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Introduccion

En un contexto ambiental como el actual, en el que se debaten los
limites al crecimiento por factores ambientales, son muchos los elementos que
se plantean como limitantes, aunque probablemente el mas importante sea la
imposibilidad de mantener un crecimiento infinito con unos recursos finitos*. De
esto se extrae la necesidad de aprovechar mejor los recursos disponibles en el
planeta, actividad que se puede hacer de diversas maneras: se pueden utilizar
tecnologias productivas que reduzcan el consumo de materiales, se puede
minimizar el uso de materiales para embalaje en los productos

manufacturados, o se pueden reutilizar y reciclar los materiales ya utilizados.

Una definicién legal sobre residuo en Espafia es: “cualquier sustancia u
objeto del cual su poseedor se desprenda o del que tenga la intencién u

obligacién de desprenderse™

. Sin embargo, esta definicion tiene una limitacion:
no contempla que aquellos objetos de los que su propietario se desprende
pueden seguir siendo recursos, pues pueden ser reutilizados como tal o se
pueden “procesar sus materiales para volverlos a utilizar”; este proceso, se
define como reciclaje®, y permite reducir la tasa de consumo de recursos del

planeta, alargando la vida de lo que se extrae.

Gracias al reciclaje podemos reducir el consumo de recursos que se
extraen, pero también conseguimos minimizar la parte de residuos que ya no
pueden ser reaprovechados, la parte no recuperable. Este factor también es
importante, ya que los residuos, segun su tipologia, pueden tener efectos
negativos sobre la salud y sobre el medio ambiente, mas aun si no han sido
depositados en los lugares aconsejables o sin las medidas de proteccion
necesarias. Parte de estos efectos negativos sobre la salud provienen de los
compuestos que se producen durante su descomposicion, asi como de los
compuestos que los formaban originariamente. Los efectos sobre el medio
ambiente provienen de los mismos compuestos, con el agravante de que, si las

condiciones de donde se hayan depositado no son adecuadas, estos

! Los limites del crecimiento; el Club de Roma, 1972
2 Ley 10/1998, de 21 de Abril, de Residuos
* RAE
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compuestos pueden infiltrarse bajo el suelo y contaminar aguas subterraneas,

lo que permite que se extiendan facilmente y afecten a grandes zonas.

Es por todo esto que la mayoria de paises cuentan con legislacion
exhaustiva sobre residuos, tratamiento de los mismos y su recuperaciéon. Sin
embargo, no en todos los paises se consiguen los mismos resultados. Si
observamos los indicadores europeos del Eurostat, podemos ver que en
Europa los paises que obtienen una mayor tasa de reciclaje de sus residuos
sélidos urbanos son Alemania y Noruega. Y si se comparan con otros paises
del mundo, se puede ver que en el estado de California (Estados Unidos), se
obtienen niveles similares. Por el contrario, en Espafia y en Catalufia los
niveles son significativamente mas bajos. De aqui se plantea la necesidad de
determinar cuales son los factores que convierten en exitosos a los casos

comentados y ver como se podrian implementar politicas similares.

Objetivos

Este proyecto tiene un doble objetivo. En primer lugar, aspira a valorar
en qué medida la adopcion de instrumentos de participacion social y ciudadana
durante los procesos de formulacion e implementacién de politicas de gestién
de RSU mejora su eficacia. En segundo lugar, el proyecto propone un modelo

participativo en la definicion de la politica de RSU en Catalufa.

Hipotesis de trabajo

Considerando que existen grandes diferencias entre los indices de
recogida selectiva en diferentes paises en todo el mundo, cabe preguntarse por
qgué se producen estas diferencias. La bibliografia especializada da un peso
importante a cdmo se han creado e implementado las politicas de recogida y

reciclaje, por lo que cabe preguntarse qué factores determinan el nivel de
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recogida que se da y los beneficios que ello reporta®’. Uno de los maés
importantes parece ser la existencia de mecanismos participativos para la

adopcion e implementacién de las politicas de RSU.

Como se vera a lo largo del proyecto, existen autores que justifican la
participacion ciudadana para crear unas politicas mas eficientes, frente a otros
que la consideran un mal necesario, debido a que puede generar resultados
positivos pero requiere una inversion en esfuerzo y tiempo considerable. Mas
aun, existen autores que ni si quiera la consideran como elemento necesario

para la creacion e implementacion de politicas de modo eficaz.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, en este proyecto me planteo
la siguiente pregunta de investigacion: ¢Qué consecuencias tiene la

participacion ciudadana sobre la eficacia de las politicas de recogida selectiva?

Metodologia y fuentes

Para responder a la pregunta utilizare estudios existentes sobre las
politicas de recogida de RSU en paises con politicas mas exitosas. Con ello
trataré de identificar los principales elementos sobre los que se fundamentan y
los principales resultados a efectos de niveles recogida. En particular, basare el
trabajo en estudios sobre la participacion de actores no institucionales en la
elaboracion de dichas politicas y trataré de establecer una relacion entre dicha
variable y los niveles de recogida de RSU. Posteriormente, analizare los
elementos considerados mas importantes, cobmo se traducen en la politica
resultante y como sus disefios participativos son replicables y reproducibles en

Cataluia.

Para ello utilizaré dos tipos de fuentes:

4 . L . . . .

Performance and Characteristics of German Environmental Policy; Social Science Research Center
Berlin
Waste Policy and Innovation; European Commission
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-Literatura especializada en politicas de RSU vy literatura sobre

participacion en las politicas publicas

-Legislacion, datos sobre niveles de recogida, programas nacionales,

etc.

El estudio tiene una parte descriptivo-analitica y otra propositiva.

En la primera parte describiré y compararé una serie de casos que
pueden calificarse como “best practices” en la gestion de RSU, y en la segunda
propondré un modelo participativo para Cataluiia basado en los tres aspectos

considerados mas importantes en el analisis anterior.

Sistemas de decision e implementacion extranjeros

Segun los datos existentes, se observa que el sistema de recogida
selectiva de Cataluiia es poco eficiente. Es bastante revelador que en Espafa
sélo se recojan para el reciclaje el 20% de los de RSU®, porcentaje que se
sita muy por debajo de la media europea (33%)°. En Catalufia el porcentaje
aumenta hasta un 30%'(tabla 1), que aunque es equiparable a la media
europea, se mantiene alejado del 50% de Alemania, que es el pais de la UE
con niveles superiores de en la recogida’. Si se observan ciertos paises de
fuera de la UE, las diferencias se acentian mas. Por ejemplo, el porcentaje de
reciclaje de RSU en Noruega o en el estado de California es superior al 60%,

segun datos gubernamentales®

> INE (datos 2007)

® Europa.eu (datos 2005)

” Eurostat (datos 2004)

® www.norway.no/ y www.calrecycle.ca.gov respectivamente
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COMPARATIVA GENERACIO DE RESIDUS MUNICIPALS 2007/2008

Dades en tones 2008 2007 ;NE;:HRFEEME[E-;
HABITANTS 7.364.078 7.210.508 2,13%
TOTAL TOTAL % TOTAL/RM
FRACCIO ORGANICA 31580423  302.15742 7,39% 4,52%
VIDRE 20435853  201.46199 478% 1,44%
g PAPER i CARTRO M1317,55  408.534,60 9,62% 0,68%
< ENVASOS LLEUGERS 11623924  103.791,20 272% 11,99%
Z VOLUMINOSOS 13208226  177.48331 3,09% 25,58%
é PODA 86.684,57 65.051,77 203% 33,25%
E PILES 603,38 590,48 0,01% 2,18%
E MEDICAMENTS 611.78 543,67 0,01% 12,53%
3 1oL 7.989,57 6.513,20 0,19% 22,67%
@ ALTRESADEIXALLERIES = 19636545 18448131 459% 6,44%
TOTAL RSB 1.450.608,95 34,43% 1,48%
% RSB/RM 33,68%
3 TOTAL FRACCIO RESTA 280403743 2.856.370,51 65.57% 1,83%
2 % FRrora/RM 65,57% 66,32%
€ TOTAL RM | 4.306.979,46 0,72%
% RATI (kghabrdia | 1,59 1,64 2,79%
Data de tancament 23.06.2009

Tabla 1: Fuente: ACR

Estos datos sugieren que el sistema de recogida de residuos sélidos
urbanos en Esparfia presenta algunas deficiencias y apuntan a la necesidad de
revisarlo con la finalidad de mejorar su rendimiento. Sin embargo, para
formular e implementar una nueva politica de recogida selectiva se debe
considerar previamente como sera disefiada y por quien, tema sobre el que
existen diferentes posiciones. Estos posicionamientos vienen determinados

tanto por las circunstancias sociales del pais de quien opina como por su
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opcion politica, segun sea intervencionista o liberal como principales factores
determinantes. Asi pues, es importante considerar en qué contexto histérico
surgieron, a qué necesidades respondieron y qué objetivos perseguian.
También serd es importante considerar la valoracion que hacen diversos

autores de estos sistemas.

Si consideramos diferentes politicas aplicadas histéricamente en
diversos paises, podremos considerar los elementos que las han hecho
posibles. De estos elementos se han de considerar factores tan diversos como
las realidades sociales, culturales y econdmicas del pais, asi como los
elementos propios de cada politica. De esta conjuncion es posible determinar

el sistema utilizado para crear e implementar cada politica.

En base a la hipdtesis planteada para el desarrollo del proyecto, se
destacaran principalmente, de entre los elementos considerados, las opiniones
sobre la necesidad e idoneidad de crear sistemas participativos durante la

elaboracion o la implementacion de las politicas comentadas.

Para considerar las diversas realidades a nivel internacional, se
comenzara por tratar la Union Europea, dado que las politicas de residuos
impulsadas por la UE suelen marcar la agenda de las politicas de residuos a
nivel espafol. Para ello se consideraran las principales lineas de la politica de
la UE, a nivel general. Posteriormente se analizard el caso de Alemania,
Noruega y el estado de California. Se han escogido estos casos para ser
analizados debido a ser paises con indices de recogida selectiva para el

reciclaje muy elevados.

La politica de RSU de la Unién Europea

Segun un estudio publicado por la Comision Europea, “Waste policy and
innovation A methodological approach”, considera que las politicas clasicas
basadas en direccion y control directamente desde las instituciones
gubernamentales siguen siendo utiles, siempre y cuando se dirija de forma
adecuada (Institute for Prospective Technological Studies, 2007). De acuerdo

con el estudio, las politicas deberian dirigirse a los productores de residuos, en
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vez de a los consumidores. Ello llevaria a la innovacion tecnologica, creando
industrias mas ecoldgicas y abriendo las puertas a politicas ambientales, mas
ambiciosas, pues no se considerarian limites al crecimiento econémico sino

nuevas posibilidades para el desarrollo.

Este planteamiento apunta a la necesidad de fomentar el papel de la la
industria en el desarrollo de politicas ambientales para, mediante instrumentos
de mercado, como la creacién de mercados de residuos y productos mas
facilmente reciclables, modificar el ciclo de vida de los productos. La creacion
de un mercado de residuos también deberia servir, segun dicho informe, para
que las politicas resultantes dispongan de mas medios tecnologicos para ser
aplicadas, destacando con ello la necesidad de implicar activamente a la
industria en la creacién de dichas politicas. Si ello se combina con una nueva
gestion de los vertederos, cabria esperar una reduccién el volumen de residuos

desechados.

No obstante, este estudio solo considera la creacion de las politicas a
nivel estatal pero no su implementacion a nivel regional, por lo que, segun
como se produzca la implementacién local de las politicas serd necesario
dotarlas de instrumentos flexibles para su implementacién, o de rigidez para su

correcta aplicacion.

