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Tema:

Consulta Publica para la elaboracién de normas. Caso de estudio: Reglamento de la
Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o0 envases

descartables.

1. OBJETO DE ESTUDIO.

1.1 Presentacién del problema

La consulta publica es un procedimiento a cargo de la Administracion, a través del
cual se publica un proyecto de norma de forma previa a su aprobacion y publicacion
oficial, con la finalidad de recibir comentarios y/o aportes. Este procedimiento suele
recibir la denominacion de “prepublicacién” en alusion a que el proyecto de norma se
publica de forma previa a la publicacion oficial. En virtud a ello, en el afio 2019, el
Ministerio del Ambiente de Perl publicé el proyecto del Reglamento de la Ley que
regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases descartables por un
periodo de diez dias, a efectos de que los principales interesados en su contenido
(ciudadanos, empresas privadas, ONG, entre otros) puedan formular opiniones y/o
sugerencias al mismo. Culminado dicho periodo, la entidad en mencién revisa los
aportes formulados y, posteriormente, cumple con aprobar y publicar la versién final

del Reglamento.

En ese sentido, la etapa de publicacion de proyectos normativos constituye una
condicién para la publicacion de la version final y entrada en vigencia de la regulacion
de una actividad ambiental; sin embargo, en muchas ocasiones los funcionarios
publicos suelen ejecutar esta etapa de forma mecéanica, desconociendo su naturaleza

y sus efectos en la administracion publica.

Por ello, consideramos importante describir la etapa de publicacion de proyectos de
normas en la administraciébn publica e identificar el efecto que genera en el

comportamiento de la sociedad.



1.2 Delimitacion del objeto.

El objeto del presente trabajo de investigacion es la consulta publica para la

elaboracion del Reglamento de la Ley N.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo

uso Yy los recipientes 0 envases descartables, el cual difiere del procedimiento de

consulta previa regulado en PerQ a través de la Ley N.° 29785, Ley del derecho a la

consulta previa a los pueblos indigenas u originarios, reconocidos en el Convenio 169

de la Organizacioén Internacional del Trabajo (OIT)%.

1.3 Preguntas de investigacion

¢, Cudl es la contribucién de la consulta pablica en la Administracion Publica?

¢En qué medida la publicacion de proyectos de normas contribuye con la
proteccion de intereses generales?

¢De qué forma la consulta publica legitima las decisiones de la
Administracion Publica?

¢En qué medida la consulta puablica contribuye en la reduccion de la

discrecionalidad de la Administracién Publica?

¢,De qué forma la publicacion de proyectos de normas fomenta la participacion

de la sociedad en la elaboracidon de normas ambientales?

e Durante el proceso de publicacion del proyecto de Reglamento de la Ley que

regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases descartables,
¢cuales fueron los actores que formularon aportes al proyecto de norma
publicado?

¢, Qué informacién se pudo obtener respecto de la posicion de los actores

sobre la propuesta sometida a consulta publica?

1
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e Las opiniones formuladas a la propuesta sometida a consulta publica,
¢fueron estimadas? ¢qué cambios produjeron en la version final de la
propuesta normativa?

e ¢ Queé aspectos de la propuesta merecieron mayor atencion por parte de la

ciudadania?

1.4 Formulacién de la hipotesis

- La consulta publica para la elaboracion de normas es un mecanismo que

fortalece la transparencia en la Administracion Publica.

- La consulta publica para la elaboracion de normas contribuye a reducir la

discrecionalidad de la Administracion Publica.

1.5 Determinacion de variables dependientes e independientes

- Variable independiente:

e Identificar a los actores que participaron en la consulta publica para la
formulacién del Reglamento de la Ley que regula el plastico de un solo uso
y los recipientes o envases descartables.

e Describir como las necesidades de los actores se incorporan en las
decisiones de la Administracién Puablica, a través de la consulta publica.

e Explicar el procedimiento de consulta publica.

- Variable dependiente:
La consulta publica para la elaboracion de normas ambientales como
herramienta que contribuye en la toma de decisiones de la Administracion

Pulblica y fortalece la transparencia.



1.6 Objetivos de la investigacién

- ldentificar a los actores y sus aportes principales en la consulta publica para la
elaboracion de normas

- Explicar el procedimiento de consulta publica en sus tres etapas.

- Formular recomendaciones para la mejora de la consulta publica de proyectos

normativos para la toma de decisiones.



2.  FUENTES y METODOLOGIA

2.1 Fuentes primarias y secundarias

El presente trabajo de investigacion tiene como fuente de datos la informacién
publicada por el Ministerio del Ambiente de Peru en su portal institucional acerca de
las consultas publicas realizadas entre los afios 2008 al 20212. La citada informacion
nos permite describir el contexto en el que se realiza la consulta publica materia de

estudio.

Ademas, analizamos el documento proporcionado por el Ministerio del Ambiente de
Per(, a través de la solicitud de acceso a la informacién®, denominado “Matriz de
comentarios” de la prepublicacién del Reglamento de la Ley que regula el plastico de
un solo uso y los recipientes o envases descartables. Este documento digital, en
formato Excel, contiene, en mas de 300 celdas, los aportes y/o comentarios
formulados por los actores interesados en la propuesta sometida a consulta®.
Asimismo, tuvimos acceso a los documentos producto del servicio de consultoria para
la elaboracion del Reglamento objeto de estudio, el cual fue proporcionado por el

referido ministerio, en el marco de la solicitud de acceso a la informacion.

De forma adicional a estas fuentes secundarias, también partimos de fuentes
primarias, para lo cual empleamos las entrevistas semiestructuradas. Estas se
caracterizan por la elaboracién previa de preguntas o temas que se abordaran a los
entrevistados (Cadena-lfliguez, y otros, 2017). Este método estuvo orientado a
conocer acerca del desarrollo del objeto de estudio, la descripcion de sus etapas, los
criterios para el andlisis de los aportes y/o comentarios formulados por los actores
interesados, la participacion de los actores interesados en la propuesta y una reflexion

acerca de la importancia de este procedimiento para la regulacion.

2 https://www.gob.pe/institucion/minam/colecciones/52-consultas-publicas-prepublicacion-de-
proyectos

3 El documento puede ser verificado en el siguiente enlace:
https://drive.google.com/file/d/1VvyTa5KRK9ByZVsGLCVrOTmFe_dxYu9V/view?usp=sharing

4 El documento en formato Excel puede ser revisado en el siguiente enlace:

https://docs.google.com/spreadsheets/d/1PvONerL_-
FzvYWilSGuvS9Y8avnuFhzd/edit?usp=sharing&ouid=103243620710316521060&rtpof=true&sd
=true



Realizamos cuatro entrevistas a expertos, las cuales forman parte del apartado n.° 7.
Anexos del presente trabajo. Las entrevistas 1, 2 y 3 se realizaron en una etapa inicial
de estudio y contribuyeron con informacién general para conocer los aspectos mas
resaltantes del objeto de estudio. Las entrevistas 1 y 2 nos permitieron conocer las

percepciones y oportunidades de mejora de la consulta publica.

La entrevista n.° 4 se realiz6 en la etapa final de la investigacion, con la finalidad de
aclarar algunos aspectos identificados durante la investigacién tales como la
participacion de la Academia en la consulta publica, identificar la relevancia del
contexto internacional en la elaboracion de la regulacion, asi como la identificacion de
los criterios para la incorporacién o no de los aportes y/o comentarios de los actores
interesados e informados de la propuesta sometida a consulta.

Ademas, corresponde aclarar que las entrevistas n.° 1 y 4 fueron realizadas a las
responsables de la elaboracion del Reglamento, es decir, fueron las expertas técnicas
encargadas de revisar los aportes y/o comentarios formulados, de sistematizar en la
“Matriz de comentarios” cada uno de los aportes y de redactar la version final del
reglamento. Por ello, la informacidon recogida en estas entrevistas constituye un

insumo fundamental para describir el objeto de estudio.

De forma adicional, como fuente secundaria, también hemos consultado bibliografia
disponible (articulos académicos y revistas cientificas disponibles en formato fisico y
digital) que nos permita sustentar el marco tedrico de la presente investigacion. Los
temas abordados estan relacionados a la transparencia en la Administracion Publica

y la participacién ciudadana en las actuaciones estatales.

De forma especifica, revisamos articulos académicos acerca de la consulta publica en
Latinoamérica y su relacién con la discrecionalidad de la Administracion para la
elaboracion de reglamentos, asi como esquemas de participacion ciudadana, los

cuales contribuyen a describir la naturaleza del objeto de estudio.

Finalmente, consultamos algunas recomendaciones formuladas por entidades

internacionales como la OCDE, Banco Mundial y el Programa para el Medio Ambiente
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de la Organizacion de las Naciones Unidas, que permitieron describir el objeto de
estudio en el contexto internacional e identificar la importancia de la participacion

ciudadana en el debate actual sobre temas ambientales.

2.2 Construccién de Indicadores.

- La consulta publica para la elaboracién de normas fortalece la transparencia de
la Administracion Publica.

- Las consultas publicas permiten visibilizar a los actores que consideran
vulnerados sus derechos o que son desplazados por el mercado.

- La retroalimentacion del proceso de consulta publica permite identificar
oportunidades de mejora en el proceso, lo cual contribuird en legitimar las

intervenciones de la Administracion Publica.

2.3 Tipo de analisis.

Para lograr los objetivos del trabajo de investigacion, describimos el procedimiento de
consulta publica en sus tres etapas, asi como los actores participantes. En la etapa 1,
analizamos los actores y sus intereses en la formulacion del Reglamento, para lo cual,
empleamos la herramienta de mapeo de actores en virtud a la influencia y la confianza
en la formulacion de la propuesta. En la etapa 2, describimos la publicacion, asi como

el plazo brindado y el contenido del formato de aportes.

Finalmente, en la etapa 3 revisamos la “Matriz de comentarios” que contiene los
comentarios formulados por los actores y sistematizados por el Ministerio del
Ambiente y, a partir de su contenido, realizamos un analisis cuantitativo y cualitativo.
El primero nos permite identificar la cantidad de comentarios formulados por los
actores durante la consulta publica e identificar cuales fueron los aspectos que
recibieron mayor atencion como resultado de la consulta publica. Mientras que el
segundo contribuye en la identificacién de los intereses de los actores en cada uno de
los aportes, asi como una estimacion del criterio para su incorporacion o no en la

version final del Reglamento.

11



2.4 Resultados esperados.

En el presente trabajo de investigacion esperamos obtener informacién que nos
permita describir la consulta publica (etapas, actividades y actores). Ademas, a partir
de la informacion proporcionada por los entrevistados, identificaremos las fortalezas
de las consultas publicas en materia ambiental y formularemos recomendaciones que

contribuyan en la mejora de este procedimiento.

12



3.  MARCO TEORICO.

3.1 Transparencia en la Administracion Publica

En el presente apartado, recogemos aportes académicos acerca del concepto de
transparencia en el ambito publico. De acuerdo a la bibliografia revisada, resulta
complejo lograr una definicion absoluta del concepto de transparencia; sin embargo,
una aproximacion hacia la conceptualizacion de la transparencia en el ambito publico
deberia ser entendida como la apertura publica sobre las estructuras y las funciones
de gobierno, asi como el acceso a las politicas fiscales y las cuentas publicas (Kopits
& Craig, 1998).

Esta aproximacion implica que la transparencia es un concepto que abarca de forma
transversal a toda la administracion puablica, de tal manera que el gobierno muestre

una apertura hacia el conocimiento publico de su quehacer y de su funcionamiento.

Otros autores consideran que la transparencia constituye un objetivo a alcanzar por
parte de las administraciones en la medida que los responsables a cargo de éstas la
ejerzan, se cuente con el marco normativo legal que facilite la transparencia y se
gestione de forma eficaz los documentos, por lo cual, podemos afirmar que se ha
logrado un grado mas hacia la transparencia en una entidad gubernamental
(Giménez-Chornet, 2012).

En virtud a estas diferentes formas de comprender la transparencia en la
Administracién Publica y, para fines del presente trabajo, en los siguientes parrafos
revisaremos con mayor detalle los conceptos relacionados a la transparencia en el
ambito publico como atributo de la Administracion Publica, como valor de la

democracia y como politica publica.

3.1.1 Atributo de la Administracién Publica

De acuerdo a lo mencionado por Guerrero Gutiérrez, la transparencia es empleada
como “la cualidad de un objeto, como atributo de un sujeto y como atributo de un grupo

o coleccion de sujetos” (Naessens, 2010, p. 2120). Por tanto, la transparencia en el

13



ambito publico es una cualidad, algo que caracteriza a la Administracion Publica, y
gue a partir de dicha caracteristica se concebiran las demas intervenciones

gubernamentales y su relacion con la ciudadania.

Asi, la transparencia es un principio que describe la forma de ser de la Administracion.
En palabras recogidas por Blanes (2014), se “considera que se trata de una forma de
ser de la Administracién, de un criterio de actuacion general del aparato publico, muy

vinculado con la mayor o menos cultura democratica de un pais” (p. 66).

Por lo tanto, la transparencia constituye un atributo de la Administracion dentro de un
contexto democratico, y una exigencia indispensable dentro de un Estado de Derecho,
que permite medir el nivel de aproximacién hacia una cultura democrética dentro de

un pais.

En dicho contexto, entendemos la transparencia como un valor que se construye a lo
largo del funcionamiento de la Administracion dentro de los estados democraticos, por
lo que, debemos decantarnos por emplear la palabra transparencia como un atributo
de la organizacion, es decir, una forma particular para caracterizar a la Administracion

Publica.

De otra parte, en el contexto legislativo espafiol, segun Blanes, la transparencia
deberia entenderse no solo de forma reactiva sino desde una posicion activa de la

Administracion:

La transparencia no consiste solo en responder a las preguntas que
formulen las personas interesadas en una determinada cuestién, sino
gue exige de los poderes publicos una actitud activa y decidida en
informar sobre los resultados de su gestion para que los ciudadanos

adquieran conocimiento y puedan exigir cuentas (2014, p.69).
Por ello, consideramos gque es un atributo que no se agota en una forma de ser de la

administracion estatica, sino que implica que sea una forma de comportarse que

implique una accion respecto de las necesidades de informacion que la ciudadania

14



requiere para que, con posterioridad, puedan someter a la Administracion al

rendimiento de cuentas o un cuestionamiento acerca de sus decisiones.

A partir de esta idea, algunos autores sostienen que existe una transparencia activa 'y
otra pasiva. Segun Ferreiro, la transparencia activa consiste en “la difusion periédica,
sistematizada y de informacion acerca de la gestion estatal” (Salas, 2014, p. 79);

mientras que la pasiva es definida por Ferreira de la siguiente manera:

La obligaciébn a que debe someterse el Estado para conceder, a los
ciudadanos que lo requieran, acceso oportuno a la informacion que obre
en poder de los 6rganos publicos, salvo que medie razén legalmente
establecida e imparcialmente acreditada para justificar la reserva o
secreto de determinado tipo de informacion. (Salas, 2014, p. 79)

En virtud a estas dos acepciones, el comportamiento de la Administracion Publica no
puede agotarse en la sola atencion oportuna de los requerimientos de informacién de
la ciudadania, sino que, sobre la base de las necesidades de informacion, la
Administracion debe lograr adelantarse a estos requerimientos y publicar informacion
actualizada y sistematizada acerca de las intervenciones estatales y su impacto en la
sociedad, con la finalidad de comunicar a los ciudadanos acerca de las intervenciones

de la Administracion y facilitar la rendicion de cuentas.

En otras definiciones acerca de la transparencia como atributo de la Administracion,
podemos mencionar que transparencia constituye un flujo compuesto por informacién,
de acceso a los actores relevantes y que, con posterioridad, este “flujo incremental”
nos permitira evaluar el funcionamiento de la Administracidon. Asi, de acuerdo a lo
sefialado por Villoria (2012), consideramos la transparencia como un flujo incremental

en el siguiente extremo:

La transparencia puede ser definida como el flujo incremental de
informacion oportuna y confiable de caracter econdmico, social y politico,
accesible a todos los actores relevantes (Kaufmann y Kraay, 2002),
informacion que, en el ambito de lo publico, debe permitir evaluar a las

instituciones que la aportan y formar opiniones racionales y bien

15



sustentadas a quienes deciden y a quienes participan o son objeto de la
decision (Salas, 2014, p. 36).

En ese sentido, la transparencia de las administraciones permite a los actores evaluar
el desempefio de los gobiernos e identificar, a partir del flujo incremental de
informacion, en donde se estan enfocando los esfuerzos de los gobiernos de turno y
quiénes son los grupos sociales beneficiados y perjudicados por dichas
intervenciones. Ello, con la finalidad de que los actores perjudicados puedan ejercer
presién para que sus necesidades se incorporen en la agenda publica y estas reciban

atencion por parte del gobierno.

Por otro lado, algunos trabajos acerca de la transparencia y su relacion con la
Administracion sostienen que este no es un concepto nuevo en un contexto juridico,
sino que esta relacionada con la publicidad del Estado y, de forma particular, con la
Administracién, con la reciente eficacia normativa y como mecanismo de control de

los actos de gobierno (Ramirez, 2011).

