control para la recuperacién de desechos no est reglamentada para
ser mas flexible y se ofrece una etiqueta de calidad a los operadores que aceptan estar sujetos a controles
independientes voluntarios.”

Las baterias, los capacitores, los automéviles para chatarra, los escombros de edificios, los
componentes electrénicos descartados, y el papel descartado son prioridades importantes para la
aplicacién del principio de responsabilidad del productor en Alemania.”®

En 1994, en una reaccién temprana ante la Ley, la industria papelera de Alemania se
comprometib a lograr un 60% de tasa de recuperacién para el papel para el afio 2000. En 1996, la
industria automotriz aceptd la devolucidn y el reciclaje de autos usados. ”” En ambos casos, los sectores
pertinentes anticiparon una ordenanza estatutaria preventiva que regularfa las actividades de TD en sus
sectores. Por lo tanto, la Ley resulté en un cambio en el comportamiento del sector privado que evitb
la introduccién de medidas ejecutorias al respecto.

Un compromiso voluntario por parte del sector de desechos de la construccién y demolicién
(C&D) pronostica que para el afio 2005, los miembros del mismo reduciran la cantidad de desechos
recuperables de C&D que se despachan a los terraplenamientos en un 50%. El ministerio de asuntos
ambientales de Alemania ha indicado que esto significa que hasta 23 millones de toneladas métricas de
esos desechos se convertiran en materiales de construccién y productos nuevos cada afio, en lugar de
ser descargadas en terraplenamientos. El acuerdo incluye una gran porcién del sector de materiales de
construccién y edificacién, mas arquitectos, ingenieros y firmas de demolicién. Un comité asesor
supervisara su implanatacién y presentara sus informes al ministerio.®

Alemania estd preparando una ordenanza sobre desechos electrénicos. En 1996, no se

especificaban los objetivos y plazos de recuperacién y reciclaje aunque, al igual que Suecia, requeria la
participacion obligatoria de la industria en la recuperacién y el reciclaje de productos.
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3. Iniciativas de otros Estados Miembros sobre la Responsabilidad del Productor
1. Austria

En Austria, la legislaciéon ordena esquemas de recepc1on de devolucién de baterias, bombillas
eléctricas, refrigeradores usados.. La industria organiza un esquema de devolucidén para marcos de
ventanas en PVC y tuberias de pléstico en base voluntaria. Un acuerdo voluntario entre la industria
de vehiculos motrices y el gobierno se encontraba en vigor para aceptacién de la devolucién de
automéviles para chatarra hasta fines de 1995.

ii. Dinamarca

La reduccién de desechos por medio del uso de tecnologias mis limpias con la primera prioridad
bajo el Plan de Accién Danés para Desechos y Reciclaje de 1993-1995. Estos esfuerzos por una
tecnologia més limpia estdn concentrados en un ciclo durante toda la vida Gul.  Se esperaba la
implantacién de un acierdo para cubrir los desechos electrdnicos para el verano de 1996, por medio de
esquemas voluntarios para cada sector secundario. ¥

El gobierno danés también esperd formular la responsabilidad del productor con varios otros
sectores industriales, incluyendo el sector automotriz. Sin embargo, en abril de 1997, el gobierno atin
estaba negociando acuerdos para el final de la vida Gril de los productos con la industria. El gobierno
desea firmar acuerdos voluntarios con la industria, pero es probable que se requieran métodos
tradicionales - por ej. reglamentos - El personal del ministerio espera reglamentos para fines de 1997.%

iii. Francia

En Francia, se estin preparando acuerdos de responsabilidad voluntaria del producto para
materiales de embalaje, llantas usadas, vehiculos, capacitores, equipo electrénico y papel ¥ El gobierno
francés ah propuesto un objetivo para la recuperacién de todos los desechos electrénicos para el afio
2002, pero esta esperando los resultados de varios proyectos pilotos antes de decidir en la forma que

desean continuar. Francia no ha apoyado el concepto de responsabilidad del productos a nivel de la
UE. *

iv. Paises Bajos

En 1996, los Paises Bajos contaban con acuerdos de responsabilidad del producto para: chatarra
de automéviles (voluntaria mas incentivos financieros); desechos provenientes de embalajes (acuerdos
voluntarios y estatutarios); baterias de consumo (voluntarios, respaldados por leyes estatutarias); llantas
de automoviles (estatutarios); materiales de plastico provenientes de la construccién (voluntarios més
incentivos financieros); desechos electrénicos, y plastico proveniente de actividades agricolas
(estatutarios). ®