Pero dicho estudio se mantiene alejado de la realidad normativa de la
UE actual, puesto que se basa en la “Directiva marco de los residuos”, donde
anicamente referencia el reciclaje como “Los estados miembro [...] deben
fomentar la prevencién, el reciclado y la transformacion de los residuos para

poder reutilizarlos™

. Segun la misma directiva, este marco legal se mantendra
hasta finales del presente afio 2010, y plantea la posibilidad de fijarse objetivos
cuantitativos, pero sin especificar lo ambicioso de estos objetivos, con lo que
guedara pendiente ver la siguiente reforma de la Directiva. Otro elemento que
pretende considerar, en caso que las medidas usadas sean insuficientes, seran
herramientas de mercado, pero igualmente sigue sin especificar como las

creara o desarrollara.

° Directiva 2006/12/CE o Directiva marco de los residuos
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Como actuaciones concretas propone herramientas de tipo
administrativo para facilitar la definicion de residuo, como convertirlo a recurso
y como integrarlo en el sistema econémico, con lo que ya destaca la necesidad

de que el mercado regule el flujo de residuos y su conversion a recursos.

Para considerar un caso de una politica eficaz en el ambito de la Union
Europea, cabe destacar como uno de los casos mas positivos el de Alemania,
considerado por diversos estudios y programas de la Unién Europea y las
Naciones Unidas como un modelo a seguir.

El caso de Alemania

En la década de los 60 empezé a implementarse en Alemania una
politica de residuos muy ambiciosa y basada Unicamente en factores
ambientales. A nivel internacional, dicha politica se la consideré novedosa,
sélida y eficaz. Sin embargo dicha politica no contaba con elementos de
mercado ni el apoyo de la industria, por lo cual no cred los elementos
econdémicos para sustentarla. Este hecho desemboc6 en la pérdida de toda
aplicacion durante la crisis del petrdleo de los 70. Como consecuencia, las
posteriores politicas se crean con interaccion con los actores de la industria,
coincidiendo con las recomendaciones de la UE. No obstante, estudios
llevados a cabo por expertos (Weidner et al., 2003) coinciden en que, si bien es
algo necesario, los acuerdos con la industria llevan a politicas débiles, ya que,
a priori, para aceptar una politica no tienen interés en objetivos ambiciosos y
que requieran inversiones. El estudio prosigue determinando que para evitarlo
se requieren herramientas legales duras, con las que limitar el poder de
actuacion de la industria. Dichas herramientas podrian consistir en establecer
objetivos de maximos, como sucedié en Noruega, donde en 2002 se determino
que se deberia aumentar el porcentaje de recogida de RSU hasta un 66% en
2010. Otro elemento que propone el estudio, y que sigue la linea propuesta por
la Directiva marco de residuos de la UE, es la de crear normativas que faciliten

a la industria realizar el reciclaje. También propone subvenciones econémicas
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a la industria que realice el reciclaje de los RSU. Pero insiste en que estos

mecanismos no serian substitutivos de un marco legal més rigido.

En comentarios de Mikael Skou, experto danés, al estudio aleman,
destaca que, debido a las relaciones comerciales entre Dinamarca y Alemania,
las pautas de consumo Alemanas afectan a las decisiones industriales y
empresariales danesas. Debido a que el mercado “verde” aleman esta en auge,
ello conlleva que el sector empresarial danés este invirtiendo en productos
ecoldgicos debido al nuevo mercado disponible. Esto es una prueba de cémo
de forma indirecta, desde la sociedad se pueden modificar las pautas
empresariales. De igual modo, el mismo autor considera que la conducta de la
sociedad, si esta es consciente de los beneficios potenciales de una correcta
gestion de los RSU pueden influir en las decisiones politicas. No obstante,
también apunta que esto ha sido posible en Dinamarca gracias a la
autodenominada “mayoria verde” en el parlamento danés y la herencia que

esta dejo.

Sin embargo, para conseguir que una parte importante de la poblacion
sea consciente de estos beneficios y pueda ejercer un poder mayor sobre el
gobierno, sera necesario que toda la informacién sobre volumen de residuos y
beneficios en su reciclaje este accesible al publico (Refsgaard, 2008) y que se

motive al publico a interesarse por dicha informacion.

Con una intencionalidad importante del gobierno, asi como grupos de
presion fuertes deberia facilitar el escenario sobre el que negociar con la
industria, dirigiendo dicha negociacion no tanto a que el sector industrial defina
objetivos sino a crear industrias ecolégicas y mercados de residuos para
incorporarlos al ciclo econdmico de tal forma que pueda considerar los
beneficios potenciales de una politica de recogida selectiva mas ambiciosa
(Directiva marco de residuos). A demas, cabe considerar que dichos mercados
se pueden implementar de forma local con lo que afectarian positivamente a
los municipios que los acogieran, tanto al ayuntamiento como a los ciudadanos
por la creacion de nuevos puestos de trabajo por la ubicacion de plantas de

recogida y reciclaje locales(www.calepa.ca.gov). Con estos instrumentos

-10 -
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econdémicos apoyando una politica fuerte se conseguird que la politica

resultante pueda sobrevivir a momentos de crisis econdmica.

A la implementacion de las politicas a nivel local, que los expertos
(Social Science Research Center Berlin, comentarios de 14 expertos
internacionales, 2003) coinciden en su mayoria que se debe realizar mediante
debate social, ayudara tanto el acceso a la informacién ya comentada como los
beneficios potenciales de la industria ecolégica que pueda surgir, ya que esta
industria se traduciria en industria local. Si no se cuenta con el interés de los
destinatarios de la politica (los ciudadanos) ni con su apoyo debido a una falta
de incentivos, la implementacion local mediante el debate social tendria un
coste de tiempo y esfuerzo muy elevado. Para que todo lo expuesto
anteriormente pueda llevarse a cabo sera importante que la informacion que se
presente a la ciudadania sea completa y veridica. No obstante, a pesar que se
define la participacion ciudadana como un elemento importante, cabe destacar
gue en ninguno de los casos analizados se ha creado un sistema de
participacion. En el Unico caso que se ha comentado que las actuaciones de la
poblacion, y destinaria ultima de estas politicas, han sido decisivas en el ambito
de una politica ambiental a nivel nacional la influencia ha consistido en un

patrén de mercado concreto.

Otro elemento que demuestra la necesidad de considerar la vertiente
econdémica en las politicas ambientales en general, se ha de considerar la

estructura denominada “get dirty, get rich, get clean™®

, ya que el impulso de
dichas politicas no sera realizado hasta haber alcanzado un cierto nivel
econdémico y de bienestar (relacion bien conocida por la economia ambiental).
Este esquema esta muy implementado en las politicas de muchos paises con
expresiones como “economic acceptability” en la lesgislacion alemana, “best
practicable meanos or best practicable environmental option” de la legislacion
britanica o “environmental protection should take place in harmony with
economic development” de la japonesa (Weidner et al., 1998). Todas estas

expresiones, y muchas otras utilizadas tanto en legislaciones de muchos

' performance and Characteristics of German Environmental Policy. Overview and Expert
Commentaries from 14 Countrie; SOCIAL SCIENCE RESEARCH CENTER BERLIN
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paises como en convenios, acuerdos y tratados demuestran que la fuerza que
pueda tener una politica ambiental, como en este caso, dependera de forma
muy importante del nivel econémico del pais. Para evitar que este hecho se
convierta en un factor limitante de lo que se puede conseguir, sera necesario
demostrar que, con una correcta gestion de los residuos recogidos y aplicando
tecnologias eficientes de reciclaje, una politica agresiva puede acabar siendo
mas rentable econémicamente para todos los actores implicados mediante los
mecanismos ya comentados. Esto se puede constatar mediante estudios y
programas informativos y de apoyo de la EPA de California
(www.calrecycle.ca.gov) donde expone los beneficios econémicos de los
residuos siempre que cuenten con mercados proximos, o estos puedan ser
creados (Information for Coordinators of Waste Reduction and Recycling

Programs).

Asi como los beneficios podran ser percibidos por todos los actores
implicados, también deberan ser internalizados los costes, lo cual serd otro
elemento en la mesa negociadora entre las entidades publicas y privadas. Para
esto también se debe remarcar la importancia de que se haya creado un marco
normativo que exija esta internalizacion de las externalidades para minimizar el
margen de movilidad y actuacion de las empresas privadas eludiendo costes.
Esto ya se empez0 a apuntar de forma normativa con la Politica de Productos
Integradas (o PPI) de la UE (Libro Verde, 2001).

Considerando todo lo comentado anteriormente se hace evidente una
necesidad, remarcada en multitud de estudios, algunos de ellos ya comentados
y contando con la implicacion de autores de diversos paises, de una fuerte
implicacién de las instituciones publicas, para impulsar las politicas y crear las
herramientas legales y administrativas necesarias para que puedan ser
desarrolladas e implementadas. Para esto es necesario que actores no
institucionales creen lobbies de presion sobre las instituciones. Dichos lobbies
pueden ser generados mediante intereses econdmicos o mediante entidades o
ONGs, internacionales, nacionales y locales. Pero en base a lo comentado
anteriormente se demuestra que, si no es que la clase gobernante tiene un

interés ambiental importante (como la ya comentada “mayoria verde” del
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parlamento danés), el principal elemento que podra decidir los objetivos de una

politica de residuos nueva probablemente sea el factor econémico.

A partir de lo comentado se puede ver que, a pesar de los comentarios
sobre la necesidad y utilidad de implicar a la poblacién en la implementacion
local de la politica de residuos, en el caso de Alemania, esta politica ha sido
creada e implementada siguiendo un perfil top-down sin consenso ni consulta
con la ciudadania. Aun asi se ha conseguido una politica muy ambiciosa que
se basa en la obligatoriedad del reciclaje de los RSU y la creacién de
mecanismos de control y sancion sobre la poblacion. Sin embargo, si han
contado con el sector industrial. Aunque el sistema utilizado varia de forma
local a lo largo del pais, los sistemas utilizados han sido desarrollados por la
industria (Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation and
Nuclear Safety). Asi pues, cabe considerar donde esta la comentada y
remarcada utilidad de la participacion ciudadana, viendo una politica tan
ambiciosa y que obtiene un resultado muy positivo, desarrollada sin

participacion de la ciudadania.

Comprobemos esto en otros paises con politicas de residuos

internacionalmente consideradas buenas.

El caso de Noruega

Uno de estos paises es Noruega, donde, aunque cada region puede
aplicar su propio sistema, estas son Uunicamente llevadas a cabo por
organismos de gestidbn publicos, sin implicaciones privadas. Con ello se
consiguen, primordialmente, dos objetivos. Por un lado permite crear una
politica muy ambiciosa basada en importantes tasas o prohibiciones. Es el caso

de la prohibicion de llevar a vertederos los residuos biodegradables, u obligar a
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la industria a hacerse cargo de los residuos de dificil gestién que generen™!.
Por otro lado, y en relacién con el primer punto, al excluir a la industria de la
aplicacion de la politica, aunque de forma inmediata conlleva que los entes
publicos deban asumir todo el coste de las actuaciones, consiguen que, una
vez implementado el sistema, todos los beneficios repercutan sobre las arcas
publicas y puedan ser utilizados para mejoras sociales (considerar que
Noruega es el pais con el IDH mas elevado del mundo?). Estos beneficios se
obtienen de vender luego a la industria de reciclaje los residuos recogidos. De
forma derivada de ello, y consistiendo en factores subjetivos, pero
comprobados en diferentes regiones de Noruega (Refsgaard & Magnussen,
2008) la poblacion destinataria de dichas politicas las acepta como forma mas
positiva en caso de que estas provengan de entidades publicas Uunicamente
que si estas son desarrolladas en conjuncion con la industria. Para ello
comparan tanto los resultados de porcentajes de recogida selectiva realizada
durante una gestion privada de los residuos y en una posterior conversion a un
sistema Unicamente publico como la valoracion que hace la gente de dichos
meétodos. El resultado del estudio determina que el indice de recogida fue
mucho mayor tras el cambio de sistema, asi como la valoracion de la

ciudadania.