Ello nos permite reflexionar que la transparencia no es un atributo que se le ha
otorgado de forma reciente a la Administracion, sino que es un concepto que se suele
vincular con la publicidad de normas y la redendicién de cuentas, mas no debemos
reducir la transparencia a la publicacién de normas, puesto que las intervenciones de

la Administracién Publica no se agotan en la produccién normativa.

Por ello, la transparencia no puede ser considerada como un derecho ni como libertad,
pues constituiria un principio de derecho publico cuya principal caracteristica es la
rigurosidad en la publicidad de los actos del Estado (Ramirez, 2011). Es decir,
publicidad de todos los actos desde la publicacion de normas, autorizaciones

administrativas, manejo del gasto publico, entre otros.

Esta forma de ser transparente que, implica la mayor publicidad de la intervenciéon
estatal, tiene consecuencias para la Administracion Publica, tanto en la forma en que
los ciudadanos la conciben (nivel externo) y en como los empleados publicos deben

comportarse (nivel interno). En virtud a dicha definicion resulta oportuno citar las
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palabras de Bentham, las cuales fueron recogidas por Guerrero (2008) acerca de los

cuatro beneficios que trae consigo la transparencia:

Dichos beneficios pueden ser resumidos de la siguiente forma: 1)
Disuade conductas oportunistas en los servidores publicos, 2) Genera y
fortalece vinculos de confianza entre ciudadanos y autoridades, 3)
Genera informacion relevante para el mercado electoral, 4) Contribuye a

la retroalimentacién gobierno-sociedad (Ramirez, 2011, p. 30)

Este analisis nos permite afirmar que, la transparencia constituye un atributo dinamico
gue posee la Administracion Publica y que se extienda en su relaciéon con los
ciudadanos y en la adopcion de decisiones. Ello implica que, asi como las exigencias
se renuevan constantemente, la Administarcion Publica debe saber ir en armonia con
las exigencias de las sociedades que esperan un comportamiento activo en la

atencioén de sus necesidades.

3.1.2 Atributo de la democracia

Segun Bobbio, la democracia es el ejercicio del poder publico en publico (Moreira
Corréa & Claussen Spinelli, 2011), por lo que, la democracia se concretiza a través de
actos de interés publico que se manifiestan de forma abierta hacia los ciudadanos.

Actuar de forma abierta y sin secretos, es decir, de forma transparente.

En virtud al espiritu de poder publico, la transparencia es un atributo que se encuentra
presente en las democracias contemporaneas, que permite a los ciudadanos acceder
a informacién sobre los productos o practicas desarrollados por los gobiernos de turno,
para que estos tengan la posibilidad de comparar las decisiones adoptadas por los

gobernantes.

En ese sentido, la transparencia en los gobiernos permite que los ciudadanos hagan
el seguimiento de las decisiones de interés publico, por lo que pueden surgir
asimetrias en la informacion, en virtud a una relacion de tipo agencia-principal,
conforme a lo explicado por Filgueiras (2011) en la teoria de la agencia. (Moreira
Corréa & Claussen Spinelli, 2011). Por ello, cuanto mas asimetria de informacion
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exista entre el principal y el agente, menor sera la calidad de la democracia (Moreira
Corréa & Claussen Spinelli, 2011). Por lo tanto, al ser un atributo de la democracia, la
transparencia en los gobiernos permite medir el nivel de democracia, por lo cual es un

atributo connatural a las democracias, sin el cual no se puede definir como tal.

Para reforzar este atributo, se considera que la transparencia tiene un valor
instrumental que contribuye a la calidad de la democracia y genera eficacia dentro de
la Administracion (Villoria, 2018)

En esta acepcion, la transparencia es considerada como un medio que contribuye con
la legitimidad de la democracia, es decir, que a través de la transparencia se buscar
legitimar el sistema democrético, cuya consecuencia inmediata es lograr la eficacia de

la Administracién Publica.

Por su parte, la Comisién Europea (2008), en el Libro Blanco para la Gobernanza
sostiene que la transparencia constituye uno de los aspectos del principio de apertura
que permitira lograr una buena gobernanza en las instituciones europeas. Es decir,
gue, de acuerdo a la vision de la Comision Europea, la transparencia es un principio
gue tiene como consecuencia la intervencion de los principales actores sociales en

asuntos publicos.

Para reforzar la relacion existente entre la transparencia y la calidad de la democracia,
es posible afirmar que, de acuerdo a los limites que los gobiernos establezcan a la
transparencia, sean justificados o interesados, nos permitira conocer el nivel de cultura
democrética existente en un pais; por lo cual, la transparencia se encuentra
estrechamente vinculada con la posibilidad de que los ciudadanos logren acceder a
informacion de cualquier indole que haya sido generada por las entidades publicas en

el ejercicio de sus funciones o atribuciones (Giménez-Chornet, 2012).

En esa linea de ideas, la transparencia constituye un recurso clave para que,
ciudadanos con determinados intereses particulares puedan ejercer una influencia
clara sobre la Administracion, de forma tal que, puedan compensar las asimetrias de

poder que existen para la formacion de decisiones publicas y en la provision de bienes
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y servicios publicos, por lo que, constituye una promocién del equilibrio en las

relaciones de poder (Mezones et al., 2006).

Algunos autores ponen como ejemplo que la transparencia puede restituir el equilibrio
de la influencia de los intereses particulares. Un caso que se trae a colacién es acerca
del presupuesto participativo en el que los funcionarios tienen que justificar sus
decisiones en publico, frente a la presion de los ciudadanos y no solo frente a los
responsables politicos. (Mezones et al., 2006). Este escenario implica tener que
enfrentarse al cuestionamiento por parte de los ciudadanos respecto de las decisiones
adoptadas o sobre el posible rumbo que se pretende adoptar con cada decision que

se presenta frente a la audiencia.

No obstante, al considerar a la transparencia como una mera herramienta en servicio
de la democracia, reconocemos las implicancias en la Administracion Publica al
implementarla de forma transversal dentro de las organizaciones gubernamentales.
En virtud a ello, la transparencia genera confianza en los principales actores que
puedan verse afectados por la aprobacion de alguna regulacion. En palabras de
Bellver y Kauffman (2015), la transparencia permite “el crecimiento econémico vy
contribuye a la calidad regulatoria y reduce la corrupcion en la esfera publica” (Villoria,
2018, p. 11).

Entendemos por calidad regulatoria al proceso para mejorar el desempefio, el costo-
eficacia y la calidad legal de las regulaciones. Lo cual tiene como objetivo que las
regulaciones sean justificables, de buena calidad y cumplan con su propdsito, ello con
la finalidad de no saturar el sistema normativo con normas abundantes que dificulten
su cumplimiento (OCDE, 2016). Por lo cual, se deben implementar algunos
mecanismos como la revision de la regulacion ex ante y ex post, y someter al

escrutinio de los ciudadanos los intereses plasmados en las regulaciones.

Esta instrumentalizacién de la transparencia constituye un factor para el retorno de la
confianza de los ciudadanos en la Administracién Pablica, puesto que, ante cualquier
vulneracion de sus derechos, la sociedad puede interponer algin recurso que retrase
la aprobacion de una norma, lo cual conlleva que la transparencia constituya un

mecanismo para la accion.
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En esa linea de ideas, consideramos que la transparencia constituye un remedio que
puede paliar la falta de confianza en las instituciones publicas por parte de la
ciudadania, ante el aumento de los casos de corrupcion en los Ultimos afios en las

sociedades democréticas (Blanes, 2014).

Asi, la transparencia constituye un medio para que la Administracion y los poderes
politicos del Estado recuperen la confianza de los ciudadanos, la cual se ha visto
afectada como consecuencia de los casos de corrupcion y mala gestion de los
recursos publicos por parte de los empleados publicos, generando un distanciamiento
entre la ciudadania y la Administracion Publica. Por ello, es necesario que esta
introduzca herramientas que faciliten el escrutinio publico y propicie escenarios de

rendicion de cuentas ante la ciudadania.

Por ello, coincidimos con la definicion de transparencia como “el deber de los
mandatarios o gobernantes para realizar como regla general sus actuaciones de
manera publica como un mecanismo de control del poder y de legitimidad democratica
de las instituciones publicas” (Ramirez, 2011, p. 29), es decir, que constituye un deber
de los gobiernos y sus gobernantes que se debe incorporar como parte de sus

funciones dentro de un sistema democratico.

En virtud a estas ideas, la transparencia constituye un componente primordial en la
legitimidad de los gobiernos democraticos y de las administraciones publicas ante los
ciudadanos, dado que, en la actualidad existe un alejamiento entre los ciudadanos y
los partidos politicos y gobernantes, y su acercamiento hacia los gestores publicos,
por lo que, resulta de vital importancia que, para el retorno de la confianza en los
gobiernos, se fortalezcan los canales de publicacién y divulgacion de informacién con
la finalidad de generar un retorno progresivo de la confianza en los gobernantes
(Garcia-Garcia & Curto-Rodriguez, 2018).

Sin embargo, como lo sefiala Bustamante Alarcén (Ortiz Escobar & Ordéfiez Beltran,

2019), la transparencia no funciona de igual forma para los gobiernos como para las

administraciones publicas. En los primeros, la transparencia permite conocer y juzgar
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su papel como dirigentes del poder ejecutivo, mientras que, para los segundos, implica

un escrutinio de la gestion burocratica y de todos los funcionarios publicos.

Esto implica que la transparencia es uno de los atributos, entre otros, que caracterizan
a los gobiernos democréticos, con la finalidad de retornar la confianza de los
ciudadanos en los asuntos publicos, y, entre las administraciones, constituye un

elemento que las caracteriza.

En virtud a lo recogido en los parrafos precedentes, consideramos importante
reconocer que “la transparencia, en definitiva, puede ayudar a mejorar la calidad
democratica de las decisiones y politicas publicas y a potenciar los otros medios de
democratizacion de la administracion publica” (Mezones et al., 2006, p. 30).Es decir,
debemos emplear la transparencia como herramienta de conexién entre el actuar de
los gobiernos y el escrutinio de la ciudadania, para lograr recuperar la confianza de
los ciudadanos en sus gobernantes y hacer frente a la creciente desafeccion politica

existente en los sistemas democraticos.

3.1.3Latransparencia como politica publica

Para fines del presente apartado, hemos elegido la definicion de politicas publicas
propuesta por Manuel Tamayo: “las politicas publicas son el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que
en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran

prioritarios” (Tamayo, 1997).

En atencion a dicha definicion, para la descripcion de las politicas publicas de
transparencia, es preciso sefalar que, a lo largo del desarrollo normativo, se puede
identificar tres generaciones. La primera se encuentra vinculada a las normas sobre
el acceso a la informacion, la segunda, orientada a instar a las organizaciones a
revelar informacion relevante para la toma de decisiones de los ciudadanos, mientras
gue la tercera generacion pondria el énfasis en la retroalimentacion o sinergias que
pueda generar la relacibn gobernante — gobernados, cuyo resultado seria la
generacion de mecanismos de participacion que asegure una voz informada a los

ciudadanos en la discusion publica. (Ramirez, 2011).
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Es decir, que las politicas publicas de transparencia, entendidas como la respuesta
del gobierno a un problema en particular, han ido evolucionando a lo largo del tiempo
de acuerdo a las necesidades de los grupos sociales y a partir de reconocer la
necesidad de la participacion ciudadana en los asuntos publicos. Ademas, esta
evolucion ha sido propicia a partir del reconocimiento de que la informacion a
disposicion de la sociedad permitira generar una retroalimentacion mas enriquecedora
acerca de las intervenciones publicas y, por lo tanto, una mejor implementacion de la

regulacion.

En cuanto a la definicion de la transparencia como politica publica, se asocia este
atributo a la profundizacion democratica, a la buena gobernanza, y a la lucha contra
la corrupcion (Moreira Corréa & Claussen Spinelli, 2011). No obstante, no se puede
esperar que el solo hecho de compartir informacién y datos se considere como una
politica, sino que esta accion debe ir acompafiada de una serie de actos concatenados
gue nos permita identificar el publico hacia el cual se dirijan sus acciones e identificar
la existencia de alguna informacién que, por su implicancia, deba permanecer en

secreto o en resguardo.

Por ello, la transparencia como politica publica comprende la implementacién de una
serie de intervenciones gubernamentales orientadas hacia la lucha contra la
corrupcion y aumentar la rendicion de cuentas de los gobiernos, a partir de la
implementacion de estrategias para poner a disposicidon de la ciudadania informacion
acerca de las decisiones de gobierno. Ademas, para asegurar su efectividad resulta
imprescindible que se comparta de forma tal que sea clara y comprensible para el

destinatario (Moreira Corréa & Claussen Spinelli, 2011).

En ese sentido, las politicas publicas de transparencia implican el desarrollo
concatenado de una serie de actos orientados a maximizar la transparencia en los
actos de gobierno, para la formulacion de politicas, y de la Administracién (para la
implementacion de las politicas) con la finalidad de luchar contra la corrupcion,
propiciar escenarios para la rendicion de cuentas y exponer informacion para el

escrutinio publico.
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3.2 Participacion ciudadana

3.2.1 Definicion

La participacion ciudadana constituye un concepto empleado para describir un
conjunto de procesos y practicas sociales de distinto origen, por lo cual no existe una
Unica definicién (Espinosa, 2009). No obstante, a pesar de no contar con un concepto
Unico de acuerdo a la literatura existente, se puede afirmar que la participacion
ciudadana es la interaccion particular que existe entre el Estado y la sociedad, a través
de la cual los ciudadanos se involucran en la formulacion, toma de decisiones y
ejecucion de asuntos publicos que son de su interés. Define también como la accion
colectiva mediante la cual los ciudadanos intervienen en la gestion y desarrollo de los
asuntos publicos (Espinosa, 2009).

En ese sentido, la participacion ciudadana es una forma para que los ciudadanos se
involucren en asuntos publicos, lo cual implica un tipo de organizacion, ya sea
individual o colectiva, que les permita elaborar, gestionar o decidir en asuntos publicos

gue tendran un impacto en su forma de vida.

Si bien se reconoce la existencia de un aparato estatal, no es menos cierto que la
participacion ciudadana permite un acercamiento entre el Estado y los ciudadanos,
aproximandose hacia una exigencia que se manifiesta en la intervencién por parte de

los ciudadanos en asuntos publicos.

Esta intervencion no se agota en la eleccién de los representantes o gobernantes de
turno, sino que esta referida a la formas y acuerdos de gobierno que se adoptan, con

posterioridad a las elecciones.

Por ello, la legitimidad de la democracia no reside exclusivamente en las urnas, puesto
gue existe una necesidad de que los ciudadanos, a través de los colectivos o grupos
de interés, canalicen sus demandas para que sean escuchadas por los gobiernos de
turno, y que sean considerados en los actos de gobierno. En ese sentido, existen tres

tipos de legitimidades de la democracia: una legitimidad de imparcialidad, de
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proximidad y de reflexividad, por lo que Annunziata (2016), acufa el término de

“descentramiento de las democracias” (p. 50).

A través de este argumento, el autor plantea que se podria considerar superada la
dimensidén electoral-representativa, introduciendo una democracia indirecta, a través
de la cual se busca compensar los limites que ha supuesto por mucho tiempo el
gobierno de las mayorias a través de la democracia electoral-representativa por una

gue busque el consenso y la deliberacion en democracia (Annunziata, 2016).

Esto quiere decir que la legitimidad que los gobiernos obtienen a través de los
procesos electorales, no es estatica, sino que debe buscarse y renovarse
constantemente en aquellos espacios en los que han sido vulnerados los intereses de
un grupo social que no se encuentra representado en los gobiernos de turno. Ello
supone que, la imposicion de medidas desde el aparato estatal, generaria una
desconfianza por parte de ciertos colectivos minoritarios y ocasionaria un
cuestionamiento a la representatividad de sus intereses, por lo cual, los gobernantes
deben abrir espacios de consenso para la adopcién de decisiones que afectan, no
solo a la mayoria sobre la cual reside su legitimidad, sino obtener una legitimidad de
proximidad por parte de los grupos sociales que se encuentran afectados por los actos

de gobierno.

Por tanto, la participacion ciudadana es la base de la democracia, y sobre ella reside
la legitimidad, la cual se evidencia en la adopcion de decisiones mediante el debate y

el consenso que permita incluir a las minorias que no pueden acceder al poder.

3.2.2 La participacion ciudadana en politicas publicas

La participacion ciudadana se desarrolla de forma concreta en el ejercicio de la
gobernabilidad y tiene una influencia directa en las politicas publicas (Castillo Cubillos,
2017), dado que los ciudadanos tienen una participacion mas clara al formar parte de
la elaboracion de acciones publicas del gobierno en respuesta a los problemas y

necesidades de los actores sociales.
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Al describir la participacion ciudadana en el contexto de las politicas publicas, Prieto
(2009) sefnala que es una “forma de institucionalizacion de las relaciones politicas que
se basa en una mayor implicacion de los ciudadanos y sus asociaciones civicas tanto
en la formulacion como en la ejecucion y el control de las politicas publicas” (Castillo
Cubillos, 2017, pag. 171).