A solicitur de la industria automotriz holandesa, el gobierno holandés introdujo un sobrecargo

sobre nuevos automéviles para financiar el reciclaje obligatorio de vehiculos al final de su vida. No se
cobran tarifas a los consumidores por la entrega de un automévil a la ARN, pero se paga una tarifa de
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NLG 250 (US$ 180) con cada nuevo automévil.*

Un decreto preliminar en los Paises Bajos ha establecido una meta de devolucién de productos
del 100% para el afio 2000 con respecto a productos eléctricos y electrénicos con objetivos de reciclaje
para materiales especificos y objetivos de reutilizacidén para productos especificos. Para el afio 2000, se
deberd lograr un 90% de reutilizacién de materiales provenientes de articulos de linea blanca
(refrigeradores, maquinas de lavar ropa y lavavajillas), 70% de los materiales provenientes de articulos
electrénicos (televisiones, videos, computadoras y teléfonos) y de otros aparatos domésticos (maquinas
de coser, aspiradoras, y cafeteras).”

En virtud de la legislacién propuesta, los productores y los importadores de aparatos
electrodomésticos y electrénicos de consumo, deberian aceptar la devolucién de sus productos usados
sin cargo alguno. La obligacién de aceptar las devoluciones cubriria productos vendidos después de que
entrd en vigor asi como maquinas anteriores. Para articulos mas grandes, esta obligacién entraria en
vigor el 1 de enero de 1999; para productos mas pequefios, la fecha objetivo seria el 1 de enero de 2000.
La nueva legislacién permitiria que la industria impusiera un sobrecargo sobre el precio de nuevos
productos para ayudar a financiar los esquemas de aceptacién de devoluciones. El ministerio podria
hacer que este sobrecargo fuese obligatorio para todo el sector si asi se le solicitara. El borrador
también incluye una prohibicién sobre descargas en terraplenamientos o incineracién de productos
recogidos, aunque los residuos de procesos de recuperacién podran ser quemados.

V. Suecia

EPR fue uno de los nuevos conceptos mas importante introducidos en la Ley sueca de Eco-ciclo.
La Agencia Sueca de Proteccién del Medio Ambiente (SEPA) ha estado participando en el proyecto
prioritario de corrientes de desechos de la UE sobre desechos electrénicos que presentd sus resultados
en 1995. La Comisién Sueca de Eco-ciclo fue establecida en 1993 para trabajar con representantes de
la industria y formular acuerdos de responsabilidad del productor.

Los diferentes sectores industriales estdn enfocando el problema en diferentes maneras. La
industria electrénica se esta organizando en concejos ambientales, la industria de la construccién estd
invirtiendo en la investigacién, la industria de las llantas ha solicitado y obtenido legislacién sobre la
responsabilidad del productor, mientras que la Asociacién de Fabricantes y Mayoristas Suecos de
Automdviles ha respaldado un compromiso voluntario por parte de todos los fabricantes e
importadores. ¥

Durante 1994 y 1995, se han adoptado ordenanzas nacionales de responsabilidad del productor
en materia de papel mixto, embalajes, y llantas y se esta finalizando un acuerdo para automéviles. La
ordenanza sobre embalajes ha sido revisada y se ha vuelto a preparar segtin la Directiva de la UE sobre
Embalajes.