Aqui cabe destacar, como se comentdé en el caso de Alemania, la
realidad politica e histérica existente en el lugar. Y en este caso se ha de
considerar que en Noruega tienen una tradicion politica muy intervencionista,
con un importante peso de las actuaciones publicas, lo que, unido a su IDH,
comporta que tengan una gran confianza en su clase dirigente y las decisiones
gue esta toma, que no es la misma que se tiene en otros paises. Esto difiere
bastante de Catalufia y Espafa, donde la clase politica suele obtener

puntuaciones bastante bajas (CEO).

Otros elementos que la poblacidon considera importante para que una
politica de este estilo sea bien aceptada, y facilmente aplicable son algunos ya

identificados por la UE, como el acceso a la informacién, el interés institucional

11 .
www.environment.no

2 Eurostat
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y la existencia de elementos técnicos que faciliten su aplicacion a la poblacion.
Aungue en este caso, y teniendo en cuenta que la vision es del publico, en vez
del punto de vista politico, los elementos técnicos deberan ir dirigidos a que las
infraestructuras que ellos utilicen sean comodas y accesibles,
independientemente de las herramientas técnicas utilizada en la gestion de

dichos residuos (Refsgaard & Magnussen, 2008).

Aqui volvemos a ver como una politica de residuos creada de forma top-
down, sin participacion ciudadana y, en este caso, sin participacién industrial,
no solo consigue unos niveles de recogida muy elevados (ya que se basa
también en la obligatoriedad de la separaciéon domestica de los RSU) sino que
a demas esta muy bien valorada y aceptada por sus destinatarios. Alun asi, la
politica cuenta con mecanismos de control, con un elemento que puede aqui

llamar mucho la atencion, la “policia ambiental”.

Este andlisis viene a considerar que, sin contar con la participacion
ciudadana, si existe confianza institucional, una politica basada en
obligatoriedad y sanciones puede ser bien recibida por la poblacién. Una vez
mas, cabe considerar la utilidad de sistemas participativos en la elaboracion de
una politica de recogida de RSU importante.

Consideremos ahora otro caso, fuera del contexto Europeo, pero

precursor y modelo en USA.

El caso de California

Un caso diametralmente opuesto al noruego, pero que también obtiene
resultados positivos es el estadounidense, en donde las politicas de recogida
selectiva son integramente privadas, excepto por la existencia de un marco
legal que da los instrumentos necesarios a las empresas privadas para hacerse
cargo de los residuos. En este caso no existe una politica de recogida como tal,
sino que se basa simplemente en decisiones industriales. Aun asi, en algunos

estados existen entidades publicas encaradas a dotar a otros entes, tanto
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privados como publicos, de herramientas y conocimientos para la gestion de
residuos creando mercados para los mismos. De estos entes, el primero
aparecio en California, el California Resource Recovery Association o CRAA y

ha servido de precursor para que aparezcan otros entes similares por el pais.

Para comprender él porqué de la no existencia de politicas como tal se
debe comprender la evolucion histérica del reciclaje en California y Estados
Unidos en general. Segun informacion de informes publicados por el gobierno
estadounidense (Neil Seldman, ILSR, Washington, DC October 2003), el
reciclaje en Estados Unidos proviene de la clase inmigrante pobre de mediados
del siglo XX que subsistia recogiendo y transformado la basura en elementos
utiles e integrables de nuevo en el sistema econdmico, es decir, elementos que
pueden ser vendidos creando valor afiadido. Este sistema evoluciona a un
autentico mercado de residuos, aunque aun de forma limitada. A posteriori
reciben el apoyo de entidades ecologistas, con lo que reciben un impulso para
ampliar el mercado, lo que se suma a una problemética de dificultad para
ubicar nuevos vertederos por falta de ubicaciones utiles para ello y un rechazo
publico contra las incineradoras, lo cual amplia ain mas el mercado de los
residuos. Asi pues, el sistema de gestion de residuos presente en California
consiste en el comercio de dichos residuos mediante entes de gestion privados.
Para apoyar este comercio y la consecuente industria de los residuos, el
reciclaje de los mismos se produce cerca de su origen, lo cual genera puestos
de trabajo en proporcibn mucho mayor que los vertederos, como muestra la

tabla siguiente:
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Tabla 2 Job Creation Versus Disposal

Type of Operation Jobs Per 10,000 TPY
Computer Reuse 296
Plastic Product Manufacturers 93
Textile Reclamation 85
Misc. Durables Reuse 62
Wooden Pallet Repair 28
Glass Product Manufacturers 26
Recycling-Based Manufacturers 25
Paper Mills 18
Conventional MRFs 10
Composting 4
Disposal 1

Fuente: Institute for Local Self-Reliance, Washington, DC (TPY: Tones Per Year o Toneladas Por Afio)

Esto, unido a los beneficios econdmicos que el reciclaje ha generado
consigue que al cierre del aflo 2009 el porcentaje de RSU reciclado sea de un
57%13.

Con lo dicho se puede justificar que el sistema basado Unicamente en
instrumentos de mercado para la gestion de los RSU consigue unos resultados
equiparables a sistemas integramente publicos (Noruega) o mixtos (Alemania).
Y una vez mas vemos como un sistema eficaz, pues consigue un nivel de
reciclaje de RSU elevado, se ha generado sin la participacion ciudadana a la
hora de decidir la forma que tomaria. Una vez mas cabe considerar si la
participacion ciudadana a la hora de desarrollar o implementar una politica de

recogida selectiva es Util o, si quiera, necesaria.

Nuevos elementos

Finalmente, cabe considerar la viabilidad de nuevas herramientas
tecnoldgicas aparecidas recientemente y aun no aplicadas a gran escala que

son herramientas informaticas de decisién. Estas herramientas, a partir de

13
www.calrecycle.ca.gov
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datos de volumen de residuos generados, volumen de recogida selectiva
esperado, distribucién de la poblacion y su generacion de residuos, y la
tipologia de residuos, generan como resultado los elementos infraestructurales
y técnicos mas utiles para cada caso en base a criterios preestablecidos. Estos
elementos que genera el software incluyen las plantas de tratamiento que
deberan ser ubicadas, donde, que tecnologia utilizaran, donde seran ubicados
los contenedores de recogida, con qué frecuencia seran vaciados, que ruta
seguiran los camiones o que tipos de camiones seran mas utiles en cada caso.
Todo ello ira encarado a optimizar la gestion de los residuos, minimizando
costes y maximizando beneficios. Sin embargo, aun no han sido aplicados de

forma generalizada.

Elementos considerados

A partir de todo lo comentado anteriormente se pueden individualizar los
elementos que se han de tener en cuenta a la hora de crear e implementar
dicha politica y como afectara, si de forma positiva o negativa, cada uno de

estos elementos:
Elementos de tipo politico:

. Liderazgo institucional: requisito imprescindible en las sociedades
europeas debido a que, en mayor o menor medida, los gobiernos son fuertes y
con capacidad de accion. La no existencia de este elemento implica una
politica integramente mercantilista, con los riesgos que ello conlleva, sobre
todo a nivel de aceptacion social, aunque en California a funcionado

correctamente.

. Consenso con la industria: requisito importante para dotar a la
politica de herramientas de mercado para ser implementada, impulsada y
mantenida. Sin embargo, puede producir politicas débiles si no existe un marco
legal fuerte. Este elemento puede ser obviado en caso de un sistema politico
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muy fuerte y con una gran base economica para impulsar la politica, como es la

situacién de Noruega.

. Debate social : elemento importante en politicas que combinen
apoyos publicos y privados, ya que, al darse este tipo de politicas en paises
donde la confianza institucional no es total, ni practicamente despreciable en
favor del sector privado, no existe un elemento Unico sobre el que la politica se
pueda apoyar para ser defendida y requiere que la poblacién la acepte. Sin
embargo, si previamente no se han dado las condiciones necesarias para una
facil aceptacion de politicas agresivas, este punto puede suponer un coste muy
elevado de tiempo y esfuerzo. Aun asi, aunque segun las opiniones tedricas de
muchos de los estudios citados este elemento es necesario, en el estudio de

los casos comentados no aparece aplicado en ninguno de ellos.

Elementos de tipo técnicos:

. Sistemas informaticos de decision: aunque este elemento no ha
sido utilizado a gran escala, si resulta eficaz puede solventar los debates
técnicos y apoyar tanto a industria como a instituciones publicas en la toma de

decisiones. Sin embargo, aun debe demostrar su eficacia.

. Implicacion de la industria en la formulacién técnica de los
sistemas de reciclaje: a pesar de haber incluido ya este punto como elemento
politico también tiene implicaciones técnicas, ya que, mayoritariamente, seria el
sector industrial quién deberia aportar las soluciones tecnoldgicas para
conseguir los objetivos marcados por las politicas que se generen, en funcion
del tipo de gestion que se realice. Y aunque la gestion llevada a cabo sea
integramente publica, los residuos recogidos los acabara tratando y reciclando

una empresa privada.
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A continuacion se explora brevemente en que medida se han aplicado
los elementos destacados como importantes en el apartado anterior -el
liderazgo institucional, el consenso con la industria, el debate social y la
participacion industrial en los sistemas de reciclaje-, en los casos de la UE,

Alemania, Noruega, California, y se analizan algunas de sus implicaciones.

La Union Europea

Empezando por el primer caso comentado, la UE, y con el primer
elemento destacado, el liderazgo institucional, se puede comprobar lo que se
ha hecho al respeto. Una importante accion llevada a cabo por la UE en este
sentido es la Resolucion 1543 del Parlamento Europeo, aprobada el 16 de
marzo de 2007. Esta resolucion, adoptada tras una serie de informes
presentados al Parlamento Europeo por Cesar Preda, miembro del parlamento
Rumano (Waste Management World). En dichos informes se trataban
cuestiones que luego fueron incorporadas a la resolucién, como la cantidad de
residuos compostables y reciclables de cada pais que finalmente acaban en
vertederos, los costes de la gestion de los residuos en base a la tecnologia
utilizada o la colaboracion internacional en materia de gestion de residuos o de

transferencia tecnolégica o de informacion.

La Resolucién 1543 de Gestion de RSU en Europa, de 16 de Marzo de
2007, determina el camino a seguir por los estados miembros sobre la gestiéon
de RSU. Las pautas que establece la resolucion se podrian clasificar en dos
tipos bien diferenciados. Por un lado hace referencia a las medidas de
seguridad en los vertederos, y por otro la manera de reducir la carga de los
vertederos y conseguir aumentar el volumen de RSU compostados o
reciclados. Dado que este trabajo se centra en las politicas de recogida y
gestion de RSU, no se tratara el primer grupo de medidas propuestas sino el

segundo.

Las pautas para reducir la carga de los vertederos que establece la

resolucidon pasan por crear 0 aumentar tasas sobre los residuos que en ellos se
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depositan, de forma que se incluya el coste de los impactos que genere y sea
econémicamente comparable a los tratamientos de reciclaje o compostaje; que
la gestion de los residuos se haga de forma municipal, para poder adaptarla a
los residuos especificos de cada municipio; que se incentive el I+D en temas
de reciclaje de RSU; que se facilite la cooperacion internacional tanto en base a
la informacion disponible como a la transferencia tecnoldgica, o incluso

sistemas de gestion conjuntos, como es el caso de Espafia y Andorra.