Esto quiere decir que la ciudadania forma parte activa de la toma de decisiones
publicas que puedan afectar sus intereses o algun aspecto de su vida, por lo que se
involucran en la ejecucion de las politicas publicas, pasan de la esfera privada a la
esfera publica para proteger sus intereses personales. Por lo tanto, existe una

estrecha vinculacién entre la participacion ciudadana y las politicas publicas.

En ese sentido, las politicas publicas surgen como un engranaje para promover y
encauzar las demandas sociales e impulsar una transformacién en la sociedad, por lo
gue, deben ser construidas a partir de la participacion de la ciudadania, la cual, esta
conformada por un conjunto de diversos actores sociales y gubernamentales (Castillo
Cubillos, 2017).

Ello implica que los actores tengan la posibilidad de formular sus necesidades y lograr
gue se coloquen en la agenda publica para que sean atendidas, lo cual significa que,
en cada una de las fases de las politicas publicas deben estar presentes los actores,

alejando la mirada de la accidon gubernamental y centrandola en la ciudadania.

Asi, la participacion ciudadana tiene un rol importante en la gobernanza pues
constituye la incorporacion de actores no estatales en el quehacer publico (Castillo
Cubillos, 2017), lo cual, en el plano teorico, posiciona a la participacion ciudadana
como un aspecto fundamental en la gobernanza. No obstante, esta participacion no
se limita a la que convocan los actores gubernamentales (del tipo arriba hacia abajo),
sino también se debe reconocer la existencia de una participacién de abajo hacia
arriba, construida de manera informal que busca la atencion a sus necesidades e

intereses.

Sin embargo, esta situacion ideal, no logra concretarse en la practica puesto que,

inciden muchos factores que limitan la participaciéon de los actores sociales en el
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proceso de formulacién de politicas publicas; entre ellos destaca la satisfaccion de
necesidades basicas. Es decir que, si no estan satisfechas las necesidades basicas o
si no se cuenta con los niveles de educacion béasicos para ejercer la participacion,
resulta complicado exigirle a la ciudadania participacion en las politicas (Castillo
Cubillos, 2017).

Lo descrito genera un nivel de participacion heterogénea en distintos ambitos, por lo
gue, podria generar una exclusion de ciertos actores cuando la autoridad
gubernamental considere que un actor no cuente con las capacidades para aportar en
la regulacién, o que no respalde los intereses del gobierno en la formulacion de
politicas, y luego, durante la implementacion, no se logre resolver los problemas

publicos definidos.

Por otra parte, la participacion ciudadana interviene en el proceso de politicas publicas
o del ciclo de politicas publicas. Segun Weimar y Vining (1989), podemos ubicarla en
las siguientes etapas: desde el surgimiento del problema e inclusién en la agenda, la
formulacién y adopcién del programa de politica o etapa de disefio, implementacién
de la politica y evaluacién de la politica (Cano, 2008). Asi, la participacién ciudadana

surgira en diversos momentos del ciclo de politicas publicas.

Es pertinente traer a colacion la participacion ciudadana en la fase de implementacion
de la politica publica, en la cual tiene lugar la realizacidén concreta de los objetivos de
la politica publica. De acuerdo a Weimar y Vining (1989), esta etapa esta conformada
por una conjunto de decisiones que deben considerar a los actores y sus recursos
para lograr los objetivos de la politica, sin embargo, si no se identifica a los actores,
sus intereses y sus percepciones, posiblemente se originen oposiciones a la politica
disefiada (Cano, 2008).

Dado que en la etapa de implementacion de la politica intervienen diferentes actores,
el analista de la politica debe ser capaz de realizar un andlisis relacional para
identificar las interacciones entre grupos objetivo, beneficiarios finales y los actores
perjudicados por la politica, lo cual Bardach (1977), lo describe como un juego o

competicion entre los actores (Cano, 2008).
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3.2.3 Formas de participacion

Algunos autores proponen que, de acuerdo a las circunstancias particulares de la
actuacién gubernamental, se opte por uno u otro tipo de participacion, por lo cual
proponen una participacién organica, conforme a lo descrito por Garcia de Enterria y
T.R. Fernandez: “la insercion de los ciudadanos, en cuanto tales (no, pues, en cuanto
funcionarios politicos), en o6rganos formalizados, de entidades administrativas”
(Villoria, 1996, p. 329)

De otra parte, en otras clasificaciones se propone la participacion cooperativa a través
de la gestion indirecta de los intereses ciudadanos a través de las fundaciones u
organizaciones no gubernamentales, la colaboracion con el sector privado en la
prestacion de servicios publicos, entre otros (Villoria, 1996). Este tipo de cooperacion
implica que se establezcan canales de estrecha coordinacién entre los actores

privados para incorporar sus intereses en las politicas que se implemente.

En la literatura revisada, identificamos que se propone como otro tipo de participacién
la denominada “funcional”’, la cual comprende una amplia gama de posibles
actuaciones potenciales desde la accién popular, informacién puablica, presentacion
de iniciativas y sugerencias. Lo importante de este tipo de participacion es asegurar
que la sociedad pueda participar en condiciones de igualdad y comunicacion, evitando
la manipulacion y participacion exclusiva de ciertos grupos privilegiados (Villoria,
1996). Por tanto, la participacion funcional implica activar los canales establecidos por
la Administracion para el ejercicio de la participacion en asuntos publicos ya sea través
de procedimientos establecidos por la entidad o el impulso de acciones judiciales,

segln corresponda.

Otro tipo de participacion ciudadana es aquella que surge como consecuencia de la
incorporacion de la gestion de la calidad en las administraciones, por lo que surge una
serie de practicas tales como preguntas a los clientes, discusiones sobre la calidad de
los servicios, implantacion del sistema de deteccién de quejas, a través de los cuales
se busca una mayor cercania y sensacion de participacion por parte del ciudadano
(Villoria, 1996).
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Debido a que en la actualidad se cuestiona la confianza en los gobiernos, la
participacion de la ciudadania en asuntos publicos constituiria una forma de recuperar
la confianza de los ciudadanos en las instituciones gubernamentales, por lo que, la
actuacion transparente de las instituciones gubernamentales, es decir, facilitando la
mayor cantidad de informacion, a efectos de que los ciudadanos pueden participar en
posteriores actividades de fiscalizacion y de rendicion de cuentas. Si no se tiene
informacion completa y actualizada, dificilmente se puede participar en la elaboracién
de presupuestos participativos o en la identificacion y fiscalizacion del destino de los

recursos publicos (Blanes, 2014).

Por lo tanto, para asegurar la participacion de la ciudadania en los asuntos publicos
es imprescindible que ésta cuente con toda la informacién posible, es decir que, deben
estar informados para desempefiar una participacién real y no solo formal, por lo que
Blanes (2014) recoge las palabras de Garcia de Enterria: “sin informacion la

participacion es una entelequia” (p. 72).

Esto reafirma la postura de que debe existir transparencia en las actuaciones estatales
para poder asegurar la participacion ciudadana, puesto que no podemos asegurar una
real participacion si la Administracion oculta o reserva para si informacion que los

ciudadanos necesitan con el fin de cuestionar las intervenciones estatales.

3.2.4 Elaboracion de proyectos normativos.

La democracia tiene como fuente de legitimidad el pueblo a través de la eleccion de
representantes mediante el proceso electoral. Sin embargo, la actividad ciudadana,
no se limita acto electoral, sino que se pluralizan las formas de manifestacion de los
intereses colectivos frente a la desconfianza que generan los poderes del Estado. Este
€S un escenario que supone no una ciudadania pasiva, sino una multiplicacion de

formas de activas de expresion ciudadana. (Annunziata, 2016).

La participacion ciudadana en la elaboracién de proyectos de normas contribuye a
fortalecer los principios de democracia procedimental, dado que impide dejar en
manos de los funcionarios exclusivamente la elaboracion de las normas. Es decir, que

a través de la participacion se evidencia a los principales afectados por la regulacion
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normativa, toda vez que la elaboraciéon de normas pone de relieve las luchas de poder

internas que existen en las organizaciones publicas (Villoria, 1996).

En virtud a ello, la participacion ciudadana representa un retorno al equilibrio de
poderes en un contexto de lucha por el poder que existe para la regulacion de
intereses dentro de la elaboracién de normas, por lo que, resulta de suma importancia
concebir a la participacion de la sociedad como una forma de control de la regulacion

de normas.

Si bien la elaboracion de normas permite integrar la formulacidn técnica dentro de las
regulaciones, no es menos cierto que, disfrazado como un control técnico, se puedan
estar regulando los intereses de los grupos de poder con mayor preponderancia
dentro de un sector determinado. Por ello, no solo es importante que exista un control
técnico (a través de cuestionarios o ensayos de normas previos), sino que se debe
incluir un control democréatico a efectos de que los afectados manifiesten sus
oposiciones y propuestas a la formulacion de normas en condiciones de igualdad
(Villoria, 1996).

De otra parte, conforme a lo sefialado por el Parlamento Europeo y recogido por
Blanes (2014), la participacién ciudadana es un componente importante en la
adopcién de decisiones y se debe entender como una participacion no solo formal,

sino real:

La participacion real de los ciudadanos en la adopcion de las decisiones
normativas o reglamentarias les permite expresar opiniones e
inquietudes que pueden ser pertinentes y que las autoridades publicas
deben valorar, favoreciendo de esta manera la responsabilidad y la
transparencia del proceso decisorio y contribuyendo a la toma de
conciencia por parte de los ciudadanos sobre los problemas generales y
al respaldo publico de las decisiones adoptadas. (pp. 431-432)

Ademas, constituye una obligacion de los empleados publicos que la sociedad
participe en la formulacion de proyectos normativos, conforme lo sefiala Villoria
(2007):
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1. Los empleados publicos tienen la obligacion de facilitar la participacion
y la deliberacion en torno a los proyectos normativos; mas aun, deben
promover el libre encuentro de pareceres. 2. Los empleados publicos
deben promover y respetar la democracia, Unico régimen compatible con
las ideas de ética publica esbozadas. 3. Los empleados publicos han de
hacer de la defensa y promocién de los derechos humanos el pilar de su
toma de decisiones. 4. Los empleados publicos deben estar
comprometidos con la lucha contra la dominacién arbitraria y contra la
desigualdad de oportunidades. 5. A partir de esos principios, los
empleados publicos habran de aplicar los valores instrumentales en su

toma de decisiones (Salas, 2014, p. 58)

Conforme a lo establecido en el Libro Blanco sobre la Gobernanza, la Comision
Europea (2008) sefala que la participacion es uno de los principios acumulativos
sobre los cuales se establece una buena gobernanza, en virtud del cual se incorpora

a la ciudadania en la formulacion y aplicacion de las politicas publicas elaboradas.

Ello implica que se deben decidir aspectos sobre las politicas con la participacion de
todos los actores sociales involucrados, constituyendo de esta manera que la
legitimizacion de la Unidn Europea resida en el componente participativo de los grupos

de presion y empresas.

De otra parte, la participacion ciudadana se construye sobre la base de una necesidad
de canalizar las demandas por politicas incluyentes y que favorezcan a una pluralidad
social, con la finalidad de revertir las condiciones de precariedad y desigualdad
existentes, conforme se caracteriza a los Estados que generan exclusibn como
resultado de las limitadas posibilidades que genera el mercado (Misses-Liwerant,
2016).

A partir de dicho analisis es preciso sefialar que, la participacion ciudadana no solo
tiene un espiritu de colaboracién con los actos de gobierno o con el ejercicio de
derecho, sino que a través de la participacion en la produccién de normas, los

ciudadanos buscan transformar las desigualdades que sufren como consecuencia de
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las limitaciones del mercado, por lo que, fomentar la participacion de la sociedad en
general en la produccion de normas no solo debe limitarse al cumplimiento de una
norma, sino en lograr transformar una realidad social que se ha visto limitada y

excluida de las decisiones gubernamentales.

Desde otra perspectiva, la participacion ciudadana permitird consolidar y hacer
efectiva la democracia, a través de la inclusion y recepcion por parte de la
Administracién Publica de expresiones diversas, por lo cual, existe una creciente
preocupacion en revisar las posibilidades reales de incluir a los ciudadanos a pesar
de las limitaciones del mercado, y la elaboracion de politicas gubernamentales que
logren mecanismos de inclusion de la ciudadania diversa de forma institucionalizada
(Misses-Liwerant, 2016).

Esta situacion genera que la Administracion esté preparada para incorporar a
diferentes visiones acerca de la forma de resolver un problema, pues con una mirada
inclusiva y diversa se podré identificar las necesidades de la ciudadania e implementar
acciones que beneficien a los colectivos que se encuentran excluidos y asi, consolidar
la presencia del Estado en ambitos geograficos alejados y entre comunidades

apartadas de las politicas econémicas y sociales.

3.2.5 Modelos de participacién ciudadana

Una las clasificaciones clasicas de la participacion ciudadana fue elaborada por
Arnestein, la cual fue construida a partir de la evaluacion de programas de
participacion ciudadana de poblacion pobre afrodescendiente en nuevas
urbanizaciones de Estados Unidos. Este modelo se escalona en siete niveles desde

el espectro mas débil hasta los mas consolidados (Serra, 2008):

1. Manipulacién: se forman comités consultivos donde los ciudadanos son
persuadidos por los funcionarios sobre la decisién a tomar.
2. Terapia: los ciudadanos participan en sesiones de “educacion” y cambio de

valores y actitudes para que se integren mejor a la sociedad.
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3. Informacién: se informa a los ciudadanos sobre sus derechos, deberes y
opciones, aunque pocas veces es una comunicacion de doble via con los
tomadores de decision.

4. Aplacamiento: se permite la participacion de representantes de los
ciudadanos en comités o juntas donde se acuerdan los planes y acciones,
pueden expresar sus opiniones, pero estan en minoria.

5.  Concertacion: los ciudadanos y sus organizaciones participan como socios
con las instituciones ejecutoras del programa, las decisiones se toman de
forma conjunta entre todos.

6. Poder delegado: los ciudadanos tienen mayoria de votos en los consejos o
juntas directivas del programa, o tienen poder de veto de las decisiones que
tomen las instituciones ejecutoras.

7.  Control ciudadano: los ciudadanos toman las decisiones en la formulacion
del programa y manejan su administracion, pudiendo negociar acuerdos

con instituciones estatales y otras.

En virtud a esta clasificacion, la participacion ciudadana presenta niveles en funcién
de mayor o menor grado o presencia de influencia o decision en los asuntos publicos.
Por ello, para estudiar una intervencién ciudadana resulta oportuno identificar en qué
nivel se encuentra para poder comprender el grado de intervencidén y compromiso que

los ciudadanos tienen con el asunto publico de interés.

Desde esa Optica, identificamos otra clasificacion que analiza la participacion
ciudadana de acuerdo al nivel de intervencion, el momento de participacion, la
oportunidad, entre otros aspectos, que ha sido elaborada por Serra (2008), de acuerdo

al siguiente detalle:

1. Directa o representativa: esta categoria esta relacionada a la forma en que
los ciudadanos establecen relaciones con el Estado, ya sea de forma
individual o directa, como por ejemplo para el reclamo de servicios o de forma
indirecta o representativa mediante la eleccibn de representantes o
delegados.

2. Individual o colectivo: esta categoria permite identificar cual es el interés que

motivd la interrelacion de los ciudadanos con el Estado, ya sea un interés
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particular o individual, o un interés que englobe a un grupo de forma colectiva
y organizada para lograr éxito en la accion.

Coyuntural o permanente: En esta categoria se considera el lapso de tiempo
0 momento en que los ciudadanos participan, ya sea frente a un momento
puntual que se requiere su intervencion en la defensa de sus intereses o de
forma sostenida en un periodo de tiempo mas amplio y que requiera de su
intervencién dada la complejidad de los problemas o para monitorear la
gestion publica.

Convencional o informal: relacionada al marco normativo que sustenta la
participacion ciudadana, por lo que la participacion convencional esta
caracterizada por desarrollarse dentro de las vias legales y aceptadas por los
ciudadanos, mientras que las segundas surgen como respuesta cuando los
medios convencionales no han funcionado y pueden desencadenar en
episodios de violencia.

De arriba hacia abajo: en esta categoria se describe como se formulo y
organizo la participacion ciudadana, ya sea que es motivada por parte de los
funcionarios de gobierno, de partidos u de otras organizaciones, o, por el
contrario, cuando la participacién ciudadana ha sido organizada desde sus
bases. En esta tipologia se aprecia de donde viene la toma de decisiones,
puesto que, en la categoria desde arriba, se busca involucrar a los
ciudadanos en cuestiones que ya han sido decididas por parte del gobierno,
mientras que, en la segunda, la participacion responde a temas propios y de
interés de los ciudadanos con un mayor nivel de autonomia para su
organizacion.

Segun la geografia politica: en este apartado la categoria esta relacionada
con el ambito local, departamental, regional o mundial, siempre que se
refuerce la comunicacién, coordinacion y organizacion de los ciudadanos a
efectos de garantizar una eficiente participacion de los actores.