Los objetivos de Responsabilidad del Productor se han establecido de la siguiente manera: llantas
- 60% de reduccidn en descargas en terraplenamientos para 1997 y 80% de reduccién en descargas en
terraplenamientos después de 1998 - articulos electrénicos - 85% de devolucién para el afio 2000;
devolucién de automéviles - menos del 5% del peso descargado en terraplenamientos o incinerado sin
recuperacion de energia para 2015. Al mismo tiempo, la Agencia Sueca de Proteccién del Medio
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Ambiente esta evaluando los siguientes flujos de materiales: (metales (hierro y acero, cobre, aluminio,
zinc, niquel cromo); plastico, textiles, papel y madera, cemento y hormigén. %

En marzo de 1995, la SEPA propuso una Ordenanza Peliminar de Responsabilidad del
Productor para todos los productos electrénicos y eléctricos y un esquema de recuperacién. La SEPA
respalda reglamentos obligatorios a ser puestos en practica a mas tardar el 1 de enero de 1998. Los
reglamentos preliminares hacen recaer la responsabilidad sobre el distribuidor/minorista. **  La
propuesta permite que el EPR ejecute este reglamento con retroactividad, por ej. para productos que
ya se encuentran en el mercado y probablemente serian financiados a través de un sobrecargo sobre
nuevos productos. *

Para enero de 2000, la agencia desea que el 85% en peso de los desechos eléctricos y electrénicos
se reco;an y traten en una forma mas benigna desde el punto de vista ambiental (opuesto a la
incineracién o descargas en terraplenamientos). Esto significa que se deberian extraer y eliminar las
sustancias peligrosas en forma adecuada y los componentes de pléstico se deberan reciclar en la medida
que sea posible. El esquema también incluye un plan de eco-etiquetado, requisitos de ejecucién para
los reglamentos existentes e investigacién en la forma de fabricar productos y sus componentes en forma
mas facil para su reutilizacién y reciclaje.

Luego de una propuesta por la Comisién Eco-ciclo, la Ley Sueca de Reciclaje de Vehiculos
Automotores entrara en vigor el 1 de enero de 1997. Esta sustituird la Ley de Eliminacién de Vehiculos
Automotores. El objetivo de la nueva Ley es el que los fabricantes e importadores de vehiculos
automotores asuman una responsabilidad conjunta por el reciclaje de vehiculos al final de la vida. *
Los productores ya asumen una responsabilidad retroactiva, fisica y econédmica, por las llantas en virtud
de una ordenanza separada; su responsabilidad por los automéviles también sera retroactiva e incluira
todos los vehiculos sin importar el afio de fabricacién, para crear un incentivo fuerte y desarrollar
vehiculos que se puedan reciclar en forma viable.

Ya se impone un cargo por la eliminacién de vehiculos sobre los productores en conexién con
el registro de nuevos vehiculos para financiar en parte el pago de una prima de eliminacién de vehiculos
hasta el Gltimo propietario, con nuevos vehiculos financiando la eliminacién de los viejos a través de
un sistema de financiacién promediada. Sin embargo, se tiene la intenciédn que el sistema de devolucién
sea aplicado a los vehiculos vendidos antes de la introduccién del nuevo sistema. Por lo tanto, el Fondo
de Reciclaje de Vehiculos serd financiado por el estado hasta que todos los vehiculos en el final de su
vida representen una fuente de materias primas rentables, en cuyo momento, es esquema ser4 financiado
por el productor al 100%. **

vi. Suiza

El Gobierno Suizo ha presentado una legislacién preliminar que requiere que los minoristas,
fabricantes e importadores de articulos eléctricos y electrénicos acepten la devolucién de productos
usados mientras se les otorga la flexibilidad sobre los medios de recuperacién o eliminacién. El

gobierno espera que el nuevo decreto entre en vigor a comienzos de 1998.

En su formato actual, el decreto permitird que la industria imponga un sobrecargo sobre el
precio de nuevos productos para cubrir los costos de recuperacién. Los consumidores estarfan exentos
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de esta imposicion si compraron un producto de sustitucidn después de haber devuelto el viejo. el
gobierno retiene la opcibén de hacer que este sobrecargo sean obligatorio si las partes involucradas en
el sector no cumplen con su introduccién.

El gobierno indica que desea otorgarle a la industria tanta flexibilidad como sea posible en su
seleccién de soluciones. El borrador incluye pautas para el " minimo tratamiento de desechos
razonable", a saber:

partes que contienen sustancias contaminadoras como bifenilos policlorinados y mercurio, as
como productos como baterfas de niquel-cadmio se deben separar y eliminar en instalaciones
adecuadas;

el contenido de metal de los productos se puede separar y llevar a plantas especializadas de
reciclaje; y

* el plastico no reciclable y otras partes deberfan ir a la incineracién de desechos.