El siguiente elemento destacado es el consenso con la industria. Sobre
este elemento, desde la UE se ha intentado fomentar en el Libro Verde sobre la
Politica de Productos Integrada (PPI). El libro verde establece un sistema de
actuacion sobre la industria mas que un consenso con la misma, ya que se
basa en un sistema de impuestos y tasas sobre productos no ecoldgicos. Sin
embargo, su implementacion a nivel estatal si que ha contado con la
participacion industrial en base a lo que se establecio desde la Comision
Europea en la aprobacion de esta politica. La PPl se basa en que los costes de
gestion de los residuos recaigan sobre el productor de los mismos, siguiendo el
principio del contaminador-pagador. Ademas se plantea la creacion de
etiquetas informativas en los productos que determinen, de forma oficial, cuales
son ecoldgicos, con lo que el consumidor pueda comprar de forma informada.
Para poder desarrollar correctamente estos elementos se proponen
instrumentos como las auditorias ambientales, para conocer y controlas los
impactos ambientales de cada producto. En base a todo esto se prevé un
liderazgo industrial en el desarrollo de productos ecoldgicos que disminuyan los
residuos que se generan y hagan que estos residuos sean de facil gestion y
reciclaje (extraido del Libro Verde, 7 de Febrero 2001).

Asi pues, aunque la PPl no es directamente una politica sobre la gestion
de RSU, si que es un elemento muy importante para contar con el apoyo de la
industria a la hora de minimizarlos y facilitar todo lo posible su gestion.
Habiendo comentado en el apartado anterior la necesidad de contar con
elementos de mercado, aqui se ha podido ver cémo, de forma bien
implementada, los elementos de mercado (en este caso control de tasas)
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podrian obtener buenos resultados. No obstante, a pesar de que hace casi una
década desde la creacion de la PPI, actualmente sélo se ha aplicado la
etiqueta ecoldgica, variable a nivel nacional pero respaldada por la UE.

El tercer elemento de tipo politico destacado en el anterior punto es el
debate social. A pesar de que, como ya se ha comentado, se considera algo
importante para la implementacion de una politica de recogida de RSU, en
ningln momento se ha llevado a cabo. Los acercamientos a este aspecto del
debate que se han realizado han sido comités de expertos, como en el caso de
la comentada PPI, donde, como sefala el Libro Verde: “En el marco de este
Libro Verde, la Comisién va a organizar reuniones de consulta con las partes
interesadas”. En estas reuniones, en el caso de Catalunya, participaron
expertos de ambitos de la industria, la formacion universitaria, el disefio de
productos y entidades publicas y ecologistas, pero sin la participacion de la
ciudadania ni experiencias similares a nivel local, como se puede comprobar
revisando el listado de los participantes en las reuniones, que forma parte del
“Libro Verde”.

Sobre los elementos técnicos, la UE no hace hincapié en como debe
llevarse a cabo la gestion de los residuos ni quién debe desarrollar los
elementos técnicos necesarios, con lo que estos aspectos se concretaran al

analizar los casos comentados.

Alemania

En el caso de Alemania, la actuacion mas importante llevada a cabo,
segun el Ministerio de Medio Ambiente aleman, fue la aprobacion, en 1996, de

“Act for Promoting Closed Substance Cycle Waste Management and Ensuring
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Environmentally Compatible Waste Disposal™*, normativa basada en la

reduccion de residuos, su reciclaje, y en dltima instancia, su correcta
deposicion en vertederos. Posteriormente el gobierno aprob6 diversas
normativas para poder llevar un control sobre los residuos que se generaban
en los productos industriales (como tiempo después pediria la PPI) e
implementar un sistema de contaminador-pagador. También se crearon
ecoetiquetas y se impuso que los productores y distribuidores se hicieran cargo
de los residuos que generan. Por ello se cre6 un “Dual Disposal System”, con
el cual el sector privado se encarga de la recogida de RSU directamente en las
casas y de su reciclaje, excepto cuando este no sea posible, que se
depositaran en vertederos de titularidad publica. Mediante este sistema se
pretendia cerrar el ciclo de vida de los productos para que los residuos se
convirtieran en nuevas materias primeras. Posteriormente, en 2005, se cred la
“Packaging Ordinance”, que establecia un deposito en los envases, retornable

al retornar el mismo™.

Con este conjunto de medidas se puede ver como desde el liderazgo
institucional se puede implicar al sector industrial para establecer acuerdos. En
este sentido, el principal elemento generado en Alemania sobre la recogida de
RSU es el ya mencionado “Dual Disposal System”. Este sistema no solo obliga
a la industria a recoger y gestionar sus residuos si no que, debido a ello,
incentiva una produccion menor de los mismos. Ademas, se pueden demostrar
los beneficios econdmicos de un sistema como este, en el que se impone la
obligatoriedad de que las empresas gestionen la mayoria de los residuos,
observando los datos que facilita el Ministerio de Medio Ambiente aleman.
Segun estos datos, en el afio 2002 la gestion de residuos en Alemania generé

mas de 200000 puestos de trabajo y unos 50 billones de €.

Viendo como se han desarrollado e implementado estas politicas, se

hace patente la inexistencia del debate social, una vez mas. El Gnico sector con

14
www.bmu.de

' Federal Law Gazette | p. 1407 of 27 May 2005
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el que las instituciones legisladoras han dialogado ha sido el sector industrial
de tratamiento de residuos. Y este dialogo se produjo una vez aprobadas las
normativas de obligatoriedad de la recogida ya comentada, con lo que el
objetivo era discutir los mejores elementos técnicos a la hora de realizar el
tratamiento de los residuos, como se expone en un informe presentado por el
BMU a finales del 2006 para evaluar la aplicacion de las normativas de gestion
de RSU. No obstante, en este informe se abre la puerta a nuevos encuentros
con el sector industrial o con paneles de expertos para obtener una imagen
clara de los problemas de la implementacion, asi como una mayor
transparencia en la informacion de cada una de las partes para seguir
desarrollando estas normativas. El objetivo que plantean es conseguir un
tratamiento correcto del 100% de los residuos para el 2020, y para ello
consideran imprescindible que actien conjuntamente el sector publico con el
privado, tanto a nivel de implementacion municipal, como de decision de los

mecanismos técnicos de implementacién a nivel nacional.

Esto sigue la linea ya apuntada en el apartado anterior de la necesidad
de la industria a la hora de generar los elementos técnicos para el tratamiento
de los residuos. Como se ha visto en el sistema comentado, los actores
publicos generan la politica y herramientas legales para su implementacion
pero posteriormente la gestidén técnica de dicha politica la llevan a cabo los
actores industriales. Sin embargo, como ya hemos visto, este sistema genera
importantes beneficios econdmicos provenientes de la transformacion de los
residuos en recursos. Otro elemento de este tipo que pretende desarrollar de
forma importante el BMU es el uso de los residuos en las incineradoras para
generar energia, o que podria ser un camino para dar salida a los residuos no
reciclables ni facilmente degradables y ayudar a conseguir el objetivo del 100%

planteado.
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Noruega

Cuando se considera el sistema noruego se hace evidente una similitud
importante con el sistema aleman, que es el gran liderazgo institucional, una
vez mas en vistas a normativas que obliguen a la total gestion de los residuos
urbanos. También se puede observar, en base a la informacion que
proporciona el Ministerio de Medio Ambiente que las politicas existentes han
sido creadas unicamente desde el sector publico, a nivel nacional, para su
posterior implementacion por los actores municipales, bien sean publicos o

privados.

Los principales elementos en que se basan estas politicas son, en su
mayoria, similares a los comentados en el caso de Alemania, como el hecho de
que la industria se tenga que hacer cargo de los residuos que genera,
regulacion mediante tasas de los vertederos (esto obligado por la UE, como ya
se ha comentado), y la prohibicibn de depositar en vertederos residuos
biodegradables o la responsabilidad municipal de los residuos soélidos urbanos

provinentes de las viviendas (Climate and Pollution Agency, 2008).

Con estas medidas el Ministerio pretende cumplir dos objetivos basicos:

* Reducir la generacion de residuos, que actualmente es mayor al
crecimiento econémico y deberia ser “considerablemente menor™*°.

* Aumentar la recuperacion de los residuos hasta un nivel acorde con el
desarrollo econdmico, que seria de un 75% para finales del 2010, y

posteriormente aumentarlo hasta un 80%.

En base a lo comentado hasta el momento, y a la luz de los datos del

propio Ministerio de Medio Ambiente noruego, vemos que las politicas de

16 ..
www.envirointment.no
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recogida y gestion de RSU en Noruega tienen un enfoque top-down, ya que el
gobierno central define las lineas de las actuaciones a llevar a cabo y las
herramientas para que sean implementadas. En este caso existe una total
exclusion en la elaboracion de las politicas del sector privado y de sectores
publicos locales o regionales, y ademas se observa una ausencia de debate
social. Sin embargo, como se coment6 en el apartado anterior, los estudios ya
citados demuestran que la poblacién valora de forma muy positiva su sistema
de gestion de residuos y lo acepta como propio. Ello podria demostrar la
existencia de una importante confianza institucional, requisito para que el

liderazgo institucional sea bien recibido (Refsgaard & Magnussen, 2008).

Este caso, considerando como se ha elaborado esta politica, y los
positivos resultados que ha conseguido, puede ser indicativo que en caso de
un liderazgo institucional fuerte, los elementos destacados anteriormente como
importantes para los expertos podrian ser excluidos y el sistema resultante

seguiria siendo eficaz en conseguir altos indices de recuperacion de residuos.

California

Como ya se ha comentado en el apartado anterior, el sistema
estadounidense en general y el californiano en particular sigue una dinamica
totalmente opuesta al sistema noruego o aleman. En este caso apenas se
detecta liderazgo institucional, ya que la recogida y reciclaje de la basura se
inicié en un primer momento de forma privada. Posteriormente, y debido a la
magnitud que alcanzaron estas iniciativas, se crearon herramientas legales
para apoyarlas, dirigirlas y controlarlas. Mas tarde se cred un Grgano propio
para la teméatica del reciclaje, el “Department of Resources Recycling and
Recovery” o CalRecycle. Pero este 6rgano es muy reciente, pues data del 1 de

Enero del presente afio 2010.
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Debido a que la recuperacion de los residuos empezé de forma
industrial, se aprecia que la legislacion que se genero, y la que actualmente es
vigente, estd destinada a materiales concretos, procesos de tratamiento y
valoraciones econdémicas. Y la implementacion a nivel local de estas politicas
se basa uUnicamente en el apoyo técnico y financiero para que sigan las
normativas aprobadas, dejando sin capacidad de actuacién o decision propia a
los entes locales, como muestran en su pagina web dirigida a las agencias

locales’’.

Debido al origen e implementacion de las politicas de gestion de RSU en
California, no es posible aplicar los elementos anteriormente comentados, ya
que los consensos con la industria no se pueden dar por haber procedido la
iniciativa de la industria, y ello excluye el liderazgo institucional y la posibilidad
de debate social.

Con ello podemos suponer que los items destacados en base a la
bibliografia solo serian aplicables a un entorno europeo, con instituciones

publicas fuertes y que puedan ejercer cierto liderazgo.

En este caso vemos como desde el sector industrial se ha influido en las

administraciones publicas para crear normativas para la gestion de los RSU. En
casos anteriores se ha comprobado cdémo las instituciones publicas han
generado intereses en la industria, e incluso, en el caso de la anterior politica
alemana, se ha comentado como desde los patrones de consumo de la
sociedad se ha incentivado la creacion de una politica de gestion y

recuperacion de residuos.

v http://www.calrecycle.ca.gov/LEA/
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Roger Giménez Piedra

Un breve resumen en forma de tabla permitira una facil comparacion

entre los sistemas aplicados en cada uno de los casos considerados.