Informacion, consulta o decision: Esta es la clasificacion mas empleada en
las investigaciones, en cuanto a la oportunidad que tienen los ciudadanos
frente a las politicas publicas. Se inicia con la informacién a los ciudadanos
sobre la politica, luego se pasa por una consulta a los ciudadanos acerca de
las decisiones publicas antes de su implementacion (pero la decision final

gueda en otras manos) y el nivel final es cuando los ciudadanos tienen la
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oportunidad de tener voz y voto en las decisiones sobre asuntos publicos, es
decir que, sus decisiones sean vinculantes.

8. Retdrica, obligada o consciente: A través de esta tipologia podemos conocer
el nivel de voluntariedad y conocimiento de los ciudadanos en la accién
civica. El primero esta limitado al nivel discursivo sin ninguna accion o
intervencion, el segundo condiciona la participacion a una obligacién o
incentivo material, mientras que el tercero es cuando los ciudadanos
participan de forma activa sin ningun tipo de condicionamiento y aprueban
/rechazan propuestas de forma voluntaria y con conviccion.

9. De acuerdo al ciclo de politicas: esta categoria se refiere al momento en el
cual los ciudadanos han intervenido dentro del ciclo de politicas publicas:
diagndstico, planificacion, ejecucién, monitoreo y evaluacion.

10.Areas de participacion: El autor Wallace (Serra, 2008) distingue tres areas
basicas: (i) formacion de politicas publicas, (i) accion legislativa y (iii)
prestacion de servicios publicos.

11.De acuerdo a los resultados de la participacion ciudadana: en esta categoria
se puede identificar aquellos resultados que generan un impacto inmediato y
visible en los ciudadanos, o los resultados a mediano/largo plazo o de

caracter intangible.

3.3 Laconsulta publica

3.3.1 Definicién

La consulta publica constituye un mecanismo de democracia participativa, a través del
cual se busca garantizar a los ciudadanos un tratamiento homogéneo ante la
Administracion en la elaboracion de normas (Cierco Seira & Ropero Vilar6, 2017). Es
decir, constituye un procedimiento formal a través del cual se recaba las opiniones de
los afectados por la regulacién para evaluar su incorporaciéon o no en el proceso de

elaboracion de normas.

De esta forma el procedimiento se disefia como una garantia para los ciudadanos que

puedan verse afectados, pero a la vez, asegura una eficaz satisfaccién del interés
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general a través de la adopcidon de medidas y decisiones por parte de los 6rganos de
la Administracion. Esto se evidencia al identificar aquel interés que prima entre la
mayoria, y que pueda beneficiar a cierto grupo o colectivo mayoritario a través de la

regulacion.

Ademas, constituye un procedimiento formal publico y organizado en etapas que, a
través de una metodologia, busca recoger informacion como insumo respecto de un

proyecto, estrategia o programa (Milano & Sanhueza, 2016).

En virtud a las definiciones presentadas, la consulta publica es un procedimiento que
se realiza dentro de un marco legal establecido, que garantiza que los actores
afectados por una regulacion puedan manifestar sus preocupaciones frente a esta

regulacion.

3.3.2 Objetivos

La consulta publica permite abrir un debate, un contraste de ideas, posiciones, juicios
y conocimientos acerca del asunto que se pretende normar (Cierco Seira & Ropero
Vilar6, 2017). Esto permite abrir el abanico de posibilidades para poder obtener
informacion y conocer cuales son los intereses que existen y que surgiran durante el

procedimiento de consulta.

En ese sentido, a través de la consulta publica se busca recabar la opinion de
cualquier sujeto, ya sea de forma individual o como miembro de un colectivo, sobre
un asunto de interés publico. Por ello, se entiende que se recolectan opiniones
individuales o colectivas pero no generales, puesto que no se deben atribuir a un

cuerpo electoral. (Cierco Seira & Ropero Vilard, 2017).

Esto significa que se busca conocer las opiniones de los ciudadanos, ya sea a nivel
individual o como parte de un colectivo, por lo que en las consultas publicas no deben
existir condiciones o requisitos que deben cumplir los participantes y que impidan la

formulacidén de comentarios o aportes a la propuesta elaborada por la Administracion.
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De esta manera, se lanza al publico la regulacién respecto de un tema de interés
general, esperando ver cual sera la reaccion de la ciudadania respecto de aquella
propuesta de regulacion, por lo que, podemos afirmar que a través de este
procedimiento los gobernantes buscan conocer cual de las posturas respecto del

interés general atendera con la regulacién (Cierco Seira & Ropero Vilarg, 2017).

A través de este procedimiento, la Administracion busca conocer los intereses que
existen en la sociedad respecto de la propuesta elaborada y busca identificar quiénes
seran los principales afectados, no obstante, no puede tener un rol pasivo y esperar
gue los comentarios lleguen, sino que, debe implementar estrategias para la
comunicacion y difusion de la propuesta formulada. Para tal fin, se considera
necesario implementar algunas herramientas como los grupos focales, entrevistas,

cuestionarios, entre otros que permitan aumentar la participaciéon (OCDE, 2016).

Por ello, es importante que se elabore una amplia identificacion de los actores
implicados en la regulacion, a efectos de identificar quiénes seran los perjudicados y
los beneficiados con la regulacion y poder establecer mecanismos de comunicacion
(a través de audiencias, mesas de trabajo, reuniones con los representantes), para

conocer como les afectara la regulacion.

En virtud a estas ideas, en palabras de Ciero Seira & Ropero Vilaré (2017), el
procedimiento de consulta publica “contribuye a reducir la discrecionalidad
administrativa en el ejercicio de la potestad reglamentaria”. Es decir, constituye un
procedimiento, que al incorporar la participacién ciudadana (ya sea a través de los
sujetos y organizaciones) permite conocer la reaccion de la ciudadania, y, a su vez,
contribuir en la regulacién al defender aquella postura que represente el interés
general, reduciendo la discrecionalidad de la Administracién Publica en una de sus
mayores reservas normativas: la potestad reglamentaria (Cierco Seira & Ropero
Vilaré, 2017).

Asi, la consulta publica contribuye en reducir la discrecionalidad de la Administracion
en la regulacion propuesta, por lo que, en la recogida de comentarios se pueden
advertir aspectos de la regulacion que afectan a un colectivo en particular y retroceder

en la decision antes de su publicacion final. Ademas, permite identificar soluciones
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diversas a los problemas que se plantean en la regulacién y que afectaran a algunos

y beneficiaran a otros. Formular una norma sin este procedimiento abre las puertas al

abuso del poder y reduce la confianza en las decisiones de la Administracién.

Otro objetivo importante de la consulta puablica es involucrar a los actores que seran

afectados por la regulacion a efectos de conocer sus percepciones y opiniones acerca

de la regulacion, lo cual contribuira a cerrar las brecha en su implementacién. (OCDE,
2016).

3.3.3 Buena practica en el proceso de regulacion

a)

b)

Derecho anglo-americano: En el derecho anglo-americano, se identifica el
procedimiento denominado “notice and comment” que contribuye en la
produccion de normas por parte de las agencias administrativas. Establece cinco
requisitos antes de la expedicién de las regulaciones correspondientes: (i)
notificar a las personas potencialmente afectadas, (ii) la agencia brindara la
oportunidad de participar en la elaboracion de la norma a las personas afectadas,
(iii) luego de procesar la informacién se deberd publicar el texto definitivo
acompafiado de su propdésito, (iv) tras la publicacion debera seguir un lapso de
treinta dias antes de la entrada en vigencia, y (v) la agencia deberéa otorgar a los
interesados el derecho de pedir la revision, modificacion o anulacion de la
regulacion adoptada y considerar todo aquello que reciba (Gomez Veldsquez,
2017).

Union Europea: Por otro lado, tenemos la norma puesta en marcha por la Union
Europea, conocida como “normativa inteligente” que cuenta con tres
mecanismos fundamentales: (i) oportunidades para que los destinatarios finales
de la norma participen, (i) que existan mecanismos e incentivos (de probada
solidez) que garanticen que las contribuciones formuladas por los participantes
se tomaran en cuenta, y (iii) realizar un seguimiento cuantitativo y cualitativo del
proceso y comunicar a los usuarios finales acerca del proceso. (Gomez
Velasquez, 2017).
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d)

Recomendaciones de la OCDE: De otra parte, la OCDE (2012), a través de la
Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre politica y gobernanza
regulatoria, sugiri6 a los gobiernos “Adherirse a los principios de gobierno
abierto, considerando la transparencia y la participacion en el proceso regulatorio
a fin de asegurar que la regulacion se encuentre al servicio del interés publico y
esté informada de las necesidades legitimas de aquellos a quienes concierne y
afecta. Esto conlleva ofrecer oportunidades significativas (incluso en linea) para
qgue el publico contribuya al proceso de preparar borradores de propuestas
regulatorias y a la calidad del analisis de apoyo. Los gobiernos deben asegurarse
de que las regulaciones sean comprensibles y claras y de que las partes puedan

entender facilmente sus derechos y obligaciones”.

Lo cual implica que desarrollen consultas publicas para la elaboracién de las
regulaciones, para lo cual los gobiernos deben establecer de forma clara en qué
medida la consulta publica sera abierta y equilibrada, involucrando a todos los

actores pertinentes en el proceso de formulacién de la regulacion.

Guias elaboradas por el BID: Dado que suele existir una deficiencia en la etapa
preparatoria de la consulta publica, Milano & Pallares (2020), resumieron en
cuatro puntos centrales, los aspectos que deberian contar las consultas publicas,
dado que deben ser entendidas como un proceso y ho como un acto aislado. En

ese sentido, describiremos brevemente las cuatro claves:

i. Conocer el contexto: implica que se debe conocer el contexto politico,
econémico y social durante la consulta publica, dado que este
procedimiento no se realiza de forma aislada.

ii. Informar, dialogar, mapear: esto traduce en el deber de proporcionar
informacion clara acerca de la consulta, asi como los objetivos y los
resultados esperados. Recabar informacion proporcionada por los
interesados en la regulacién sobre sus percepciones y preocupaciones, y
abrir mesas de diadlogo que favorece el intercambio abierto de las posiciones
sobre los temas de interés. En todo momento de este aspecto preliminar,
se va ajustando el mapeo de los actores inicialmente identificado, en virtud

a los nuevos insumos recibidos
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Planificar: las actividades para la realizacion de la consulta publica, tales
como el mapeo, informacion y didlogos se deben planificar de forma
sistematica.

Identificar las tres (3) fases de la consulta publica: De acuerdo a Milano
& Sanhueza (2016) las fases son las siguientes: (i) difusién del Plan de
consulta y presentacion del documento a ser sometido a consulta, (ii)
recepcion de insumos y (iii) sistematizacion y devolucion de las
observaciones y propuestas planteadas por los participantes de las

consultas.
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4. ESTUDIO DE CASO: LA CONSULTA PUBLICA PARA LA ELABORACION
DEL REGLAMENTO DE LA LEY QUE REGULA EL PLASTICO DE UN SOLO
USO Y LOS RECIPIENTES O ENVASES DESCARTABLES

4.1 Revisién de las consultas publicas realizadas por el Ministerio del

Ambiente de Peru

El Ministerio del Ambiente es una entidad del gobierno central de Peru que tiene entre
sus competencias ejercer la rectoria en temas ambientales. Conforme al marco
normativo vigente®, existe regulacion que establece la obligacién de realizar consultas
publicas acerca de los proyectos normativos que estan proximos a ser de obligatorio
cumplimiento a nivel nacional. Este proceso también es conocido como la

prepublicacion de proyectos normativos.

Durante el periodo comprendido entre el afio 2008 al 2021, el Ministerio del Ambiente
de Perl realizé 145 consultas publicas®, con la finalidad de someter a consideracién
de los ciudadanos los proyectos de normas que regularan temas ambientales, tales
como calidad de agua, reservas nacionales, residuos solidos, entre otros, y cuya

evolucion podemos apreciar en la siguiente ilustracion:

Articulo 39 del Reglamento sobre Transparencia, Acceso a la Informacién Publica Ambiental y
Participacion y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales, aprobado por Decreto Supremo
N.° 002-2009-MINAM.
Conforme a la revision efectuada al portal institucional del Ministerio del Ambiente ubicado en el
siguiente  enlace:  https://www.gob.pe/institucion/minam/colecciones/52-consultas-publicas-
proyectos-normativos
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llustracién 1. Cantidad de consultas puablicas realizadas por el MINAM del 2008 al 2021
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Nota. Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion publicada por el Ministerio del

Ambiente en su portal institucional’.

Este incremento en las consultas publicas realizadas se encuentra influenciada por
las recomendaciones formuladas por la OCDE (2017), para fomentar la participacion
ciudadana en espacios de interaccion social vinculados a temas ambientales.
Ademas, conforme se advierte de la revision del plan de gobierno de Peru
correspondiente al periodo 2016 al 2021, existia un compromiso por parte del gobierno
de turno de fortalecer la legislacion en temas ambientales, los cuales estan vinculados
con temas de gestidon de residuos sélidos, cambio climatico, entre otros. (Secretaria

Ejecutiva del Acuerdo Nacional, 2016).

4.2. Descripcion de la consulta publica en el caso de estudio

4.2.1 Aspectos generales

a) Antecedentes

El 5 de junio del 2018, con ocasion de la conmemoracion del Dia Mundial del

Medioambiente, la Organizacion de las Naciones Unidas-ONU impulsé la campafa

denominada #SinContaminacionPorPlasticos, como consecuencia de la publicacion

7 Disponible en: https://www.gob.pe/institucion/minam/colecciones/52-consultas-publicas-
proyectos-normativos
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en la que sefalaba que anualmente se vierten trece millones de toneladas de plastico
a los océanos. Ante este escenario, se invoco a los gobernantes, empresas y
consumidores a adoptar un comportamiento responsable en relacion a los plasticos a
nivel mundial (Programa para el Medio Ambiente de la Organizacion de las Naciones
Unidas, 2018).

Con posterioridad a este llamando internacional, el Congreso de la Republica de Peru
presentd veintidés proyectos de ley®, los cuales buscaban regular y/o prohibir el
consumo de aquellos productos de plastico que son innecesarios, es decir que no se
pueden reciclar o que representan un riesgo para la salud y el ambiente.
Posteriormente, el Ministerio del Ambiente de Perd presenté una propuesta
consolidada que recogia los principales aspectos de las veintiddés propuestas
formuladas, la cual, con posterioridad al debate en el Congreso de la Republica de
Peru, fue aprobada y promulgada por el Presidente de la Republica (Congreso de la
Republica, 2018).

Conforme a lo descrito en la entrevista n.° 4, durante los debates en el Congreso se
pudo evidenciar la participacion de diversos actores involucrados en la propuesta,
entre ellos, la entrevistada destacd la participacion del Comité de Plasticos de la
Sociedad Nacional de Industrias®, quien fue un actor preponderante durante la
discusion de la norma y que era uno de los principales opositores a la regulacion,
conforme se evidencia en las intervenciones de los Congresistas durante el debate de

la aprobacion de la Ley™©.

Ademas, en la aprobacion de la citada norma, se contemplé un plazo para que el
Ministerio del Ambiente (Minam) elabore el proyecto de Reglamento de la referida Ley,

el cual se debia someter a una consulta publica para recibir los aportes y comentarios.

8 En este enlace podemos revisar los proyectos de ley:
https://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/Expvirt_2011.nsf/vf07web/FO1AE13D17E94
B77052581F400685E33?0pendocument

® http://comitedeplasticossni.org/nosotros/

10
https://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256D6EO073
DFE90525835B0054F69A/$FILE/PLO-2018-17.pdf, pag. 72.
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Es preciso sefalar que, el procedimiento de consulta publica constituye una
obligacion, establecida en el marco normativo vigente!!, en el caso de proyectos de
normas que regulen asuntos ambientales generales o que tengan efectos
ambientales, por lo que deben ser puestos en conocimiento del publico para recibir

opiniones y sugerencias de los interesados.

En ese sentido, procederemos a describir el procedimiento de consulta publica
realizado por el Ministerio del Ambiente para la formulacién del Reglamento de la Ley

gue regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases descartables.

b) Objetivos de la propuesta

El objetivo de la propuesta de norma es desarrollar los aspectos de la Ley N.° 30884,
Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases descartables, la
cual no busca prohibir todo el plastico, sino estandarizar sus caracteristicas para
asegurar la posterior valorizacién y prevenir la contaminacion por microplasticos y
sustancias peligrosas, con la finalidad de migrar hacia una economia circular del

plastico.