El borrador también establece controles sobre exportaciones de desechos electrénicos, similares
alos controles existentes para exportaciones de desechos peligrosos. En Suiza, se descartan unas 110.000
toneladas métricas de productos eléctricos y electrénicos de consumo todos los afios. En 1995, firmas
especializadas procesaron solamente 20.000 toneladas métricas. %

vii. Reino Unido

Se ha solicitado que las industrias del Reino Unido en vehiculos automotores, llantas, baterias,
equipo electrénico, periddicos y embalaje aumenten considerablemente la recuperacién y el reciclaje de
desechos en virtud de acuerdos de responsabilidad del productor. * En 1997, los reglamentos sobre la
Responsabilidad del Productor estaban en vigencia en Gran Bretafia para los embalajes y es probable
que el sector de electrénica sea el siguiente punto de concentracién.”

4. Conclusiones

El concepto de responsabilidad del productor, introducido originalmente en relacién con los
desechos de embalajes, ahora se estd aplicando a productos, con mas frecuencia. Alemania ha sido
nuevamente el lider dentro de la UE en este tema. Los automéviles y el equipo electrénico han surgido
como los objetivos de més prioridad para los sistemas de responsabilidad del productor. sin embargo,
también se estan desarrollando programas en varios estados en materia de aparatos electrodomésticos,
llantas, baterias, desechos de construccién y demolicién y otros productos.

Los sistemas de responsabilidad del productor se estdn poniendo en practica en gran medida, a
través de acuerdos voluntarios entre la industria y el gobierno, aunque estos estdn generalmente
respaldados por la amenaza de una medida reglamentaria por parte del gobierno. Un ntimero de las
propuestas que ha surgido estableceria una responsabilidad retroactiva del productor para productos que
se vendieron antes del establecimiento de un sistema de responsabilidad del productor.
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VI. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Cierta cantidad de temas clave ha surgido en el desarrollo de la politica de tratamiento de
desechos a nivel de la Unién Europea. Estos incluyen el establecimiento de los requisitos para
estrategias nacionales de tratamiento de desechos, con goles especificos y objetivos para desviacién. Se
ha adoptado una jerarquia de tratamiento de desechos para la prevencién, reutilizacién, reciclaje,
recuperacién de materiales, recuperacién de energia y eliminacién final.

También existe un gran énfasis en la autosuficiencia con respecto a la capacidad de la
eliminacién de desechos, y en la limitacién de los movimientos de desechos a través de fronteras para
su eliminacién. Sin embargo, la Comisién Europea ha adoptado la posicién que limites en los
movimientos de desechos dentro de la UE para reciclaje o recuperacién puedan ser inaceptables desde
el punto de vista comercial.

La energia proveniente de proyectos de desechos ha formado una parte importante de algunos
planes nacionales sobre tratamiento de desechos hasta la fecha, especialmente en el norte de Europa.
Sin embargo, existe una presién continua dentro de la Unién Europea para volver a clasificar la
incineracién con recuperacién de energia, como eliminacién de desechos, en lugar de desviacién.

Se han tomado iniciativas para estandarizar la recoleccién y la presentacién de estadisticas sobre
el tratamiento de desechos y su desviacidn, y para establecer programas de eco-etiquetado dentro de la
Unién. También se han adoptado medidas para poner en prictica los requisitos de la Convencién Basel,
y otros acuerdo internactonales sobre movimientos de desechos a través de fronteras.

Asimismo, han habido tendencias a nivel de la UE para establecer requisitos generales de la
unién para instalaciones de terraplenamiento. Estos incluyen el minimo de requisitos de disefio,
liquidacién del costo total a través de precios para la descarga en terraplenamientos, y la prohibicién
de descargas de materiales problematicos, como organicos y llantas en terraplenamientos, y la
eliminacién conjunta de desechos peligrosos y no peligrosos.