Tabla 3 Comparativa de implementacion de los elementos

Union Europea Alemania Noruega California
Liderazgo Creacion de marco | Aprobacién de | Normativa, Practicamente
o normativo para los leyes pioneras | herramientas y | inexistente
institucional ) )
estados miembro sobre sistemas de
responsabilidad | gestién
de los residuos | publicos
Consenso | Creacion de la PPl | Creacion del | Practicamente | Origina los
con y el “Libro Verde” sistema  DDS | inexistente sistemas de
_ _ para desarrollar gestion de
la industria ]
las leyes residuos
Debate Considerado Considerado No lo plantea | No lo plantea
social importante pero no | importante pero

llevado a cabo

no llevado a

cabo

Fuente: Elaboracion propia
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La situacion en Espafa

A continuacion se comentara la evolucion de las politicas de gestion de
RSU en Espafia, como se ha ido llegando a ellas y que resultados han obtenido
a la vez que se comparan con los casos ya comentados y con los elementos

destacados.

La primera normativa que aparece en Espafa sobre la gestion de
residuos data de 1985, fecha muy reciente si consideramos desde cuando se
desarrollan politicas de este ambito en los casos ya comentados. Esta ley, Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, Unicamente
trata el tema diciendo que la gestion de los residuos municipales queda a cargo
de los propios municipios. No especifica ningun tipo de criterio a la hora de
llevar a cabo dicha gestion, no plantea objetivos ni tampoco facilita
herramientas. Asi pues, no se puede hablar de una ley de residuos
propiamente dicha. Posteriormente se van aprobando normas que son
transposiciones de las Directivas Europeas que se van aprobando. En este
caso podemos ver una importante falta de liderazgo institucional, elemento

considerado fundamental en base a los casos expuestos.

No seria hasta 1997 cuando se aprobaria una ley sobre gestion de
residuos, Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases.
Esta ley solo hacia referencia a los envases, como su mismo titulo indica, pero
obligaba a las empresas que manufacturaran productos envasados a hacerse

cargo de los envases que comercializan.

Finalmente, en 1998 se aprueba la primera ley que hace referencia
exclusivamente a residuos, Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos. En esta
ley se mantiene la gestion municipal de los residuos urbanos, pero establece
unos objetivos a alcanzar. La principal herramienta que plantea es la creacién

de un Sistema Integrado de Gestion (SIG) a nivel nacional. Para este sistema

-29-



Los sistemas patrticipativos en las politicas de gestién de RSU Roger Giménez Piedra
Ejemplos de best-practices y el caso espafiol

se plantean dos opciones: por un lado una serie de empresas productoras
organizan una entidad sin animo de lucro, Ecoembalajes Espafia S.A.
(Ecoembes) que se haria cargo de gestionar este SIG nacional; la otra
alternativa era que las propias administraciones publicas crearan un sistema
propio. Este sistema pretendia estar basado en un sistema depdsito,
devolucion y retorno (DDR), similar al que existia anteriormente en el que el
consumidor devolvia los envases al vendedor a cambio de que le fuera
retornado el importe del mismo, y que era mucho mas ambicioso (Barlaz et al,
2002).

Finalmente el sistema que se impuso fue el de Ecoembes, entidad que
gestiona actualmente los residuos de todas las comunidades autbnomas. El
sistema que planted, y que actualmente sigue vigente, se aleja del sistema
DDR y exime a las empresas de haber de gestionar sus propios envases a
cambio del pago de una tasa en funcion de los residuos que generan. De la
gestion se hace cargo la propia Ecoembes y utiliza los beneficios que obtiene
de la gestibn y comercializacion de los residuos separados para
autofinanciarse. La gestion la lleva a cabo mediante los actualmente presentes
contenedores de recogida selectiva, donde los ciudadanos, de forma voluntaria,
pueden depositar los residuos que generen en sus viviendas separandolos

previamente.

En este caso hemos visto como una posibilidad de liderazgo
institucional, impulsando las administraciones publicas un SIG basado en el
modelo DDR se convirtio en un liderazgo empresarial para un sistema mas
permisivo con la industria. Lamentablemente, un sistema basado en
contenedores de recogida selectiva no es tan preferible como un sistema de
tipo DDR (US Senate, 2002).

Posteriormente, para concretar las medidas planteadas en la Ley de
Residuos, se aprueba el Plan Nacional Integrado de Residuos (PNIR) 2000-
2006, que se puede considerar un hito en la politica de gestion de RSU en
Espafna (Milliam y Watanabe, 2008). En este Plan se definen unos objetivos

concretos y unas herramientas para alcanzarlos, en base a lo expuesto en la
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Ley de Residuos de 1998. Uno de los elementos que plantea de forma
prioritaria es la reduccion de residuos a un 6% inferior del nivel de 1996 para
2004. Sin embargo, al alcanzar dicha fecha la producciéon de residuos habia
aumentado en un 40%. Otra problematica que se detecta en el PNIR pero no
se solventa es que, pese a que el 50% de los residuos que se generan aqui
son organicos, el compost que se produce es de baja calidad y de bajo valor
comercial, por lo que gran parte de esta materia organica acaba en los
vertederos. Con haber mejorado ligeramente la eficiencia del proceso de
compostaje, el beneficio que se habria obtenido habria sido muy elevado y se
habria reducido considerablemente la carga de los vertederos (Greenpeace,
2006). Una medida muy importante que toma este PNIR es el impulso de las
incineradoras para la valoracién energética de los residuos no reciclables, es
decir, si no son aprovechables los materiales que los componen, al menos se
aprovecha la energia de su combustion. Sin embargo, la UE, en su Directiva
2000/76/CE, considera que la incineracion no es un tratamiento de residuos
sino una eliminacidn, aunque se haga una valorizacion energética. Este hecho

hace que los estandares espafoles bajen respecto al resto de Europa.

En un estudio llevado a cabo por la Universidad Tecnolégica de Kochi
sobre la gestion de RSU en Espafia en 2008 plantea una serie de medidas que,
a su criterio, se deberian adoptar. La principal medida que se propone es una
mejora en el sistema de gestion de la materia organica y en el proceso de
compostaje, como ya apuntaba Greenpeace. El siguiente elemento importante
que plantea es el ya mencionado sistema DDR. También plantea que el
Ministerio de Medioambiente deberia tener capacidad de sancionar en caso de
incumplimiento de las normativas, como es el caso de Noruega, donde existe
policia ambiental. A mas plantea algunas medidas que no deben ser llevadas a
cabo por las instituciones, sino desde un sistema bottom-up, debido a que la
poblacién sera quien finalmente deba aplicar las medidas que se tomen. Y
como ya se ha comentado en apartados anteriores, para que un sistema
bottom-up, con debate social, tenga un buen resultado, sera necesario un facil
acceso a la informacién, que esta sea clara y actual, y que la sociedad tenga

educacion ambiental y incentivos. El estudio considera que para que se puedan
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aplicar politicas de gestion de RSU efectivas es necesaria la educacion
ambiental, pues explica entre un 40 y un 75% de los comportamientos en
temas relacionados (Kaiser et al, 1999). Sobre estos sistemas participativos
incide en que deberan ser realizados a pequefia escala, para que quien
participe lo sienta como cercano, se puedan generar valores afiadidos segun
cada zona, y la gente puede sentir que tiene cierto control sobre lo que se
trabaja y se decide.

Al finalizar el periodo de aplicacién del primer PNIR se aprobd otro para
el periodo 2007-2015, que a dia de hoy sigue estando vigente. En este Plan se
admite que no se cumplieron los objetivos marcados para el periodo 2000-2006
y plantea otros objetivos y herramientas, que, aunque se plantean objetivos
mas ambiciosos que en el anterior, sigue siendo demasiado “débil” para cumplir
sus objetivos, no actia de forma suficientemente eficaz en la reduccion de

residuos y sigue promoviendo las incineradoras (Greenpeace, 2007).

Al revisar el PNIR se observa que plantea una jerarquia de medidas,
segun lo convenientes que sean. Esta jerarquia sigue el orden, segun
preferencia, de reduccion, reutilizacién, reciclaje, incineracién y deposito en

vertederos.

Las medidas que plantea sobre reduccion de residuos se basan
anicamente en cuestiones técnicas, pero no considera elementos de mercado.
Estos elementos de mercado podrian conseguir resultados como los que se
dieron en la industria danesa tras el aumento de la demanda de productos

ecolégicos en Alemania (como se coment6 en apartados anteriores).

Sobre la reutilizacién de los residuos lamenta la pérdida del sistema
DDR, pero no toma medidas para reimplementarlo. Las Unicas medidas
dirigidas a la reutilizacion de residuos se dirigen a los canales HORECA

(HOsteleria, REstauracion y Catering) y solo a los envases de vidrio.

En el punto que mas se extiende es sobre el reciclaje y como
potenciarlo. Para ello, segin el PNIR, el primer paso es una correcta
valorizacion de los mismos, por lo que se pretende impulsar la creacién de

industrias de valorizacion y de mercados para estas industrias. Con esta
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actuacion se pretende no sélo aumentar el nivel de residuos reciclados sino
también crear nuevos puestos de trabajo (siguiendo los patrones de otros
paises, como Alemania). En la valorizacion de los residuos incluye también la

valorizacion energética, que sigue sin estar contemplada por la UE.

A partir de estas consideraciones se definen unos objetivos generales:
una reduccion del 10% anual en la generacion de residuos, aumentar la
reutilizacion de los envases del canal HORECA, plantear unos niveles de
reciclaje segun los canones de la UE y aumentar la proporcion de residuos a

valorizar en las incineradoras, disminuyendo asi la carga de los vertederos.

Para cumplir estos objetivos, y en base a las consideraciones anteriores,
establece algunas medidas que, a pesar de resultar prometedoras, no quedan
bien definidas para su correcta implementacion. De estas medidas las mas
importantes se recogen a continuacién. Propone un gravamen fiscal para
aquellas empresas que, en sus procesos productivos y en los manufacturados
que introduzcan en el mercado, generen un exceso de residuos. A parte de
medidas fiscales, también propone acuerdos voluntarios con el sector industrial
para que trabaje en la reduccién de los residuos que produce y comercializa.
Pretende impulsar y aumentar los acuerdos, también voluntarios, en los
canales HORECA. También propone un sistema de tarifacion de la tasa
municipal de basura donde se cuantifique en funcion de los residuos generados
en cada vivienda asi como acuerdos voluntarios con administraciones y el
sector privado para mejorar el sistema de recogida selectiva. Otras medidas
que plantea para impulsar esta recogida selectiva es la pedagogia sobre
reciclaje desde las escuelas, la educacion sobre la temética e incentivos para
ello; dentro de estos incentivos se incluiria el sistema de tarifacion.
Pretendiendo con ello un aumento del volumen de materiales reciclados
plantea crear nuevos mercados de productos reciclados asi como impulsar los
ya existentes. Y sobre la materia organica, siguiendo las recomendaciones de
Greenpeace, pretende invertir en mejorar la eficiencia de los procesos de

compostaje para dar mayor salida comercial al compost.
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Y de forma mas destacada para el contenido de este estudio, propone el
uso de sistemas participativos que rednan actores del sector publico, industrial
y de consumidores para definir la implementacién de las medidas propuestas,
elemento destacado como importante en estudios ya comentados en casos
extranjeros y considerado como necesario en el panorama espafiol segun el
también comentado estudio de la Universidad de Kochi. No obstante, no define
ni detalla como se pretende llevar a cabo este sistema participativo.