Para tal fin, el proyecto de Reglamento incorporé seis temas prioritarios:

1. Definicidon de los bienes de plastico regulados: bolsas disefiadas o utilizadas
para llevar o cargar bienes por los consumidores o usuarios; bolsas o
envoltorios en publicidad impresa, sorbetes, recipientes, envases y vasos de
poliestireno expandido para alimentos y bebidas de consumo humano, vajilla

y otros utensilios de mesa, para alimentos y bebidas de consumo humano, y

u Decreto Supremo N.° 002-2009-MINAM, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento
sobre Transparencia, Acceso a la Informacion Publica Ambiental y Participacion y
Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales
“Articulo 39.- Publicaciéon de proyectos de normas
Los proyectos de normas que regulen asuntos ambientales generales o que tengan efectos
ambientales, seran puestos en conocimiento del publico para recibir opiniones y sugerencias de
los interesados. El aviso de publicacién del proyecto debera publicarse en el Diario Oficial El
Peruano y el cuerpo completo del proyecto en el portal de transparencia de la entidad, por un
periodo minimo de diez (10) dias utiles”.
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botellas PET para bebidas de consumo humano, aseo y cuidado personal y
Sus iNsumos.

2. Registro de fabricantes, importadores y distribuidores que sera administrado
por el Ministerio del Ambiente.

3. Establecer accién de comunicacion, educacion, ciudadania, investigacion,
innovacion ambiental e informacion, a nivel intergubernamental.

4. Minimizacion y valorizacién de los residuos de los bienes de plastico
La valorizacién de los residuos de plastico reutilizables y reciclables se realiza
prioritariamente a través del reciclaje.

6. Fiscalizacion, sancion e incentivos.

4.2.2. Descripcion del procedimiento de consulta publica

El procedimiento de consulta publica esta constituido por tres etapas:

0) Etapa 1: Recopilacion de informacion y elaboracion del proyecto normativo
(i) Etapa 2: Prepublicacion del proyecto normativo.
(i)  Etapa 3: Revisidon de los aportes, su incorporacion en la version final del

Reglamento y publicacién de la norma

A partir de la informacion disponible sobre este procedimiento, identificamos que no
existe una guia o lineamientos acerca de cuales deberian ser las consideraciones
generales o pasos a seguir por parte del Minam en cada etapa, ni como determinar

quién puede o no participar.

Segun lo expresado por la entrevistada n.° 4, al no contar con una guia dentro del
Ministerio del Ambiente que establezca los pasos a seguir en cada etapa, se tomé
como referencia la consulta publica realizada para la elaboracion del Reglamento de
la Ley n.° 30754, Ley Marco sobre Cambio Climatico*?, en cuanto la disponibilidad de

recursos y tiempo permitia a los expertos del Minam realizar las reuniones de trabajo.

12 https://www.gob.pe/institucion/minam/noticias/19187-gobiernos-regionales-participan-en-la-
construccion-del-reglamento-de-la-ley-marco-sobre-cambio-climatico
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No obstante, a partir de la informacién recogida para el presente trabajo hemos
logrado identificar y describir cada una de estas etapas con sus respectivas

actividades, conforme a lo expresado en los siguientes parrafos:

0] Etapa 1: Recopilacién de informacion y elaboracion del proyecto normativo

Esta etapa esta comprendida por las acciones que el Minam realizé para recoger
informacion de los principales actores para la elaboracién del proyecto de Reglamento

gue seria sometido a consulta publica o prepublicacion.

En esta primera etapa se realizaron nueve de reuniones de trabajo (mesas de trabajo,
talleres, entre otras denominaciones) entre diversos actores gubernamentales, asi
como del sector privado, con la finalidad de discutir aspectos técnicos de la propuesta
normativa. Para mayor detalle de las citadas reuniones, a continuacion, se presenta

la siguiente tabla:

Tabla 1

Registro de talleres y reuniones con actores

o Lugar " N.° de N.° de

N. Evento Fgchay Temdtica tratada participantes  aportes

1 Reunién de trabajo Lima, 15 de Todos los articulados de la
con las Direcciones, marzo de propuesta de reglamento.
Oficinas Generales 2019
y Organismos 23 77
adscritos del Minam

2 Reunion de trabajo Lima, 22 de Todos los articulados de la
con otros sectores marzo de propuesta de Reglamento
de Gobierno Central 2019 21 52

3 Reunioén de trabajo Lima, 29 de Registro de fabricantes,
tematica con abril de importadores y distribuidores
actores del sector 2019. de bienes regulados en la ley
privado, academia y y generacién de informacion 39 50
sociedad civil estadistica. Retornabilidad y

reciclaje. Educacion e
informacion ambiental.

4 Reunion de trabajo Lima, 30 de Criterios y plazos para las
tematica con abril de prohibiciones. Control,
actores del sector 2019 fiscalizacion y sanciones.
privado, academia y 45 39
sociedad civil.
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o Lugar " N.° de N.° de
N. Evento Fgchay Temdtica tratada participantes  aportes
5 Reunion de trabajo Lima, 09 de Registro de fabricantes,
temética con mayo de importadores y distribuidores
actores del sector 2019. de bienes regulados en la ley
privado agrupados y generacion de informacion
en la APLIPLAST. estadistica. Retornabilidad y o5 18
reciclaje. Educacion e
informacion ambiental.
Criterios y plazos para las
prohibiciones. Control y
fiscalizacién y sanciones.
6 Primerareunion de  Arequipa,
trabajo 15 de mayo
descentralizada con  de 2019.
diversos actores 42 39
territoriales.
7  Segunda reunién de  Tarapoto, Generalidades del
trabajo 17 de mayo Reglamento.
descentralizada con  de 2019. Registro de fabricantes,
diversos actores importadores y distribuidores 21 12
territoriales. de bienes regulados en la ley
y generacién de informacion
8 Tercera reunion de Trujillo, 21 eSt‘f"d'$t'Ca- Retorr)abllldad y
trabajo de mayo de _reC|cIaJe._ ,Educaqon N
descentralizada con  2019. mfprmamon ambiental.
diversos actores Cnte_rp; y plazos para las 40 21
territoriales. proh|b|C|o_nes._ -
Control, fiscalizacion y
. sanciones.
9 Cuarta reunion de Huancayo,
trabajo 23 de mayo
descentralizada con  de 2019.
diversos actores 42 32
territoriales.
TOTALES 298 340

Nota. Fuente: Cuadro 1: Eventos, temas tratados, nimero de participantes y numero de aportes del
proyecto de informe final del Contrato de Servicios LA/2019/405226 “Apoyo en la elaboracién de la

propuesta de reglamento para la ley de plastico en Peru”. Expediente n.° 2019035762 del Ministerio
del Ambiente ingresado en fecha 09 de julio de 2019.

Es preciso sefialar que, como consecuencia de los aportes formulados en la primera
reunion citada en la tabla precedente, el equipo técnico, conformado por dos
ingenieras y una abogada, elaboraron la primera version del proyecto de Reglamento

gue parte del contenido de la Ley.

Posteriormente, en las siguientes reuniones (de la segunda a la novena de la Tabla 1)
se socializé dicho insumo para obtener aportes y comentarios de los actores que
participaron en cada reunion, tanto actores gubernamentales como representantes del

sector privado, la academia y la sociedad civil.
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a) Acercade los aportes y/o comentarios formulados

En cada reunién y de acuerdo a los temas de agenda, se procesaban y sistematizaban
los aportes en una version actualizada de la propuesta. De acuerdo a la informacién
proporcionada por el Minam y conforme consta en la Tabla 1, durante las reuniones y

talleres macro regionales se recibieron un total de 340 aportes.

No obstante, de acuerdo a lo manifestado por la entrevistada n.° 4, esta etapa de
trabajo en gabinete no cuenta con un formato o guia metodolégica que permita
identificar cuales fueron los cambios introducidos en la propuesta primigenia y que
nos permita realizar un analisis cualitativo de los cambios sugeridos por los actores
interesados en las reuniones y/o mesas de trabajo, dado que los cambios se
efectuaban sobre el documento; sin perjuicio de ello, a partir de la informacion
proporcionada por el Minam, analizamos de forma general los aportes formulados en

las reuniones y/o talleres macro regionales para identificar los temas de interés.

A partir de estos comentarios generales registrados durante las reuniones o talleres
macro regionales, identificamos los temas de mayor relevancia en la propuesta y que
fueron de mayor interés de los actores participantes. En base a dicha informacion,
calificamos con una escala del 1 al 7, en donde el 1 corresponde al tema mayor

interés, mientras que el 7 corresponde al tema de menos intereés:

Tabla 2

Identificacion de temas de interés y puesto

Temas de interés Puesto

Generalidades de la reglamentacion. 5
Rggi_stro de fabriqqntes,_ importa_Qores y ,di_stribuidores de bienes 3
plasticos y generacién de informacion estadistica.

Retornabilidad y reciclaje 7
Educacion e informacion ambiental 6
Criterios y plazos para las prohibiciones. 1
Control, fiscalizacion y sanciones 2
Valorizacion de los bienes de base polimérica 4

Nota. Fuente: Elaboracion propia a partir del proyecto de informe final del Contrato de
Servicios LA/2019/405226 “Apoyo en la elaboracion de la propuesta de reglamento para la ley
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de plastico en Peru”. Expediente n.° 2019035762 del Ministerio del Ambiente ingresado en
fecha 09 de julio de 2019.

En virtud a la Tabla 2, se aprecia que uno de los temas mas relevantes durante las
sesiones de trabajo fue la discusion acerca de los criterios y plazos para las
prohibiciones, los cuales son de preocupacion del Sector Privado, principalmente,
dado que la Ley n.° 30884, establece un periodo de entre 12 a 36 meses para la
prohibicién de fabricacidén, comercializacion, consumo interno, entre otros, del plastico
de un solo uso y de recipientes 0 envases descartables. Otro tema de interés es
acerca de la fiscalizacion, puesto que el Reglamento incorpora una tabla de sanciones
gue seran impuestas ante el incumplimiento de la norma. Finalmente, el tema de
educacion es el que tiene menos impacto en la regulacién, no obstante, este tema va
de la mano con el cumplimiento de temas de educacién ambiental, que no son
exclusivos de la problemética del plastico de un solo uso, sino que es transversal a

toda la problemética ambiental.

b) Identificacion de actores

Conforme a lo manifestado en la entrevista n.° 4, los actores convocados en esta etapa
fueron aquellos que identificaron durante la elaboracion de la Ley N.° 30884, aquellos
gue expresaron su interés en la regulacion y quienes se sintieron perjudicados por la
medida, dado que la propuesta implica reducir el uso innecesario de plasticos, lo cual
afectara a varias empresas, las cuales, a través de asociaciones o gremios como es
el caso del Comité de Plasticos de la Sociedad Nacional de Industrias'®, buscaron

participar en la elaboracién de la regulacion.

No obstante, de acuerdo a la informacion proporcionada por las expertas, algunos
actores tomaron conocimiento de la norma aprobada y solicitaron al Minam su
incorporacion en las sesiones y/o en el trabajo para el desarrollo del reglamento. De
otra parte, corresponde mencionar que conforme a lo expuesto por la entrevistada n.°
4, existieron recursos y tiempo limitados para poder realizar un mapeo de actores que

pudiera asegurar que se estan considerando a los afectados por la regulacion.

13 Organizacién como gremio industrial desde 1950. Para mayor informacion en el siguiente
enlace: http://comitedeplasticossni.org/wp-content/uploads/2018/01/MEMORIAS.pdf
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En virtud a este escenario, elaboramos un mapeo de actores sobre los actores
identificados y que participaron de esta etapa, de acuerdo a lo sefialado en el proyecto
de informe final del Contrato de Servicios LA/2019/405226 “Apoyo en la elaboracion

de la propuesta de reglamento para la ley de plastico en Pert”*4.

Esto contribuye en la identificacion de los actores, sus intereses y el grado de
influencia en esta etapa del procedimiento. Sobre esta técnica, es preciso sefalar que,
el Banco Mundial (2003) la define como “una metodologia sistematica que usa datos
cualitativos para determinar los intereses e influencia de diferentes grupos en relacion

con una reforma” (Silva Jaramillo, 2017).

Para tal fin, clasificamos a los actores identificados durante esta etapa segun el poder
e intereses. El primero definido por el nivel de influencia que tiene el actor para
promover ideas o comportamientos en otros actores, capacidad de resonancia, como
la posibilidad de hacer ruido en el contexto e incluye el nivel de confianza en relacion
a los demés patrticipantes; mientras que el segundo como el grado de relevancia que
cada actor le da a un tema en especifico asi como la vision del problema publico, lo
cual implica la definicibn de sus causas y las alternativas de su solucion (Silva
Jaramillo, 2017).

Partimos del andlisis de la Tabla 2, para identificar la jerarquia de los temas de interés
y procedemos a identificar cada actor con el interés jerarquizado. Ademas, puntuamos
en una escala del 1 al 5, siendo el 1 el nivel mas bajo de influencia y de confianza, y

el 5 como el nivel més alto.

Asimismo, hemos agrupado los actores participantes, de acuerdo a la clasificacion
elaborada por Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varon (2008) y recogida por Silva
Jaramillo (2017), segun el siguiente detalle: los actores publicos (Tabla 3) y los actores
privados, ubicandose en este ultimo los (i) grupos-objetivo (Tabla 4), (ii) beneficiarios

finales y (iii) grupos terceros (Tabla 5y 6):

14 Expediente n.° 2019035762 del Ministerio del Ambiente ingresado en fecha 09 de julio de 2019.
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Tabla 3

Actores publicos identificados por nivel de interés, influencia y confianza

Interés en Nivel de Nivel de

N.° Actores publicos . . .
lostemas influencia confianza

1 Instituto Nacional de Calidad (INACAL) 4.6 5 5

2 Superintendencia Nacional de Aduanas y de 2 5 5
Administracién Tributaria (SUNAT)

3 Ministerio de la Produccién 2,4 5 5

4 Ministerio de Comercio Exterior y Turismo 5,6 3 3

5 Ministerio de Educacion 6 3 3

6 Ministerio de Cultura 5,2 3 3

7 Direcciones del Ministerio del Ambiente 6,3,5 5 5

8 Organismo de Evaluacién vy Fiscalizacién 6 5 5
Ambiental (OEFA) )

9 Servicio Nacional de Areas Naturales 3,5 5 5
Protegidas por el Estado (SERNANP)

10  Municipalidad Provincial de San Martin 5 1 1

11 DRASAM Agencia de Desarrollo Econémico 5 1 1

12  Municipalidad Provincial de Santiago de Chuco. 57,2 1 1

13  SEGAT- Servicio de Gestion Ambiental de 5,2 1 1
Truijillo.

14 Municipalidad Distrital de Carhuamayo. 5 1 1

15 Gobierno Regional de Junin -Gerencia de 5,6 1 1
Recursos Naturales y Gestion del Ambiente

16  Municipalidad Provincial de Chepén 2 1 1

Nota. Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo a la Tabla 3, los actores gubernamentales tienen una
preocupacion por las generalidades de la norma, las cuales estan relacionadas
con el objetivo, ambito de aplicacién y definiciones de la norma. Ademas, el
tema de la fiscalizacion y control era de preocupacion, no solo del gobierno
central (ministerios), sino de las municipalidades para la imposicion de

sanciones.

Tabla 4

Actores privados—grupo obijetivo identificados por nivel de interés, influencia y confianza.

N.°  Actores privados-grupo objetivo Interésen  Nivel de Nivel de
los temas influencia  confianza

1 AMCOR: fabricacién de embalaje y empaques 1 2 2



Actores privados-grupo objetivo

Interés en
los temas

Nivel de
influencia

Nivel de
confianza

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

Polybags Peru S.R.L.: fabricacion de
empagues de polietileno

Mary KAY Peri-L’Oreal: empresa dedicada a
la venta de cosméticos (importacién de
productos)

Promart: establecimiento comercial dedicado
a la venta de materiales de construccion

Belcorp
SAMSUNG

Sasha Natura

San Miguel Industrias—PET: fabricante de
envases a partir de hojuelas PET. Presencia
en mas de 15 paises de Latinoamérica

DIPROPOR: empresa fabricante y
comercializadora de productos de poliestireno
expandido. Mas de 35 afios en el mercado.

Sociedad de Comercio Exterior del Perl
(COMEX PERU): gremio empresarial que
agrupa las empresas importadoras,
exportadoras

ABRESA: Asociacion de bebidas y refrescos
sin alcohol del Peru.

Gloria S.A.: es un conglomerado industrial
gue desarrolla actividades en el sector de
lacteos y alimentos, en cemento,
agroindustria, transporte y servicios.

Comité de Plasticos de la Sociedad
Nacional de Industrias : asociacién Gremial
sin fines de lucro, que tiene por objetivo la
promocion, fomento, estudio, defensa y
proteccion de la Industria Privada de Plasticos
en general en Pera.

CC-PEPSI: empresa de alimentos y bebidas

Estudio PPV Legal: servicios legales

Céamara Peruana de Libro: asociacién
gremial y cultural con mas de 72 afios de
trayectoria que representa a empresas
editoriales, distribuidoras y libreras peruanas.

NATURA: empresa cosmética

TOTTUS: negocio retail dedicado a la
comercializacion de productos de alimentacion
y no alimentacién a través de su red de
tiendas

B-GREEN: empresa dedicada a crear y
fortalecer comunidades sostenibles en
empresas y organizaciones para consolidar

3

3,6,2

3,1

3,7,6

3,1

1,7

6,1,2

3

2
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Actores privados-grupo objetivo

Interés en
los temas

Nivel de
influencia

Nivel de
confianza

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

una cultura mas respetuosa con el medio
ambiente en la sociedad peruana.