Existe una controversia continua dentro de la UE con respecto al impacto de un néimero de
iniciativas adoptadas por estados miembros en materia de tratamiento de desechos, especialmente los
que involucran requisitos para la reutilizacién de envases, y los esquemas de responsabilidad del
productor. Esto ha conducido, entre otras cosas, al desarrollo de una politica de la UE sobre el uso de
instrumentos econdmicos en la politica ambiental.

Varios temas importantes también estin surgiendo en el desarrollo de estrategias nacionales sobre
el tratamiento de desechos dentro de la UE, especialmente entre los paises principales del norte de
Europa. La mayoria de las estrategias nacionales incluyen objetivos especificos para la desviacién de
desechos y el reciclaje de materiales especificos, e incorporan una jerarquia sobre la reduccién de
desechos, el reciclaje, la incineracién con recuperacién de energla y las descargas en terraplenamientos.

Un namero de estados miembros ha establecido programas de recoleccién en las aceras, para
desechos organicos y papel. Otros materiales, como el vidrio y el plastico son generalmente traidos por
los residentes a centros de recoleccién en el vecindario. La recoleccién es llevada a cabo por gobiernos
municipales, autoridades regionales de desechos sélidos, compafifas del sector privado u organizaciones
no gubernamentales.
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Varios estados miembros, incluyen Francia, Alemania y Suecia, ya han adoptado requisitos para
el tratamiento de desechos (por ej. productos reciclables procesados, productos para abono compuesto
separados y procesados; residuos incinerados) antes de ser descargados en terraplenamientos. Otros se
concentran en gravimenes sobre la descarga en terraplenamientos. Ciertos estados miembros también
han introducido limites o pautas para ]a descarga de productos biodegradables en los terraplenamientos.
Los Paises Bajos han ido un paso mas adelante, introduciendo prohibiciones sobre terraplenamientos
con respecto a una amplia gama de otros materiales, que incluyen papel, baterfas, desechos industriales
y desechos de construccién y demoliciones.

En la década de los afios 70 se traté de desviar los desechos provenientes de embalajes entre los
paises europeos con la introduccidon de depdsitos para envases de bebidas. Existen varios tipos de
instrumentos econdmicos que se usan en el contexto de la reduccién de embalajes. Estos incluyen eco-
impuestos disefiados a discriminar contra ciertos productos; depdsitos obligatorios para sancionar envases
de bebidas no retornables, o como sancién por no haber cumplido con los objetivos de recuperacién,
y gravamenes sobre productos impuestos por la industria o el gobierno para reflejar los costos reales
de recuperacién.

Mas recientemente, siguiendo el ejemplo de la ordenanza alemana de 1991 sobre embalajes, los
requisitos de responsabilidad del productor con respecto a desechos de embalajes se estin volviendo mis
populares entre los estados miembros de la UE. Generalmente, los sistemas de responsabilidad del
productor requieren que los fabricantes o minoristas pongan en practica sistemas de reciclaje o
reutilizacién de embalajes de desecho, y cubran los costos de estos servicios a través de los precios. Se
estan extendiendo los programas para incluir embalajes de transporte y de ventas minoristas. Los
requisitos de responsabilidad del productor estan siendo ejecutados tanto a través de requisitos
reglamentarios como de acuerdos voluntarios entre la industria y el gobierno. Sin embargo, estos
acuerdos generalmente se han desarrollado en el contexto de una amenaza de imponer reglamentacién
rigurosa por parte de los gobiernos.

El concepto de responsabilidad del productor ahora se est4 aplicando con mas frecuencia, tanto
a productos como a embalajes. Alemania ha sido nuevamente el lider dentro de la UE en este tema.
Los automéviles y el equipo electrénico han surgido como los objetivos de mis prioridad para los
sistemas de responsabilidad del productor. Sin embargo, también se estin desarrollando programas en
varios estados en materia de aparatos electrodomésticos, llantas, baterias, desechos de construccién y
demolicién y otros productos. Al igual que en caso de los embalajes, los sistemas de responsabilidad
con respecto a los productos, se estdn poniendo en practica en gran medida, a través de acuerdos
voluntarios entre la industria y el gobierno, respaldados por la amenaza de una medida reglamentaria
por parte del gobierno.
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