La situacién en Cataluiia

De forma paralela al PNIR en Espafa, en Catalufia se esta
desarrollando el “Programa de Gestié de Residus Municipals a Catalunya” o
PROGREMIC. Este programa mantiene algunos objetivos comunes con el
PNIR, pero en algunos casos es mas ambicioso. En primer lugar, los objetivos
que plantea son los siguientes: prevencion de la generacion de residuos,
disminucién de su peligrosidad y, elemento no comentado en el caso espafiol,
desacoplar su tendencia de la del crecimiento econémico. Pretende fomentar
una buena recogida selectiva para obtener materiales de calidad que tengan
una buena salida en el mercado. Sin embargo, afirma que el mejor sistema
para lograr esta recogida son los contenedores de recogida selectiva. En
consecuencia de querer dar salida a los materiales reciclados en el mercado, y
coincidiendo con la propuesta espafola, pretende potenciar el mercado del
reciclaje. Esto también pretende cumplir el objetivo de reducir la carga de los

vertederos.

Y en relacion al objetivo principal del estudio, pretende conseguir que en
la gestion de los residuos intervengan, de forma activa e interconectada,
actores de todos los ambitos. Para ello cuenta con la participacion, mediante
comisiones de trabajo, con entidades vecinales, de consumidores, ecologistas,
representantes del comercio, del mundo empresarial y de expertos. El
PROGREMIC considera que esta interconexion entre sectores diversos es

basica y fundamental para crear e implementar medidas que permitan cumplir
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los objetivos propuestos. En esta linea, apunta de forma similar al estudio de la

Universidad de Kochi.

El PROGREMIC plantea una serie de lineas de actuacion en funcion de
sobre que sector actuard. La primera linea que define versa sobre la
ciudadania y, en concreto, sobre los sistemas participativos, informativos y

sensibilizadores.

En esta linea se plantean algunos objetivos: sensibilizar a la poblacion
con la problemética de los residuos; promover el disefio de los productos de
forma que reduzcan los residuos y estos sean mas facilmente reciclables;
incrementar la demanda de los productos que generen pocos residuos;
promover la reutilizacion sobre el consumo ciudadano, no solo en los canales
HORECA,; implicar a la poblacion de forma activa en las decisiones de gestion

de residuos y aumentar la participacion en la recogida selectiva.

Las medidas para cumplir estos objetivos serian: estudiar un sistema de
recogida de envases DDR, estableciendo un sistema de control; impulsar los
programas de educacion ambiental desarrollando un subprograma de

comunicacion; implementacion de una metodologia de pago por generacion.

La segunda linea que trabaja es sobre la gestion, dividiendo la
organizacion para la gestion y la logistica. De la organizacion para la gestion
cabe destacar que sigue remarcando la necesidad de un sistema participativo
qgue integre a todos los sectores, uniéndolos en el “Consell de Prevenci i
Gestié de Residus”. El resto de medias planteadas van en la necesidad de dar
al ciudadano informacién, conocimiento y educacion para que pueda participar
activamente en estos sistemas, asi como que esté al dia de lo que se esta
trabajando. El elemento logistico es mas limitado y define las medidas para
realizar la recogida de los residuos de forma mas eficaz ambiental y

econdmicamente.
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Posteriormente se decide que el “Consell de Prevencio i Gestié de

Residus” lleve a cabo planes de evaluacion de los objetivos.

A continuacién se presenta un resumen cronoldogico comparativo de la

evolucion de las normativas espafiola y catalana:

Espafna
1985: Ley 1997:
Regulador Ley de 1998: Ley 2000- 2007-
g o?el Envases de R 2006: R 2015:
ases de y o Residuos | | PNIR(I) PNIR (1)
Régimen Residuos
Local de
Envases
Cataluia
b 2007-2015:
PROGREMIC

Se pretendia acompaiiar la serie de leyes con los datos de reciclaje al
aprobar cada ley para comparar sus efectos; sin embargo, como ya apuntaron
Milliam y Watanabe en el ya comentado estudio de la Universidad de Kochi,
una de las principales dificultades al trabajar con las politicas de gestion de
RSU en el estado espafiol radica en que las bases de datos oficiales son
incompletas, variables de afio en afio y, por lo tanto, incomparables entre si. Es

por ello que no se ha podido efectuar dicha comparacion.
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A pesar de lo comentado, y que de las lineas de actuacion definidas en
el PROGREMIC son mas ambiciosas que las del actual PNIR, al ser Ecoembes
quien se encarga de la gestion de los residuos en todas las comunidades
auténomas, incluida Catalufia, el margen de actuacion de la Generalitat para
aplicar y desarrollar el PROGREMIC es limitado. Por tanto, quiza haria falta
cambiar el sistema de gestion, pues el PNIR no obliga a que Ecoembes tenga

la exclusividad.

Considerando la posibilidad de un cambio en el sistema de gestién de
RSU, y la voluntad del PROGREMIC de fomentar los sistemas participativos,
esta parece una buena oportunidad para definir un nuevo sistema en base a
esta participacion ciudadana que se busca. Por ello, el siguiente punto a tratar
en el presente estudio es como deberian crearse estos sistemas, que actores,
de forma mas concreta, deberian formar parte e intentar establecer unas lineas
maestras de como se desarrollarian. Finalmente también se consideraran

mecanismos de evaluacion del sistema participativo.

Consideraciones previas al sistema participativo

Antes de definir como deberia ser el sistema participativo (0 panel
ciudadano)*® que se quiere plantear, hace falta tener en cuenta unas
consideraciones iniciales sobre el mismo, en vistas a que el sistema pueda

tener éxito y posibilidades de implementacion.

Un primer elemento a tener en consideracion, y quiza el mas importante,
es que la poblacién que participa considere que tiene capacidad de accion y
decision proactiva. No solo ha de poder decidir entre diversas opciones para
una actuacion, sino que ha de poder plantear sus propias opciones e incluso
considerar si esa actuacion es necesaria (Higgs, 2005).

'8 Garcés et al. 2002
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Otra consideracion que se ha de hacer es que, si se tratan politicas de
ambito nacional, y teniendo en cuenta que la poblacion de Catalufia es de 7
millones de habitantes, es obviamente imposible, de forma practica, que
participe toda la poblacion a la que afectarian dichas politicas. Por eso se hace
evidente la necesidad de consolidar grupos que representen al conjunto de la
sociedad y lideren el proceso (Cerceda, 2002). Siendo la composicién de los
RSU tan diferente entre distintos municipios, en base a su poblacion y
actividades econdmicas principales, asi como a su renta, y los problemas de
gestion también diferentes en funcidn de su distribucidn geografica y su
planeamiento urbanistico, se hace necesario que estos grupos de

representacion se consoliden a nivel local.

Ademas, la poblacion que participe en el proceso de decision politica
probablemente no tengan conocimiento especifico sobre la tematica a tratar,
por lo que sera necesario, como paso previo al sistema participativo, formar a
los participantes sobre la gestion de RSU, el marco legal y la situacion actual,
las principales probleméticas asociadas al sistema actual y los objetivos que
persigue la creacion de un nuevo sistema (Cerceda, 2002; European Citizens
Panel, 2006-2007).

Un paso previo mas, que dara al sistema un punto de vista mas amplio,
es el uso de encuestas de opinion entre la poblacién de cada municipio. Esto
permite que una vez iniciado el proceso participativo se consideren no solo las
percepciones de los participantes sino también las del conjunto de la poblacién

de cada municipio (Cerceda, 2002)

Estas consideraciones previas plantean otra problematica y es que, a
pesar de quererse definir una politica de ambito nacional, debido a los
elementos ya considerados, esta se tratara desde multitud de ambitos locales.
Para solventar este nuevo problema, se ha optado por seguir un modelo similar
al utilizado por la Union Europea a la hora de definir una politica de entornos
rurales en 2006-2007 (European Citizen Panel). Para ese caso se utilizé un
modelo en dos niveles: en primer lugar se llevé a cabo el proceso participativo

en el ambito local de las distintas zonas donde se realizd la experiencia;
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posteriormente, representantes de cada zona se reunieron en un encuentro
europeo para redactar un texto que diera cabida a las distintas medidas
adoptadas en las distintas realidades de cada zona y que, a su vez, permitiera
a otras regiones que no hubieran participado desarrollar sus propias politicas

locales amparadas por un marco normativo que se lo permitiera.

Para el caso que nos ocupa, un primer nivel donde se trabajara es en un
ambito municipal y posteriormente en ambito nacional. Pero como trabajar en la
totalidad del ambito local (Catalufia tiene 946 municipios) implicaria un elevado
coste de tiempo, recursos y dinero, y si consideramos los municipios con mas
de 20.000 habitantes (64 municipios)'®, que suman casi tres cuartas partes de
la poblacion, se obtendria una perspectiva bastante completa del panorama
actual y de los puntos de vistas mas representativos del territorio. También
justifica esta eleccion tener en cuenta que los municipios que mas RSU
generan, y por tanto, donde se hace mas necesario mejorar su gestion, son los
municipios con mayor numero de habitantes (ACR). El segundo nivel a tratar, el
nivel nacional, sera un acercamiento de las distintas realidades identificadas en
los encuentros locales, asi como consensuarlo con las consideraciones de la

industria, la Generalitat, la ACR y organizaciones ecologistas.

Una vez planteadas todas las consideraciones iniciales, a continuacion
se detallard una propuesta para desarrollar el procedimiento participativo en

cuestiéon considerando las probleméticas analizadas y sus posibles soluciones.

Propuesta de sistema participativo

Habiendo definido el &mbito de trabajo como los municipios catalanes
con mas de 20.000 habitantes, se definira el procedimiento de seleccion de los
participantes. Es importante, para que el resultado sea representativo, que los

participantes sean una muestra representativa del municipio al que pertenecen.

¥ |descat, 2010
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Para que sea representativa, los participantes han de tener un perfil similar al
del municipio en cuanto a proporciones de sexo, nacionalidad, nivel de
estudios, edad y nivel de renta (Anduiza y Maya, 2005). También es
importante, para el correcto funcionamiento del proceso, que el niumero de
participantes de forma simultdnea no sea excesivo. En el European Citizens
Panel se define como nimero maximo para un correcto desarrollo y con un

elevado margen de intervencién 50 participantes.

Consideremos que, segun los impulsores del European Citizens Panel,
la poblacién a la que iban a destinarse las politicas aprobadas equivale a
aproximadamente la mitad de la poblacion europea, y que solo se crearon 10
grupos de trabajo. Por lo tanto, 50 participantes por municipio, teniendo en
cuenta que, al margen de Barcelona, el municipio con mayor numero de
habitantes tiene 250.000, seria una cantidad suficiente para que los resultados
sean aplicables a ambito nacional. En el caso de la ciudad de Barcelona, los
paneles ciudadanos se constituirdn por distritos. Esto sumara un total de 74
paneles en total, en los municipios de toda Catalufia.

Para seleccionar a los participantes se puede realizar una convocatoria
voluntaria. Pero este sistema plantea el problema de que, probablemente, los
voluntarios no constituyan una representacion realista de la poblacion. Los
individuos mas dados a la participacion son los varones, de edad media, nivel
econdémico medio-alto, y con estudios universitarios (Laurian, 2004). Una buena
alternativa es aprovechar entidades vecinales ya existentes, de las que
participen algunos representantes, siguiendo pautas ya marcadas en funcién
de la distribucion del municipio en base a los factores ya comentados (Cercena,
2002). Esto no solo facilita el proceso de seleccion de la gente sino que permite
gue los participantes sean conocidos por la comunidad a la que representan.

Una vez determinada la participacion ciudadana, falta definir el resto de
actores del proceso municipal. Debido a que se pretende definir una politica
local para la gestion de RSU, sera necesaria la participacion de representantes
de los ayuntamientos, que podra ser el regidor de medio ambiente o técnicos

de medio ambiente, segun decida cada municipio. Seran las instituciones
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publicas municipales quienes deberan llevar a cabo las convocatorias y
organizaciéon de estos paneles ciudadanos, asi como dirigir y orientas las
jornadas de trabajo. Como el objetivo final de estos encuentros, y las politicas
locales que se definan, es crear una politica de ambito nacional, también
debera haber, en los paneles, representantes del Departament de Medi

Ambient de la Generalitat, como coordinadores de los encuentros.