Olva Courier: empresa que brinda servicios
de logistica integral a través de courier,
transporte de encomiendas y servicios
colaterales , con calidad, eficiencia y de
acuerdo a sus requerimientos.

Industrias Europeas: una empresa que se
especializa en la venta y fabricacion de
productos de plastico.

PAMOLSA-SIN: empresa dedicada al disefio,
fabricacion y comercializacion de empaques
de pléastico, aluminio y polipapel.

Faber Castell Peruana S.A.

Estudio Ferrero: servicios legales

Céamara Peruana de Venta de Directa
(CAPEVEDI): relne a las empresas mas
representativas del Peru, que emplean el
sistema de venta directa para comercializar
sus productos.

HERBALIFE: empresa de nutricion y de
comercializacion de productos nutricionales..

Plastimet S.A.C.: empresa dedicada a la
fabricacion de plasticos

Degrapack S.A.C.: empresa dedicada a la
fabricacion de productos a base de fibras
naturales que son amigables con el medio
ambiente y la salud.

Industria plastica T y T: empresa dedicada a
la fabricacion de productos de plastico.

Industrias Plastella S.A.C.

Asociaciéon Regional de Productos
Ecolégicos de La Libertad —ARPELL

Michell y CIA S.A.: empresa dedicada a la
fabricacion de textiles.

Corporaciones Plasticos Apaza S.R.L.:
empresa dedicada a la fabricacion de bolsas
de plastico

Asociacién Nacional de la Agricultura
Familiar-AGRIFAM Per(: grupo de
agricultores, personas naturales y
profesionales con conocimientos solidos sobre
la Agricultura Organica, Ecolégica o
Agroecoldgica y la Alimentacion Saludable.

Empresa SCAND: empresa que se dedica al
reciclaje de botellas de plastico y papel.

EEEC

1,2

1,2

57

53

6,5,2

No hay
datos.

No hay
datos.

No hay
datos.

No hay
datos.
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N.° " Actores privados-grupo objetivo Interésen  Nivel de Nivel de
los temas influencia confianza

Nota. Fuente: Elaboracién propia

En la Tabla 4, apreciamos que el Sector Privado tiene un especial interés por los
criterios y plazos para la entrada en vigencia de las prohibiciones, asi como por la
fiscalizacion y las sanciones, temas de implicancia para su actividad productiva y
comercial. Ademas, por parte de algunas empresas existia una preocupacién con
relacion a las definiciones y ambito de aplicacion, toda vez que necesitaban conocer
la descripcién de los bienes que formarian parte de las sanciones. De igual forma, el
tema del registro fue de especial interés, puesto que, constituia una responsabilidad

a partir de la entrada en vigencia de la norma.

Asimismo, los intereses estan orientados de acuerdo a las actividades econdmicas,
por ejemplo, el tema de la retornabilidad y reciclaje era de interés de ABRESA y CC-
PEPSI, cuyas actividades estan vinculadas a las bebidas y refrescos y que para tal fin

emplean botellas de plasticos del tipo PET (Polietileno tereftalato), entre otros.

Tabla b
Actores privados —grupos terceros (Academia) identificados por nivel de interés, influencia y

confianza

Interés en Nivel de Nivel de
los temas influencia  confianza
Centro de Innovacién Productiva y 6,3 5 5
Transferencia Tecnoldgica (CITE) Materiales-

Pontificia Universidad Catdlica del Pera.

N.°  Actores privados —grupos terceros (Academia)

2 5 1 1
UPAO-Universidad Privada Antenor Orego

3 . . . . 1 1 1
Universidad Peruana Santo Tomas de Aquino

4 Universidad Nacional Auténoma Altoandina de 5,6 1 1
Tarma (UNART)

5 Capitulo Ingenieria Quimica y Ambiental 1 5 5
Colegio de Ingenieros del Peru (CIP)

6 Universidad Nacional de San Agustin de 1,6 1 1

Arequipa-Voluntariado Agustino Sostenible
(VAS), Ingenieria de Materiales

Universidad César Vallejo de Trujillo

Nota. Fuente: Elaboracion propia
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Conforme a lo expuesto en la Tabla 5, la Academia tenia diversos intereses, entre los
cuales destacan los criterios y plazos de las prohibiciones, asi como los temas de

educacion ambiental.

Tabla 6

Actores privados —grupo terceros (Sociedad Civil) identificados por nivel de interés, influencia y

confianza
N.° Actores privados- grupos terceros (Sociedad Interés en Nivel de Nivel de
Civil) lostemas influencia  confianza

1 Mesa Concertada Ambiental Arequipa 6,2,5 3 2 3

2 Ciudadanos de Huancayo 5 1 1

3 Asociacion Vida y Familia 7 1 2

4 ONG Proyecto mono tocon 7 1 2

5 Asociacioén Ecologica "Paz y vida" La Esperanza 5 1 )
y SPAR La Libertad.

6 Asociacion de productores Ecolégicos del 6.2 1 )
Centro- APEREC

7 Sociedad Peruana de Derecho Ambiental- ) 3
SPDA®

Nota. Fuente: Elaboracion propia

A partir de la Tabla 6, identificamos que, entre los miembros de la Sociedad Civil, los
temas de interés fueron las generalidades de la reglamentacion (dmbito de aplicacion
y definiciones), educacién e informacion ambiental y acerca del control, fiscalizacion

y sanciones sobre la prohibicién de plasticos de un solo uso.

De acuerdo a la puntuacion formulada, trasladamos en un plano cartesiano (Tabla 7)
gue nos permita identificar la posicién de los actores en cuanto a su nivel de influencia
y confianza. Ademas, identificamos a los actores publicos con el color rojo, a los
actores privados-grupo objetivo, con el color azul, a los actores privados- grupos
terceros (Academia), con el color verde y a los actores privados-grupo terceros

(Sociedad Civil) con el color

15 Si bien en la documentacion revisada se le califica como Academia, la SPDA es una
organizacion sin fines de lucro, por lo que la agruparemos como actor privado-grupo terceros
(Sociedad Civil).
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Tabla 7

Cruce de variables en mapeo de actores

Cuadrante I: (-) Influencia, (+) Confianza

Cuadrante II: (+) Influencia, (+) Confianza.

- DIPROPOR

- Gloria S.A

- TOTTUS

- B-GREEN

- Olva Courier

- PAMOLSA-SIN

- Faber Castell Peruana S.A

- Camara Peruana de Venta de Directa
(CAPEVEDI.)

- Asociacion Regional de Productos

Ecoldgicos de La Libertad.

- Sociedad Peruana de Derecho
Ambiental-SPDA

- Mesa Concertada Ambiental Arequipa.

- Asociacion Vida y Familia

- ONG Proyecto mono tocon

- Asociacién Ecoldgica "Paz y vida" La
Esperanza y SPAR La Libertad.

- Asociacién de productores Ecoldgicos
del Centro- APEREC

- Instituto Nacional de Calidad —INACAL

- SUNAT

- Ministerio de la Produccion

- Ministerio de Comercio Exterior y Turismo

- Ministerio de Educacion

- Ministerio de Cultura

- Direcciones del Ministerio del Ambiente

- Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién
Ambiental (OEFA)

- Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado (SERNANP)

- Comité de Plasticos de la Sociedad
Nacional de Industrias (*)

- COMEX PERU

- ABRESA

- San Miguel Industrias —PET

- Centro de Innovacion Productiva vy
Transferencia Tecnoldgica (CITE)
Materiales-Pontificia Universidad Catdlica
del Peru.

- Capitulo Ingenieria Quimica y Ambiental

Colegio de Ingenieros del Peru (CIP)

Cuadrante llI: (-) Influencia, (-) Confianza

Cuadrante (IV): (+) Influencia, (-) Confianza.

- Municipalidad Provincial de San Martin

- DRASAM Agencia de Desarrollo
Econdmico

- Municipalidad Provincial de Santiago de
Chuco.

- SEGAT- Servicio de Gestion Ambiental
de Truijillo.

- Municipalidad Distrital de Carhuamayo.

- Gobierno Regional de Junin -Gerencia
de Recursos Naturales y Gestion del

Ambiente

- Camara Peruana de Libro
- Plastimet S.A.C

- Degrapack S.A.

- Industriaplastica Ty T

- Polybags Pert S.R.L.

- Industrias Europeas
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- Municipalidad Provincial de Chepén

- AMCOR

- Mary KAY Peru-L’'Oreal
- Promart

- Belcorp

- SAMSUNG

- Sasha Natura

- CC-PEPSI

- Estudio PPV Legal

- NATURA

- Estudio Ferrero

- HERBALIFE

- Industrias Plastella S.A.C.
- Empresa SCAND

- UPAO-Universidad Privada Antenor
Orego

- Universidad Peruana Santo Tomés de
Aquino

- Universidad Nacional Autbnoma
Altoandina de Tarma (UNART)

- Universidad César Vallejo de Truijillo

- Universidad Nacional de San Agustin de
Arequipa-Voluntariado Agustino
Sostenible  (VAS), Ingenieria de
Materiales

- Ciudadanos de Huancayo

Nota. Fuente: Elaboracion propia a partir del Centro de Analisis Politico (2012) citado por (Silva
Jaramillo, 2017)

En el Cuadrante | ubicamos a los actores que tienen poca influencia porque no
desarrollan actividades en temas de plasticos, pero que se han organizado en
asociaciones o colectivos para hacer conocer sus intereses, o son empresas lideres

en una actividad productiva diferente al objeto de la regulacion (plasticos y botellas).

Los actores ubicados en el Cuadrante Il son aquellos que tienen mayor influencia,

dado que tiene mayor posicion para promover ideas e introducirlas entre los actores,
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cuentan con la experiencia técnica en el rubro y mayor confianza porgue poseen mejor
relacionamiento con los actores. En el caso de los actores privados- grupo objetivo
(Sector Privado), se ubican en este cuadrante pues constituyen gremios o
asociaciones de empresas de plastico o de comercio exterior y tienen mayor
posibilidad de relacionarse al interior con sus agremiados y con otros actores, dada

su posicién en el mercado industrial.

En el Cuadrante Ill ubicamos a los actores que tienen poca influencia y poca
confianza. Aqui hemos colocado a los gobiernos locales y regionales, quienes han
participado de forma independiente y con temas de interés diferentes entre ellos.
Ademas, de acuerdo al desempefio de sus funciones, no han generado la suficiente
confianza para establecer relaciones con otros actores. De forma adicional, hemos
ubicado a las universidades que tienen diferentes intereses y no se encuentran

agrupadas en asociaciones.

Los actores ubicados en el Cuadrante IV tienen mayor influencia que confianza. Aqui
hemos ubicado a las empresas dedicadas a la fabricacion de plastico y bolsas, pero

tienen un menor nivel de confianza al participar de forma individual y no agremiada.

c) Documento consolidado

Finalmente, con la informacién recogida y el trabajo de gabinete desarrollado por
expertos, el Minam elabor6 el proyecto de Reglamento que fue publicado,
oficialmente, con la finalidad de recabar opiniones y sugerencias, y cuyo contenido se

detalla a continuacion:

¢ Cinco capitulos con 32 articulos distribuidos de la siguiente manera:

- Capitulo I: Disposiciones generales, del articulo 1 al 4.

- Capitulo Il: Registro de fabricantes, importadores y distribuidores de los
bienes de plastico, del articulo 5 al 10.

- Capitulo Ill: Educacion, Ciudadania, Investigacion, Innovacion ambiental e
informacion, del articulo 11 al 17.

- Capitulo IV: Valorizacion de los residuos de los bienes de plastico: del
articulo 18 al 20.
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(ii)

Capitulo V: Fiscalizacion, sancién e incentivos, del articulo 21 al 32

Trece Disposiciones Complementarias Finales (DCF):

Primera: Creacion de la Comisién Multisectorial

Segunda: Designacién de representantes de la Comision Multisectorial
Tercera: Funciones de la Comision Multisectorial

Cuarta: Secretaria Técnica de la Comision

Quinta: Instalacion de la Comision Multisectorial y aprobacion de su
Reglamento Interno

Sexta: De los Reglamentos técnicos

Séptima: Aplicacion de las Normas Técnicas Peruanas y los Reglamentos
Técnicos.

Octava: Lineamientos para el desarrollo de acciones de comunicacion,
educacion, capacitacion y sensibilizacion sobre consumo responsable y
produccion sostenible de los bienes de plastico y el reciclaje de los residuos
de plastico.

Novena: Guias e instructivos para la implementacion de Ila
transversalizacion enfoque ambiental en la comunidad educativa.

Décima: Revision, adecuacion y/o asignacion de subpartidas nacionales
relacionadas a los bienes de plastico.

Décimo Primera: Implementacion del Registro de fabricantes, importadores
y distribuidores de los bienes de pléastico.

Décimo Segunda: Inicio de la fiscalizacion.

Décimo Tercera: Aplicacion de las funciones de supervision, fiscalizacion y

sancion del Ministerio de la Produccion.

Una Disposicion Complementaria Transitoria: Evaluacion de la conformidad de

la biodegradabilidad para la excepcion al impuesto al consumo de bolsas de

plastico.

Una Disposicion Complementaria Derogatoria: Derogacion de la medida de
ecoeficiencia del Decreto Supremo N.° 009-2009-MINAM.

Un anexo : tipificacion de infracciones y sanciones.

Etapa 2: Prepublicacién del proyecto normativo.
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El aviso de la publicacién del proyecto de Reglamento se realizd el 02 de junio de
2019 en el diario oficial de Peru, El Peruano, y el Minam otorgo diez dias habiles como
plazo para que la ciudadania en general e interesados en la materia formulen sus

aportes y comentarios a la propuesta publicada.

En el portal institucional del Minam se publicé la propuesta de Reglamento elaborado,
junto con la Exposicibn de Motivos que sustenta la propuesta, el proyecto de
resolucién con la que se publicara oficialmente el Reglamento al culminar la consulta

publica y el “Formato de opinién de proyectos normativos”'6.

Este formato constituye un documento orientador para que los actores interesados e
informados de la propuesta comuniquen a la Administracion sus comentarios y/o
aportes a la propuesta. El referido documento podia ser remitido al Minam a través del

correo electrénico dispuesto para su recepcion o en la mesa de partes de la entidad.

El “Formato de opinidén de proyectos normativos” se encuentra disponible (porque es
un documento estandar que se emplea para todas las consultas publicas organizadas

por el Minam) en formato Word y contiene los siguientes campos:

e “Indique el nombre del Proyecto

¢ Indique el numero de la Resolucion Ministerial que dispone la prepublicacion
e Entidad

e Persona de contacto

e Teléfono/Anexo

e Correo electronico

e Fecha de remision

e Capitulo/tema del proyecto

e Comentario y/o aporte

e Sustento técnico y/o legal”

16 El acceso a los documentos se encuentra en este enlace:
https://www.gob.pe/institucion/minam/normas-legales/278005-166-2019-minam
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(i)  Etapa 3: Revision de los aportes, su incorporacion en la version final del

Reglamento y publicacion de la norma

Una vez culminados los diez dias habiles dispuestos para la prepublicacion y recogida
de informacion, las expertas del Minam procedieron a revisar cada uno de los aportes
y/o comentarios recibidos. Finalizada la etapa de revisién de aportes, se continué con
el trdmite interno para la aprobacion del Reglamento. La versién producto de este
procedimiento se aprobé mediante el Decreto Supremo n.° 006-2019-MINAM vy fue

publicado el 23 de agosto de 2019 en el diario oficial “El Peruano”.

En cuanto a la revision de los aportes, las especialistas del Minam revisaron los
formatos remitidos por los ciudadanos, ya sea al correo electrénico o la mesa de
partes, y elaboraron un formato Excel en el cual consignaron la informacion que
identificaron en cada formato remitido a la entidad. A ese documento se le denominé

“Matriz de comentarios”.

A partir de la informacion consignada en el citado documento, elaboramos un analisis
cuantitativo y cualitativo de la informacion recogida durante la consulta publica que

contribuye  a los objetivos planteados en el presente trabajo.

a) Comentarios y/o aportes recibidos por actores

De acuerdo a la informacién consignada en la “Matriz de comentarios”, identificamos
gue participaron de la prepublicacién un total de 59 personas. Sin embargo, no
podemos elaborar un perfil social completo de los participantes para el caso materia
estudio, toda vez que la informacion que se solicita a los aportantes, a través de los
formatos, no precisa informacion acerca de su grado de instruccion, su edad o su

situacién laboral.

En ese sentido, dado que el “Formato de opinién de proyectos normativos” elaborado
por el Minam consigna informacién limitada para formulacién del perfil del participante,
no es posible realizar un analisis sobre el perfil social de los participantes en la

consulta publica.
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Por otro lado, de acuerdo a la clasificacion de actores realizada por el Minam en la
“Matriz de comentarios”, identificamos que se clasificaron a los participantes en cuatro

grupos: Sector Publico, Sector Privado, Sociedad Civil y la Academia.