Para dar soporte técnico al contenido de los paneles, se debera contar
con la participacion de expertos en el tema. Considerando que en Catalufia la
gestion queda en manos de Ecoembes, son los candidatos mas idoneos para

el asesoramiento.

Debido a que la mayoria de RSU son generados por los productos
comercializados por la industria, y que, segun el ordenamiento actual, es la
propia industria quien debe hacerse cargo de estos residuos, sera necesario
contar en estos paneles con representantes del sector industrial de cada
municipio. Para ello, por lo ya comentado, se invitard a representantes de
industria de gestion de residuos de cada municipio, bien sean incineradoras,
compostadoras, vertederos, plantas de valorizacion de los residuos, plantas de
reciclaje o de logistica de recogida y transporte de los mismos (en los
municipios que este tipo de industria exista). Por otro lado, también se debera
contar con representantes de las industrias del municipio que mayor volumen
de embalajes u otros elementos destinados a convertirse en residuos generen

y comercialicen.

Finalmente, en los municipios en los que existan organizaciones
ecologistas, también podran contar con representantes en los paneles, velando

por la sostenibilidad de las medidas que se aprueben.

Cuando se tenga definida la constitucion de los paneles ciudadanos, y
previamente al desarrollo de los mismos, se deberan llevar a cabo dos

actuaciones mas.

En primer lugar dar la formacion a los ciudadanos participantes en los

campos relacionados con la gestion de los RSU en el municipio donde

-41 -



Los sistemas patrticipativos en las politicas de gestién de RSU Roger Giménez Piedra
Ejemplos de best-practices y el caso espafiol

participen. Esta formacion incluye diversos aspectos: por un lado una
caracterizacion de los residuos del municipio en cuestion, para conocer con
que residuos se trabaja, asi como estadisticas municipales de reciclaje,
informacion que puede proporcionar tanto el ayuntamiento como Ecoembes;
otro campo en el que los participantes necesitan formarse es el marco legal
cataldn en materia de residuos, el PROGREMIC, que les deberd facilitar la
Generalitat; finalmente, deberan ser formados sobre los sistemas de gestion de
RSU, incluyendo los mecanismos de recogida existentes (los mas eficientes,
sus costes y beneficios) y las tecnologias de tratamiento de residuos (de igual

modo, las mas eficientes, sus costes y beneficios).

Una segunda actuacién previa al inicio de las jornadas de trabajo es la
creacion de la agenda de las mismas. Si seguimos el esquema utilizado en una

experiencia similar en Paraguay®’, el panel constara de dos partes principales.

La primera parte es un diagnostico de la situacion actual, en base a la
caracterizacion de los residuos y a los datos del municipio. En este diagnostico
también se considerara la informacion obtenida en las encuestas de opinion.
Otro elemento sobre el que se debera tratar, de cara al encuentro nacional, es
el PROGREMIC, sobre el que también se realizara un diagndstico; en él, se

definiran sus virtudes y sus deficiencias.

La segunda parte, una vez realizado el diagndstico, sera la proposicion
de las medidas necesarias para desarrollar el PROGREMIC en el municipio en
cuestion, adaptandolo a la realidad determinada en la primera parte. Los
principales puntos a tratar en este caso deberian ser la conveniencia de
mantener la gestion de Ecoembes o cambiar la empresa de gestion, plantear
un sistema de gestion sin el requerimiento de una empresa privada, la
comparativa de los principales sistemas de recogida de residuos (contenedores
selectivos 0 DDR) y los mecanismos, econémicos o administrativos (incentivos,
sanciones, obligatoriedad) para implementar las decisiones tomadas. Los
elementos que se consideran como necesarios a tratar son los que se han

recogido como importantes en el ambito internacional, o deficientes en el

20 Cercena, 2002
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ambito nacional, a lo largo del presente estudio. Sin embargo, y para no limitar
la capacidad de decision de los participantes, también se dara la oportunidad
de que estos presenten sus propuestas.

Al finalizar el panel ciudadano en cada municipio, la administracion local
debera recoger las propuestas y medidas elaboradas durante su desarrollo e

implementarlas en el municipio en la medida que sea posible.

Habiendo finalizado todos los encuentros locales, se debera hacer un
encuentro a nivel nacional para consensuar las principales medidas que se
definan en los ambitos locales. En este encuentro, una vez mas, se deberan

realizar algunos de los pasos previos en el encuentro anterior.

El primer paso, una vez mas, consiste en definir los participantes en las
jornadas. Como ya se ha comentado, el encuentro nacional contara con la
representacion de participantes de los encuentros municipales. En cada grupo

municipal se escogera a un representante para el encuentro nacional.

Siendo esta vez el objetivo definir una politica de ambito nacional, los
organizadores y directores del encuentro deberan ser representantes del
Departament de Medi Ambient. Por ser la maxima autoridad en materia de
residuos en Catalufia, la Agéncia Catalana de Residus también estara
presente, con el objetivo de que la politica resultante obtenga los mejores
resultados posibles en materia de gestion de residuos. Sobre lo que se
consideran los mejores resultados, como ya se ha comentado, es la reduccion
del volumen de residuos y la maximizacion del porcentaje recuperado para
reciclaje y reintroducido en el ciclo economico. Otro actor que debera estar
presente en el encuentro es el sector industrial. Ya que Ecoembes, segun
expone en su portal web, esta constituido por gran nimero de empresas, y se
le han adherido gran cantidad de empresas de todos los sectores, sera el
representante del sector industrial en materia de gestion de residuos y los
procesos de tratamiento de los mismos. En el encuentro, Ecoembes, como
representante del sector industrial, tendr& como objetivo, probablemente,

defender los intereses de la industria, a pesar que en su portal web especifica
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que “el compromiso con el Medio Ambiente forma parte de la razén de ser de
Ecoembes”. Finalmente, en este encuentro nacional también serd positivo
contar con la presencia de representantes de organizaciones ecologistas, para

que las decisiones resultantes sean sostenibles ambientalmente.

De igual modo que en los encuentros municipales, una vez
determinados los actores que participaran en el encuentro, sera necesario un
paso previo a la realizacion del mismo. En este caso la formacion no sera
necesaria, pues los participantes de la representacion ciudadana ya han
recibido dicha informacion, y el resto de actores trabajan habitualmente en la

materia de los RSU.

El paso que si se debe llevar a cabo es la redaccion de la agenda de
trabajo en el encuentro. En este caso la agenda contara con tres elementos
principales: consenso de los resultados de los encuentros municipales y
comentario de los mismos por el resto de actores del encuentro; un diagndstico
de la situacion en el panorama catalan, similar a los diagndsticos municipales;

propuesta de marco normativo para dar cabida a las propuestas realizadas.

Para el consenso de los resultados, cada representante expondra
brevemente las principales medidas propuestas en cada municipio, para que
puedan ser comparadas con las medidas propuestas en el resto. Una vez se
hayan expuesto todas, se podran considerar las mas relevantes y someterlas al

analisis del resto de participantes.

El diagndstico se realizara en base a la informacion que tendran
disponible, facilitada para el primer encuentro, y en base a la critica realizada al

PROGREMIC en los encuentros municipales.

Finalmente, la propuesta del marco normativo debera ser realizada entre
todos los participantes, de forma que pueda dar cabida a las propuestas
municipales consideradas mas relevantes en el primer punto de la agenda, asi
como con las modificaciones pertinentes para que sean aceptables para todos
los actores. Pero para evitar que un unico actor tenga capacidad de veto sobre

el resultado del encuentro, el texto resultante debera ser aprobado por cuatro
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de los cinco grupos representados (ciudadanos, Generalitat, ACR, industria,

grupos ecologistas).

Una vez finalizado el encuentro a nivel nacional, y si se ha aprobado el
texto resultante, este deberia ser adoptado por la Generalitat en la posterior
revision del PROGREMIC

De forma paralela a la elaboraciéon del sistema participativo, se define un
sistema de evaluacién del proceso participativo. Para la evaluacién del proceso
se pueden utilizar tres metodologias: evaluacion interna, evaluacion externa o

auditoria e indicadores®'.

El uso de una evaluacion interna requiere que los criterios que se vayan
a evaluar se definan dentro del propio grupo de trabajo, y tiene como interés
implicar a los participantes, pero establece una valoracion muy subjetiva. En
este caso, en el que sera necesario evaluar multitud de procesos, no se
muestra como un método de evaluacién idoéneo, ya que cada panel participativo
establecera sus propios criterios a evaluar y eso haria que fueran dificilmente

comparables.

Para llevar a cabo una evaluacion externa, o auditoria, se requieren unos
criterios evaluadores marcados por el evaluador o auditor. Esto puede dar
como beneficio una mayor transparencia del proceso, pero puede crear
desconfianza por parte de los participantes. A demas, en este caso, al tener
que evaluar diversos procesos que se llevaran a cabo de forma cercana o
simultdnea en el tiempo obligard a que cada proceso lo evallie un agente

diferente, con lo que los criterios volveran a ser variables.

El tercer método de evaluacion, los indicadores, requieren unos criterios

bien definidos para poder ser aplicado, lo que dificulta escoger estos criterios

*! Anduiza y Maya, 2005
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de forma que se puedan evaluar de forma cuantitativa y no sean
excesivamente rigidos. No obstante, para el caso que nos ocupa, permitird
evaluar los distintos paneles de forma objetiva, y con unos criterios similares, lo
que facilita la comparacion entre ellos y el diagndstico de las problematicas de
los procesos para poder identificar sus causas. Esto ayudara a futuras
experiencias, sabiendo que puntos son los mas débiles en general y en cada

municipio.

Instrumentos de evaluacion

Requisitos Ventajas Inconvenientes
Evaluacién Criterios evaluadores | Compromete a los | Susceptible de
Interna internos participantes juicio subjetivo
Evaluacién Criterios evaluadores | Transparencia Reticencia
Externa externos Definicién

de evaluadores

Evaluacién con | Criterios muy Transparencia y Dificultad concretar

Indicadores definidos concrecion criterios

Fuente: Anduiza y Maya, 2005

Por lo anteriormente comentado, para este caso, la evaluacion
propuesta se realizard& mediante indicadores. Para definir los criterios de
evaluacion se trataran cuatro temas principales: quién participa, sobre qué se

participa, cOmo se participa y cuéles son las consecuencias del proceso.
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« Para evaluar quién participa se proponen una serie de indicadores?; el

objetivo de estos indicadores es determinar si la fraccion de la poblaciéon

que ha participado es representativa de la poblacion total:

o

Porcentaje de mujeres: Este indicador permite saber si la
proporcion de sexos en el proceso participativo ha sido similar a
la proporcion de sexos en el municipio a considerar. Para el
conjunto de Catalufia, una vez realizados todos los paneles, un
valor 6ptimo seria cercano al 50%.

Porcentaje de extranjeros: De forma similar al anterior, permite
saber si la proporcibn de extranjeros que han participado
corresponde a la proporcion censada. En este caso, se
considerara un valor 6ptimo para el conjunto catalan un valor
cercano al 16%.