Ademas, de acuerdo a la informacién consignada en la citada matriz, durante la etapa
de prepublicacion se recibieron 331 comentarios y/o aportes a la propuesta, los cuales
se distribuyen entre los actores mencionados de la siguiente manera:

- Sector Publico: 60 aportes y/o comentarios.
- Sector Privado: 178 aportes y/o comentarios.
- Sociedad Civil: 62 aportes y/o comentarios.

- Academia: 31 aportes y/o comentarios.

En virtud a ello, presentamos la siguiente ilustraciéon en la cual observamos la

distribucién de aportes formulados por actor clave:

llustracién 2. NUmero y porcentaje de aportes y/o comentarios elaborados por actor

Academia; 31; 9%

Sector privado; 178;
54%

M Sector publico Sector privado M Sociedad civii B Academia

Nota. Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion proporcionada por el Ministerio del

Ambiente en la “Matriz de comentarios”.

Con la finalidad de describir a los actores interesados en esta regulacion, elaboramos
una tabla por cada actor, en la cual identificamos a cada grupo segun la clasificacion
propuesta por Subirats, Knoepfel, Largue, & Vardon (2008) y recogida por Silva
Jaramillo (2017). Ademas, incorporamos una mencion acerca de su participacion o no
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en la Etapa 1 de elaboracién de la propuesta e identificamos cuales son sus intereses

en la regulacion, segun la Tabla 1.

De acuerdo a la llustraciéon 2, el Sector Privado, actor privado-grupo obijetivo,
conformado principalmente por las empresas del rubro de plasticos, constituye el actor
gue mas aportes formuld a la propuesta. RealizO un total de 178 aportes o
comentarios, los cuales representan el 54% de los aportes recibidos, esto debido a
gue es el actor que se vera mas afectado por la regulacion dado que la prohibicion
planteada en la propuesta de norma afecta directamente la actividad empresarial de

estas empresas.

Ademas, el Sector Privado fue un actor que participé desde un inicio en la elaboracién
de la Ley n.° 30884, y fue considerado un actor referencial durante los debates en el
Congreso de la Republica y conforme a lo relatado por la entrevistada n.°4. En este

grupo identificamos a las siguientes empresas y asociaciones de empresas:

Tabla 8

Relacién de actores privados-grupo objetivo

Particip Intereses de acuerdo a
N.° Actores privados- grupo objetivo de la la Tabla n.° 1
etapa 1 '
1 Comité de Plasticos de la Sociedad Nacional de Si 2,3,4,5,6
Industrias
2 Asociacién Peruana de la Industria Plastica No 3,4,5,6
(APIPLAST)
3 Asociacién Peruana de Pequefios y Medianas No 3,56
Empresas de la Industria Plastica (APPYMEIP).
4 LYB Negocios y Representaciones S.A.C. No 4,5

empresa dedicada a la fabricacion de bolsas de

plastico, todo tipo de polipasacalles publicitarios,

laminas termocontraibles, mangas, impresos a full

color; asi como en el rubro de formas continuas,

comprobantes de pago, rollos contdmetros

impresos entre otros

5 EVIDENT S.A.: empresa dedicada a la fabricacion No 5

de bolsas de seguridad para el traslado de tarjetas

de crédito, valores y cajeros automaticos.

6  Gremio Peruano de Cosmética e Higiene No 3,4,5,6
(COPECOH)

7  Camara Peruana de Venta Directa (CAPEVEDI) Si 3,4,5,6

8  Sociedad de Comercio Exterior del Per( Si 51
(ComexPeru)
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Particip6
P Intereses de acuerdo a

N. Actores privados- grupo objetivo de la la Tabla n.° 1
etapa 1

9  Asociacion de la Industria de Bebidas y Refrescos Si 2,3,4,56
Sin Alcohol del Pert (ABRESA)

10 Nestlé Peru No 3,56

11 Syrus Distribution Perd SAC: Empresa No 5
transnacional, importadora y distribuidora de
insumos y resinas para la industria plastica.

12 Econsultal’ No 3,4,5,6

13 FER CREACIONES S.A.C. No 2,3,4,5,6

Nota. Fuente: Elaboracién propia

De otra parte, la Sociedad Civil, denominado como actor privado-grupo terceros, esta
conformada por los ciudadanos, las organizaciones sin fines de lucro y agrupaciones
ciudadanas vinculadas a temas ambientales, entre otros afines. Este grupo realiz6 62
aportes, lo cual representa el 19% de los aportes formulados; y esta conformado por

las siguientes organizaciones sin fines de lucro y ciudadanos:

Tabla 9

Relacion de actores privados-grupo terceros (Sociedad Civil)

Intereses de

N Actores ;()ggiideodz dggJi\F/)i(I)) terceros Parg;:;g(; dle la acuer d(r)] ? Ila Tabla

1 Oceana Inc No 2,3,56

2 Sociedad Peruana de Derecho Ambiental Si 53
(SPDA)

3 Reciclame Cumple con tu planeta No 4,5

4 Ciudadanos: por temas de proteccién de - 53,6,2

datos personales, no se mencionara el
nombre de los ciudadanos que formularon
los aportes, sino que se hard una
referencia como “ciudadanos” de forma
general.

Nota. Fuente: Elaboracién propia.

o De acuerdo a la matriz de comentarios, Econsulta ha sido clasificada como Sector Privado y

como Sociedad Civil, sin embargo, este actor es una consultora especialista en brindar
soluciones ambientales, por lo que se le clasificar4d como actor privado-grupo tercero.
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Por su parte, el Sector Publico, identificado como actor publico o gubernamental, esta
conformado por las municipalidades, organismos publicos y Ministerios, quienes

realizaron un total de 60 aportes, lo cual representa 18% del total de los aportes.

Al respecto, es importante destacar la participacion de este grupo en la prepublicacion,
puesto que este proceso no se restringe exclusivamente a recibir aportes o
comentarios de los ciudadanos, sino que ofrece la posibilidad a todos los actores
involucrados de formular aportes de acuerdo a sus intereses individuales o colectivos.
Los actores gubernamentales que participaron de la prepublicacion los identificamos

en la siguiente tabla:

Tabla 10

Relacién de actores publicos

Particip6 de la  Intereses de acuerdo

N.° Actores publicos
etapa 1 alaTablan.°1

1 Ministerio de la Produccion Si 2,3,5
2 Instituto Nacional de la Calidad (Inacal) Si 4,5
3 Fondo Nacional del Ambiente (Fonam) No 2,6
4 Ministerio de Educacion Si 4,5,6
5 Sernanp Si 2,4,6
6 OEFA Si 2,4,5,6
7 Municipalidad Provincial de Cutervo No 2,4,6
8 Superintendencia Nacional de Aduanas y de Si 5

Administracién Tributaria (SUNAT)
9 Municipalidad Metropolitana de Lima No
10  Ministerio de Economia y Finanzas No 2

Nota. Fuente: Elaboracién propia

Finalmente, la Academia, actor privado-grupo terceros, representa tan solo el 9 % de
los aportes formulados al proyecto de norma durante la prepublicacion, lo cual significa
gue este actor tuvo una menor participacion en comparacion con la etapa 1 en la que
se desarrollaron talleres macro regionales y reuniones de trabajo para la formulacion

de la propuesta de Reglamento.
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Tabla 11

Relacion de actores privados- grupos terceros (Academia)

R . . Particip6 de la Intereses de acuerdo
N. Actores privados-grupo terceros (Academia) etapa 1 alaTablane 1
1 Red Peruana de Ciclo de Vida de la Pontificia
Universidad Catélica del Per No 4,5
2 Universidad Nacional Toribio Rodriguez de
Mendoza de Amazonas. No 2,3,4,5,6

Nota. Fuente: Elaboracién propia

De acuerdo a lo expuesto por la entrevistada n.° 4, la baja participacion de la Academia
se debio a la existencia de limitados recursos por parte del Minam para poder realizar
la identificacién de otras universidades e investigadores interesados en la tematica de
plasticos y que permita la retroalimentacion a nivel técnico de la regulacién propuesta.
Ello imposibilitd contar con un directorio actualizado para difundir la norma publicada

entre investigadores sobre la tematica de plasticos.

b) Comentarios y/o aportes recibidos por articulos.

Conforme se advierte en la “Matriz de comentarios”, la propuesta recibié un total de
331 comentarios y/o aportes durante los diez dias habiles otorgados para que la
ciudadania y los actores interesados formulen sus comentarios y/o aportes al

proyecto.

Con la finalidad de identificar los actores interesados en la regulacion y sus aportes
y/o comentarios a la propuesta elaboramos un analisis cuantitativo y cualitativo al

contenido de la “Matriz de comentarios”, considerando las siguientes precisiones:

- De la revisibn de los aportes identificamos que, se recibieron nueve
comentarios generales a la propuesta que no se pueden vincular a un
capitulo, articulo o disposicion en especifico, por lo que no formaran parte
del presente analisis.

- ldentificamos que se presentaron seis propuestas nuevas de articulos o

disposiciones que no estan relacionados con el proyecto prepublicado, los
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cuales excluimos del analisis al no guardar relacién con el contenido de la
regulacion.

- La Exposicion de Motivos recibio un total de 25 comentarios, por ello, si bien
no forma parte de la propuesta, los comentarios recibidos nos brindaron
informacion relevante acerca de los intereses de los actores interesados en
la regulacion, por lo que incorporamos un apartado adicional en el que
analizamos quienes comentaron este documento y cudles fueron esos
comentarios. No obstante, estos comentarios no se incluyen dentro de la
técnica que empleamos para identificar los articulos mas comentados, dado
gue la Exposicion de Motivos no constituye la propuesta sino es el sustento

legal y técnico de la regulacion.

En virtud a estas precisiones, los comentarios y/o aportes formulados a la propuesta
suman un total de 291, excluyendo los comentarios formulados a la Exposicién de
motivos, los comentarios generales y las propuestas de nuevos articulos que no
guardan relacion con la propuesta. En tal sentido, el presente andlisis se realizo
tomando como referencia 291 aportes y/o comentarios a la propuesta, y no de 331

gue constituye el total de comentarios y/o aportes recibidos durante la prepublicacion.

Para el andlisis de los aportes formulados en la etapa de prepublicacion, proponemos
emplear la técnica de seméforo para identificar aquellos aspectos de la propuesta que
recibieron mayor atencidén por parte de los actores interesados y asi conocer qué
articulos o disposiciones del proyecto recibieron mayor atencion durante el proceso

de revision y elaboracién de la version final de la norma.

De la revision de la matriz identificamos que algunos articulos no recibieron
comentarios o recibieron entre uno y dos comentarios, mientras que otros apartados
o articulos recibieron mas de veinte comentarios. En ese sentido, proponemos una
escala dividida entre blogues (de acuerdo a los colores del semaforo) para identificar

aguellos articulos que recibieron mayor atencién durante la prepublicacion:

1. Color verde: identificamos en este color a los articulos que no recibieron

aportes o que recibieron entre uno a seis comentarios y/o aportes.
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2. Color amarillo: identificamos a los articulos o apartados de la propuesta que
recibieron de siete a catorce comentarios y/o aportes.
3. Color rojo: identificamos con este color aquellos articulos o apartados que

recibieron de quince a veintiuno comentarios y/o aportes.

En base a esta propuesta formulamos la siguiente tabla que incorpora la propuesta
(Ppt) y el numero (NUum) de comentarios y/o aportes recibidos, con los colores que les

corresponden de acuerdo a la escala propuesta:

Tabla 12
Identificacion del nUmero de aportes y/o comentarios de acuerdo al contenido de la propuesta

prepublicada

Ppt NUm Ppt NUm
Art 1l Art 15 DCF11
Art 2 Art 16 DCF12
Art 3 Art 17 DCF13
Art 4 Art 18 DCT1
Art5 Art 19 DCD1
Art 6 10 Art 20 Anexo
Art7 14 Art 21 Res
Art 8 - Art 22 C. Cap. |
Art9 7 Art 23 C. Cap. Il

Art 10 - Art 24 C. Cap. lll
Art 11 11 Art 25 C. Cap. IV
Art 12 7 Art 26 C.Cap.V
Art 13 Art 27
Art 14 8 Art 28

Nota. Fuente: Elaboracién propia

De la Tabla 12, identificamos que los articulos 2, 3, 4 y 19 recibieron 21, 19, 16 y 15
comentarios y/o aportes, respectivamente, por lo que han sido los articulos que mas
interés han recibido por parte de la ciudadania, por lo que, estos cuatro articulos han
recibido un total de 71 comentarios que representan el 24% de los comentarios y

aportes formulados durante este procedimiento.
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Ademas, los articulos 5, 6, 7, 9, 11, 12, 14, 16, 17, 18, 20, 23, 25, 31, la DCF1, la
DCT1 y el Anexo | han recibido entre siete y catorce comentarios, por lo que han
merecido un interés a nivel intermedio durante la prepublicacién y los identificamos
con el color amarillo. Este grupo acumula un total de 158 comentarios y/o aportes,

representando el 54% del total de comentarios recibidos.

Los articulos 1, 8, 10, 13, 15, 21, 22, 24, 26, 27, 28, 29, 30, 32, DCF2, DCF3, DCF4,
DCF5, DCF6, DCF7, DCF8, DCF9, DCF10, DCF11, DCF12, DCF13, DCT1, DCD1, la
propuesta de Resolucion (Res.) y los capitulos | (C.Cap. 1), Il (C. Cap. 1), lll ( C. Cap.
[, 1Iv (C. Cap. IV) y V (C. Cap. V), no han recibido comentarios o aportes, o han
recibido entre uno y seis comentarios y/o aportes, siendo los articulos que menos
interés han captado o menor cuestionamiento han recibido. En ese sentido, este grupo
acumula un total de 62 comentarios que representan el 21% de los comentarios

recibidos a la propuesta.

En virtud a ello, presentamos la llustracion 3 que representa el nivel de interés que
han evidenciado los actores interesados y los ciudadanos en el contenido de la

propuesta durante la publicacion del proyecto de norma:

llustracién 3. Porcentaje de la propuesta que concentran cantidad de comentarios o aportes

= De 15 a 21 comentarios De 7 a 14 comentarios = De 0 a 6 comentarios

Nota. Fuente: Elaboracién propia
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Como podemos apreciar de la ilustracion precedente, los articulos que recibieron
mayor cantidad de aportes y/o comentarios, de quince a veintiun; representan el 7 %
de la propuesta, mientras que los articulos o disposiciones que recibieron entre siete
a catorce comentarios representan el 31% de la propuesta, y el 61% de la propuesta

no recibié comentarios o recibié entre uno a seis comentarios y/o aportes.

En virtud a estas ideas, el siguiente analisis se avoco a la revision de los articulos o
apartados de la propuesta que identificamos con el color rojo, puesto que recibieron
mayor atencion por parte de los ciudadanos y actores interesados durante la
prepublicacion. Para tal fin, describimos los comentarios y/o aportes por cada articulo,
identificamos los actores que formularon dichos comentarios y/o aportes y revisamos
las versiones finales de los mismos para contrastar si los aportes formulados fueron

incorporados o0 no en la version final.

Ademas, de forma especial haremos un analisis de los 25 comentarios formulados a
la Exposicién de motivos, la cual no forma parte de la propuesta de regulacién, pero

constituye el sustento de la misma.

c) Revisidn de la version final de los articulos mas comentados

Conforme hemos descrito en parrafos precedentes, con la finalidad de sistematizar la
informacion recibida durante la prepublicacion, el Minam elaboré una “Matriz de
comentarios” en la cual se consigna la informacion de los aportes o comentarios

proporcionados por los ciudadanos y los actores involucrados a la propuesta.

Sin embargo, la citada matriz no cuenta con una columna en la que se consigne la
evaluacion del aporte y/o comentario, o si, en su defecto, se incorporaria o no en la

version final de la propuesta normativa.

Esta ausencia guarda relacion con el hecho de que, tal como ha sido disefiado el
procedimiento, no existe una obligacion por parte de la Administracion para informar
acerca de la evaluacion realizada a los aportes, es decir, no existe la obligacion de
responder a los ciudadanos que formularon aportes a la propuesta acerca de si se

incorporé 0 no su comentario o aporte.
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Ademas, esto evidencia que el procedimiento de consulta publica constituye un
procedimiento exclusivamente de consulta, mas no un procedimiento en el cual la
decision sobre la regulacion recae en los ciudadanos, puesto que la decisién, respecto
de lo que se incorpora y lo que no, esta dentro de las atribuciones de la Administracion

y no de los ciudadanos.

Este hecho guarda relacion con la propuesta de clasificacion respecto del nivel de
participacion de los ciudadanos elaborada por Serra (2008) en la cual se identifica que
hay procesos de participacion en los que el nivel de participacion corresponde
exclusivamente al de consulta, esto debido a que se les pregunta a los ciudadanos o
a los actores identificados acerca de la manera en cédmo les afecta una regulacién, se
reciben sus opiniones, pero no tienen la decisién final acerca de qué es lo que se
acepta o no en la regulacion. En el caso de estudio esta decision final correspondio a
los expertos que elaboraron el Reglamento y que se alineaba al contenido de la Ley,

la cual fue elaborada como resultado del debate politico.
Por ello, decidimos revisar las versiones finales de las propuestas que recibieron
mayores aportes y/o comentarios para poder determinar si la consulta publica influyo

en la decision final de la Administracion acerca de la version final de la regulacion.