Porcentaje de titulados universitarios: Similar a los anteriores. Los
procesos participativos suelen contar con mayor proporcion de
titulados universitarios. Para este indicador, el valor éptimo para
el conjunto de los paneles propuestos es un valor cercano al 13%.
Porcentaje de menores de 30: Similar a los anteriores, permite
comprobar la representatividad del grupo segun franja de edad. El
valor Optimo para esta propuesta es de un 33%

aproximadamente.?®

 Para evaluar sobre qué se participa se proponen una serie de

indicadores®; su objetivo es determinar la importancia de los elementos

sobre los que se crea el sistema participativo:

o

Porcentaje del presupuesto al que afecta la participacion: Permite
valorar si sobre el tema que se trabaja en el sistema participativo
tiene importancia o no. Se define como el presupuesto que se
vera afectado, de forma directa o indirecta, como resultado del
proceso, sobre el total de los presupuestos municipales segun los

documentos oficiales. Para el conjunto de Catalufia, el

?la qualitat en la participacid: Una proposta d’indicadors (Anduiza y Maya, 2005)
% para datos de poblacién, fuente Idescat, 2010
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presupuesto previsto que se destine a materia de residuos es del
orden del 0'3% sobre el total de los presupuestos para el afno
2010, y del 2'7% sobre los presupuestos dedicados a politicas de
la Generalitat.

o Valoracion subjetiva de los participantes: Se define como el
porcentaje de participantes que consideran que el elemento sobre
el que se esta trabajando es importante.

o Objetivo del proceso participativo: Se define una escala
ascendente de importancia segun los objetivos que persigue el
proceso (informacion < deliberacién < decisiéon < informacion y
deliberacion < informacién y decision < deliberaciéon y decision <
informacion, deliberacion y decision). Para el caso propuesto, si
se desarrolla de forma correcta, incluird los tres elementos:
informacion, deliberacion y decision.

o Capacidad de los participantes de influir en el contenido del
proceso: Indicador con valor Si/No segun si los participantes
pueden afiadir nuevos elementos durante el proceso. A pesar de
gue alcanzar este objetivo dependera de como se plantee el
panel en cada municipio, seria muy positivo que los participantes
tuvieran capacidad para plantear nuevos elementos en el
proceso, para que la valoracion que puedan hacer sea mas

positiva (Higgs, 2005).

« Para evaluar c6mo se participa  se proponen una serie de indicadores®;
su objetivo es determinar como se ha llevado a cabo el proceso
participativo:

o Opinidn contraria de uno o mas partidos politicos relevantes sobre
el proceso participativo: Este indicador pretende dar una idea de
la voluntad politica general sobre el proceso participativo. Que
todos los partidos politicos estén de acuerdo sobre el proceso
facilitara la aplicacion de las medidas que se puedan tomar, asi

como dara un mejor clima de trabajo.
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o Presupuesto destinado al proceso: Dinero destinado a dicho
sistema participativo, considerando el nimero de participantes y
la duracion. Para el caso que nos ocupa, de procesos similares,
dard una valoracion de la voluntad de las administraciones para
llevar a cabo el proceso.

o Evaluacién publica del proceso: Indicador con valor Si/No segun
si los resultados se hacen publicos y la poblacion tiene capacidad
de evaluarlo. Lo idéneo es que este indicador tenga un valor Si,
pues indica voluntad de las instituciones por impulsar este
sistema participativo.

o Porcentaje de horas dedicadas a la deliberacion: Este indicador
permite dar una idea del tiempo dedicado a debatir las ideas
expuestas, lo que indicard un mayor trabajo por parte de los
participantes. A pesar de la dificultad para definir un valor 6ptimo
para este indicador, se considera que el periodo dedicado a
deliberacion ha de ser, al menos, igual al dedicado a la
informacion.

o Sistema de evaluacion de preferencias de forma andnima:
Indicador con valor Si/No segun la posibilidad de que las
preferencias de los participantes se expresen de forma anonima.
Esto da mayor libertad a los participantes a la hora de expresarse

libremente.

Para evaluar cuales son las consecuencias del proceso se proponen
una serie de indicadores®; su objetivo es determinar en que medida el
proceso participativo a tenido consecuencias sobre el campo que
trabajaba:

o Existencia de un 6rgano de seguimiento del proceso: Indicador
con valor Si/No en funcion de la existencia de un 6rgano en el
gue estén representados los participantes y que recoja y publique
los resultados del proceso. La existencia de este 6rgano

favorecera la posterior evaluacion publica del proceso.
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o Grado de realizacion de las decisiones: Porcentaje de las
decisiones tomadas durante el proceso que finalmente han sido
llevadas a cabo. Para ello, hara falta que las decisiones que se
tomen en los paneles sean vinculantes en cada ambito.

o Acto de rendir cuentas los politicos sobre la ciudadania: Indicador
de valor Si/No segun la realizacion o no de un acto en el que el
grupo politico dirigente defienda las actuaciones llevadas a cabo
en base a la participacion o justifique el porque no las ha llevado
a cabo.

o Valoracion del proceso por los participantes: Porcentaje de
participantes que valoran de forma positiva el proceso y sus

consecuencias.

A continuacion se presenta graficamente el desarrollo del proceso planteado,

sus fases, sus consecuencias y quien interviene en cada una de ellas:
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Seleccién de participantes en
los paneles: a cargo de las
instituciones municipales

Realizacion encuestas de
opinion: a cargo de las
instituciones municipales

Roger Giménez Piedra

Evaluacion de los
paneles: a cargo de las
instituciones que los
organizan, siguiendo un

Elaboracion de la agenda de
los paneles: a cargo de las
instituciones municipales

Formacion de los
participantes: a cargo de las
instituciones municipales,
autonomicas y de expertos
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Desarrollo de los paneles
ciudadanos municipales:
participaran representantes
de la ciudadania, de las
instituciones municipales y
autonomicas, expertos
sobre la gestion de
residuos y entidades
ecologistas

A

A

A

A 4

Desarrollo de encuentro a
nivel catalan: participaran
representantes de los
paneles ciudadanos, la
Generalitat, la ARC,
Ecoembes y entidades
ecologistas

Aplicacion de las medidas
propuestas: por parte de
las instituciones a las que

A
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Conclusiones

Una vez estudiados algunos de los casos mas representativos de unas
buenas politicas de gestiébn de RSU, como son Alemania, Noruega y California,
y habiendo considerado la bibliografia escrita al respeto, se han visto cuales
son los aspectos mas relevantes que han contribuido a su calidad.

En el caso de Alemania se ha basado en el liderazgo institucional
principalmente. Han sido las instituciones publicas las que han llevado a cabo
una importante tarea legislativa para crear un marco normativo que obligue a la
gestion de los RSU por parte de las empresas. Esto le ha permitido crear
mecanismos de obligatoriedad de gestion y reciclaje y mecanismos de sancion
para quien lo incumpla. Con esto, a demas, ha conseguido impulsar nuevas
industrias, de valorizacion de residuos y de reciclaje de los mismos, que
generan importantes beneficios. El otro gran elemento que ha facilitado que el
sistema obtenga buenos resultados son los acuerdos que las instituciones han
efectuado con la industria para desarrollar los medios técnicos necesarios para

poder aplicar el marco normativo.

Al considerar el caso de Noruega se observa que comparte importantes
similitudes con el caso aleman, sobretodo en lo que a liderazgo institucional se
refiere. En este caso, las instituciones publicas también han llevado a cabo una
importante tarea en lo que ha sistema normativo se refiere. Su normativa
incluye la obligatoriedad de una correcta gestion de los RSU asi como
separacion en el origen (las viviendas) de los mismos, mediante una evolucion
temporal hasta conseguir la gestion mas correcta para el 100% de los residuos.
Una diferencia importante con el caso aleman es que aqui no se han llevado a
cabo acuerdos con la industria, sino que esta deberd seguir las pautas
marcadas por las instituciones. No obstante, desde la bibliografia
especializada, como ya se ha comentado a lo largo del proyecto, se aconsejan
los pactos con la industria como herramienta positiva para facilitar la

implementacion de las politicas.
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Totalmente diferenciado es el caso de California, donde siquiera se
puede hablar de una politica de gestion de RSU propiamente dicha. En este
caso se basa en la recogida y gestion privadas de los residuos para obtener
beneficios. Y posteriormente se han creado instituciones que proporcionan
material formativo y técnico a los entes de gestion para potenciar este sistema.
Aqui se observa la importancia de considerar los elementos de mercado como

parte para incentivar la gestion de los RSU desde los actores privados.

Otro elemento que, pese a no haber sido utilizado en el contexto
estudiado, los autores consideran importante, es el debate social. No hay que
olvidar que estas politicas tendran efectos directos sobre la poblacién, ya que
sera esta quien deberd actuar en consecuencia. Es por ello que para una
correcta implementacion de estas politicas se considera importante que la
poblacién a quien se dirigen esté bien informada y tenga capacidad de decisiéon

sobre las mismas, por lo que se plantea la necesidad del debate social.

Una vez considerados estos casos, se pueden extraer los elementos
considerados mas importantes para una politica de gestion de RSU eficiente:
liderazgo institucional, acuerdos con la industria incluyendo elementos de

mercado y debate social.

Este estudio esta centrado en el ultimo de los elementos, el debate
social y como aplicarlo a un caso como el de Cataluiia. Pero antes de eso se
ha de observar cual es el estado de las politicas de gestion de RSU en
Catalufia y en Espafa.

En Espafia la gestion de los RSU la realiza una entidad privada sin
animo de lucro formada por las principales empresas que comercializan
productos embalados, Ecoembes. Esto se decidio tras la aprobacion de la Ley
de Residuos, que pretende crear un Sistema Integral de Gestion. Tras
considerar las dos opciones posibles, un SIG de gestién publica basado en
mecanismos DDR o uno de gestién privada, se escogi6 el segundo, quedando
en manos de una entidad privada la creacion y direccion del SIG. A pesar que
la Ley de Residuos obligaba a que todas las empresas se hicieran cargo de sus

residuos, Ecoembes lo substituyo por una tasa para financiarse y gestionar la
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empresa los residuos, mediante la implementacibn de los contenedores
selectivos. En este caso se observa una falta de liderazgo institucional, pues la
alternativa del sistema DDR, mediante gestion publica, habria supuesto,
probablemente, una opcion mas aconsejable.

Tras la creacién de Ecoembes, se desarrollaron dos Planes Nacionales
Integrales de Residuos, uno del 2000 al 2006, que finaliz6 sin haber

conseguido sus objetivos, y otro, de actual aplicacion, del 2007 al 2015.

En el caso de Cataluiia, empieza partiendo del sistema normativo
espafiol para, tras la aprobacion del PNIR 2007-2015, aprobar su propio
“Programa de Gestid de Residus Municipals a Catalunya”. Este programa
plantea objetivos similares a los del PNIR, aunque algo mas ambiciosos. Pero
el punto mas destacable del PROGREMIC, segun el objetivo de este proyecto,
es gue plantea la necesidad de mecanismos participativos para las politicas de
gestion de residuos.

No obstante, a pesar de la voluntad de implementar sistemas
participativos, de seguir con el modelo actual de gestién, mediante Ecoembes,
la capacidad de decisidn con este sistema seria bastante limitada. Esto puede
plantear la necesidad de cambiar el sistema, y la necesidad de elaborar un

sistema participativo.

En el presente proyecto se ha realizado una propuesta basada diversos
paneles municipales para un posterior encuentro de nivel nacional. En estos
paneles municipales, los participantes, ciudadanos de cada municipio, con el
apoyo de especialistas en la materia y representantes institucionales para
dirigir el encuentro y plantear la agenda del mismo, deberian poder tomar
medidas destinadas a aplicar el actual PROGREMIC de la forma mas eficiente
posible y, en caso necesario, proponer reformularlo. Las medidas que se
planteen en estos paneles ciudadanos deberan ser implementadas en los

municipios en la medida de lo posible.
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Una vez realizados todos los paneles ciudadanos propuestos, se plantea
un encuentro a nivel nacional. En este encuentro, representantes de cada
panel, conjuntamente con las autoridades nacionales, representantes
industriales, la ARC y entidades ecologistas, deberian comentar las propuestas
realizadas en los paneles municipales, consensuarlas y proponer un texto
normativo de que de cabida a estas medidas y que sirva de marco legal para

aplicarlas.
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