() Propuesta del articulo 2: ambito de aplicacion del Reglamento. En este

articulo se enlista los bienes respecto de los que aplica la regulacion.

o Aportes y/o comentarios recibidos:

De la revision de la matriz de comentarios, identificamos que el Sector Privado
realiz6 15 de los 21 comentarios y/o aportes recibidos a este articulo, la
Academia formulé cuatro, la Sociedad Civil, uno y el Sector Publico, un

comentario y/o aporte.

Por parte del Sector Privado, la empresa FER CREACIONES S.A.C. solicitd
“especificar en el punto a) que las Bolsas de plastico a las que se hace referencia

son las Bolsas de plastico de un solo uso o No reutilizables”.
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Ademas, tanto el Comité de Plasticos de la Sociedad Nacional de Industrias
como la Asociacion Peruana de la Industria Plastica—APIPLAST recomendaron
‘incluir un listado de los productos considerados dentro de la categoria
“Vajilla y otros utensilios de mesa” (por ejemplo, platos, vasos, tenedores,
cuchillos, cucharas)”. Asimismo, este Ultimo sefiald6 que falta diferenciar los
conceptos y definiciones entre ‘bolsa plastica, bienes de bases poliméricas
(mencionados explicitamente en el reglamento), de los empaques y envases que
también son de base polimérica o de estructura mixta (base polimérica mas

componentes metalicos o celuldsicos)”.

Por su parte, COPECOH y CAPEVEDI precisaron que se debe mantener el
ambito de aplicacion acorde a lo establecido en la Ley, por lo que solo debe
aplicar a los fabricantes y no a los distribuidores, importadores,
comercializadores, entre otros. Ademas, recomendaron “especificar que se trata
Unicamente de vajilla y utensilios de mesa de plastico, para alimentos y bebidas
de consumo humano, que no sean reciclables y cuya degradacion genere
contaminacion por microplasticos o sustancias peligrosas y no aseguren su
valorizacion” y que se debe precisar si la propuesta esta referida al producto
terminado (gaseosas, bebidas, champu, cremas, fragancias, etc.) o al envase
vacio hecho exclusivamente de tereftalato de polietileno (PET), ello debido a que
estos actores estan en el rubro de la cosmética y estas precisiones serian

determinantes en su actividad productiva.

Ademaés, la empresa EVIDENT S.A. solicita mayor detalle para poder identificar
si las bolsas de uso de seguridad para el traslado de tarjetas, documentos
confidenciales, entre otros, han sido incluidas dentro de la prohibicién puesto que
su actividad comercial esta dedicada a la comercializacion de las sefialadas

bolsas, lo cual generaria un impacto en su actividad y la de sus clientes.
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Por su parte, la consultora Econsulta formuld consultas acerca de los bienes de
base polimérical® de un solo uso y sobre el aumento del porcentaje de material

reciclado en los bienes poliméricos.

El dltimo actor que forma parte del Sector Privado es ComexPeru quien comenta
que “el listado de bienes no especifica si también se regula los bienes finales,
para el caso de las botellas PET. Por ejemplo, bebidas que son importadas”, y
sefiala que el “reglamento no especifica si dentro del articulo 3 de La Ley, se
incluyen también los envoltorios plasticos que trasladan tarjetas de valor (como

tarjetas de crédito o débito), que deben ser protegidas”.

De otro lado, como parte de la Academia, los investigadores que forman parte
de la Red Peruana de Ciclo de Vida de la Pontificia Universidad Catolica del Peru
y de la Universidad Nacional Toribio Rodriguez de Mendoza de Amazonas

formularon aportes a la propuesta.

Por parte de la Red Peruana de Ciclo de Vida de la Pontificia Universidad
Catolica del Peru evidenciaron su preocupacion por incorporar en la propuesta
la prohibicion del uso de un tipo especifico de bolsa denominada “bolsa oxo-
degradable”; mientras que los investigadores de la Universidad Nacional Toribio
Rodriguez de Mendoza de Amazonas solicitaron incorporar en la propuesta los
productos elaborados a partir de polietileno, polipropileno y celulosa fluff
(pahales desechables) y siliconas, solicitaron incluir precisiones en los literales
c) incorporando “consumo de alimentos y bebidas para humanos y animales”, en
los literales d), e) y f) el “consumo humano y animal”, asi como la incorporacion
en el listado del plastico relacionado con la agricultura, ganaderia, acuicultura y

piscigranja, etc”.
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Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables

ANEXO: Glosario de Términos

Para efectos de la presente ley, se entiende por:

(...)

Bien de base polimérica. Bien (bolsa, botella, vajilla, envoltorio, etc.) que estd compuesto de
polimeros que pueden incluir otras sustancias para brindar caracteristicas particulares al
material”.
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El principal aporte de este actor consiste en incorporar un tipo especifico de bolsa
denominada oxo-degradable, la cual supone una preocupacion en la comunidad
cientifica puesto que este tipo de bolsa se desintegra en pequefios fragmentos,
de formar rapida y que a su vez genera pequefios microplasticos.!® Esto
evidencia el real interés de la comunidad cientifica en incorporar en este listado
la prohibicion de un tipo especifico de bolsa que supone una preocupacion

cuando este tipo de plasticos llegue a los océanos.

Por parte de la Sociedad Civil, la ONG Oceana Inc. solicitd esclarecer el ambito
de aplicacién para garantizar que se “contemple el universo de bolsas plasticas
de base polimérica”y se incorpore a los envoltorios de base polimérica, conforme

se recoge en la Ley n.° 30884.

Finalmente, en representacion del Sector Publico, el OEFA solicitd incorporar en
el literal b) “sorbetes de plastico, también denominados pajitas, pitillos, popotes

o canitas”.

Andlisis de los aportes incorporados en la version final de la propuesta

La preocupacion acerca de los envoltorios de plastico para el traslado de
tarjetas de crédito, entre otros, fue incorporada en el literal b) de la version final.
Es decir, que el aporte se encontraba alineado al contenido integral de la
propuesta y a la Ley n.° 30884, por lo que se aceptd su incorporacion y
contribuy6 a hacer mas explicita la prohibicion a efectos de que los fabricantes
de este tipo de producto conozcan acerca de la prohibicion y del impacto en su
actividad productiva.

Ademas, en el “literal b) Sorbetes de plastico”, se incorporé “pajitas”, “pitillos”,
“‘popotes” y “canitas”, conforme a la sugerencia planteada en la consulta y que

coinciden con lo regulado en la Ley n.° 30884.
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https://nmasl1.org/news/2019/05/01/bolsas-biodegradables
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Se incorpora la sugerencia de retirar las bolsas de plastico que se entregan en
establecimientos comerciales, ampliando el ambito a aquellas bolsas que son
utilizadas por los consumidores o usuarios, dado que la regulacion no solo esta
enfocada en la actividad comercial sino también en las conductas de los

consumidores.

Se incorporé en el “literal c) Recipientes” la precision acerca de “consumo de
alimentos y bebidas para humanos”, mas no “y animales”, con la finalidad de
guardar relacién con el consumo humano, como se hizo en los demas literales

de la propuesta.

Se modificé la disposicion acerca de los bienes de base polimérica?®, ampliando
la posibilidad de que pueden incluirse otros bienes diferentes a los

contemplados en la Ley.

De otra parte, identificamos que algunos aspectos comentados por la
ciudadania y/o actores interesados no lograron incorporarse en la propuesta

final:

- No se preciso6 en el literal d) del articulo propuesta respecto de la vajilla o
envases de plastico, introduciendo la precision de platos, vasos, tenedores,
cuchillos y cucharas, toda vez que, conforme se sustenta en la Exposicion
de Motivos de la version final del Reglamento?!, se han reducido palabras o

términos para eliminar la redundancia y simplificar la redaccion.

- No se incorporé la prohibicion expresa de las bolsas oxo-degradables; al
respecto corresponde sefialar que, “oxodegradable” constituyen un aditivo

que acelera la fragmentacion en microplasticos, pero no acelera la
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Ley N.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables

ANEXO

Glosario de Términos

Bien de base polimérica. Bien (bolsa, botella, vajilla, envoltorio, etc.) que estd compuesto de
polimeros que pueden incluir otras sustancias para brindar caracteristicas particulares al
material.
http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM.pdf, pag. 11
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biodegradacion de los plasticos inertes, conforme a lo sefialado por la
OCDE?? y que es recogido en la Exposicién de Motivos del Reglamento
aprobado?3, por lo que no se incorpord la mencion expresa a este aditivo
dado que se encuentra dentro del supuesto del literal ¢) del numeral 3.2 del
articulo 3 de la Ley n.° 30884.

Corresponde precisar que el Reglamento es una regulacién que desarrolla
el contenido de la Ley n.° 30884 (ley de plasticos), por lo que no corresponde
gue en su contenido se regulen aspectos técnicos mas alla de lo establecido
en la Ley, los cuales deben ser regulados en los reglamentos técnicos
correspondientes. En virtud a ello, en el numeral 5.3 de la propuesta del
“Reglamento técnico sobre bolsas de plastico biodegradables”, publicada
mediante la Resolucion Ministerial n.° 00050-2021-PRODUCE?*, se
propone incorporar expresamente que las bolsas de plasticos

oxodegradables no son biodegradables?®.

- No se acogi6 el comentario de incluir solo a los fabricantes y excluir a los
importadores, comercializadores distribuidores, entrega, etc., dado que en
los numerales 3.2 y 3.3 del articulo 3 de la Ley n.° 30884, la prohibicién
incluye, no solo a los fabricantes, sino también la importacién, distribucion,

entrega, comercializacién y consumo de bolsas de base polimérica?®.
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https://read.oecd-ilibrary.org/environment/improving-markets-for-recycled-plastics_9789264301016-
en#tpagel
http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM.pdf, pag. 32
https://www.actualidadambiental.pe/wp-content/uploads/2021/02/R.-M.-No-050-2021-
PRODUCE.pdf.pdf
https://www.actualidadambiental.pe/wp-content/uploads/2021/02/Proyecto-de-Reglamneto-
Tecnico-sobre-bolsas-biodegradables.pdf.pdf

Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables

“Articulo 3. Prohibicién del plastico de un solo uso y de recipientes o envases
descartables

(...)

3.2 En el plazo de doce (12) meses contados desde la vigencia de la presente ley, se prohibe:
a) La fabricacion para el consumo interno, importacién, distribucion, entrega, comercializacion y
consumo de bolsas de base polimérica, cuya dimension tenga un area menor a novecientos
centimetros cuadrados (900 cm2) y aquellas cuyo espesor sea menor a cincuenta micras (50
pm).

b) La fabricacion para el consumo interno, importacion, distribucién, entrega, comercializacion y
uso de sorbetes de base polimérica tales como pajitas, pitillos, popotes, cafiitas, entre otros
similares, salvo lo dispuesto en el numeral 4.3 del articulo 4.
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- No se agrego la precision acerca de los utensilios de vajilla que no sean
reutilizables para evitar su confusion con los que comercializan vajillas de
plastico reutilizables, dado que la precision se realizd en el articulo 4,

correspondiente a las definiciones de los bienes de plastico reutilizable.

- No se especifica si las botellas que se incluyen en la prohibicion son
aquellas identificadas como bienes finales, como el caso de las botellas
PET, dado que la regulacién busca ser genérica por lo que se mantuvo

conforme a lo publicado.

- No se incorpora la precision en los literales d), e) y f) de la propuesta acerca
de la precisién de “consumo humano y animal”’, dado que en la Ley n.°
30884, se establece que su objeto es regular el plastico de un solo uso,
otros plasticos no reutilizables y los recipientes y envases descartables de
poliestireno para alimentos y bebidas de consumo humano y no hace

mencion al tema animal?’.

En ese sentido, identificamos que los comentarios que sugerian agregar

precisiones en la propuesta fueron acogidos e incorporados en la versién final,
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c) La fabricacion para el consumo interno, importacion, distribucion, entrega, comercializacion y
consumo de bolsas de base polimérica, no biodegradables, que incluyen aditivos que catalizan
la fragmentacion de dichos materiales en microfragmentos o microplastico.

3.3 En el plazo de 36 meses contados a partir de la vigencia de la presente ley se prohibe:

a) La fabricaciéon para el consumo interno, importacion, distribucion, entrega y consumo, bajo
cualquier modalidad, de bolsas plasticas de base polimérica, que no sean reutilizables y aquellas
cuya degradacion generen contaminacién por microplastico o sustancias peligrosas y no
aseguren su valorizacion.

b) La fabricacion para el consumo interno, importacion, distribucién, entrega y consumo de
platos, vasos y otros utensilios y vajillas de base polimérica, para alimentos y bebidas de
consumo humano, que no sean reciclables y aquellos cuya degradacion generen contaminacion
por microplastico o sustancias peligrosas y no aseguren su valorizacion.

¢) La fabricacién para el consumo interno, importacion, distribucion, entrega, comercializacion y
uso de recipientes o envases y vasos de poliestireno expandido (tecnopor) para alimentos y
bebidas de consumo humano. El reglamento establece la progresividad y los mecanismos
necesarios para no afectar las actividades de los micro y pequefios empresarios”.

Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables

“Articulo 1. Objeto y finalidad de Ila ley

1.1 El objeto de la ley es establecer el marco regulatorio sobre el plastico de un solo uso, otros
plasticos no reutilizables y los recipientes o envases descartables de poliestireno expandido
(tecnopor) para alimentos y bebidas de consumo humano en el territorio nacional”.
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ya sea agregando palabras o retirandolas, toda vez que, como lo menciona la
entrevistada n.° 4, los aportes que no iban en contra de lo regulado en la Ley
se incorporaban para mejorar o0 ajustar la propuesta. Ademas, conforme a la
Exposicion de Motivos se hicieron precisiones en el Reglamento en cuanto a

términos para facilitar su lectura.

Sin embargo, los comentarios acerca de incorporar otros aspectos a la
propuesta como las bolsas oxo-degradables o excluir a un agente dentro de la
cadena de la comercializacion de las bolsas, no fueron incorporados en la
version final dado que, conforme al analisis formulado por la OCDE (2018) y al
sustento de la Exposicion de Motivos de la propuesta?®, las bolsas que tienen
la calificacion de oxodegradables aceleran la fragmentacién del plastico en
microplastico, por lo que no aceleran la biodegradacion de los plasticos inertes
sino que solo reducen su tamafio, pudiendo tener un impacto adverso en el

reciclaje y en la fauna marina.

Por ello, no se incorporé en la propuesta de forma especifica el aditivo
oxodegradable en las bolsas, dado que dicha caracterizaciébn corresponde
efectuarse en el Reglamento técnico de las bolsas, conforme lo expreso el
Minam en la Exposicion de Motivos. Por tanto, en el andlisis de este articulo se
advierte que primo el interés de desarrollar una regulacion en el marco de la
habilitacion legal y de acuerdo a la tendencia internacional acerca de la

regulacion de plasticos de un solo uso.

En virtud a estas precisiones, la version final del articulo bajo comentario quedé

redactado conforme a la comparacién de la siguiente tabla:
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Exposicién de motivos del Reglamento de la Ley n.° 30884, ley que regula el plastico de un solo
usoy los recipientes o envases descartables que formé parte de la propuesta publicada mediante
Resolucion Ministerial N.° 166-2019-MINAM. Disponible en:
https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/317797/Resoluci%C3%B3n_Ministerial_N__166-
2019-MINAM_-
_proyecto_de_Decreto_Supremo_que_aprueba_el Reglamento_de la_Ley N__ 30884.pdf
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Tabla 13

Comparacion de las versiones acerca del ambito de aplicacion

Propuesta prepublicada

Version final

“Articulo 2.- Ambito de aplicacion

Las disposiciones establecidas en el presente

Reglamento son de cumplimiento obligatorio,

segln corresponda, para toda persona natural o

juridica, publica o privada, que fabrique, importe,

distribuya, comercialice, entregue, use y/o

consuma, dentro del territorio nacional, los

siguientes bienes:

a) Bolsas de plastico para llevar o cargar bienes
proporcionados por los establecimientos
comerciales de bienes o servicios a los
consumidores. Para—el—case—de—compras
viruaies E|E,) eas bolsas para el transporie
de ||e|'e|ader||asl; que—son—entregadas—al

b) Sorbetes de plastico;

¢) Recipientes, envases y vasos de poliestireno
expandido para eensume—de alimentos y
bebidas;

d) Vajillay otros utensilios de mesa, de pléastico,
para econtener—alimentos y bebidas de
consumo humano;

e) Botellas de tereftalato de polietileno (PET)
para bebidas de consumo humano, aseo
personal y limpieza;

f) Insumos para la elaboracion de botellas de
PET para bebidas de consumo humano, y;

g) Bienes de base polimérica incorporados
mediante Decreto Supremo, de-cenformidad

con-—la—Sexta Disposicion—Complementaria

Articulo 3.- Ambito de aplicacion

Las disposiciones establecidas en el presente

Reglamento son de cumplimiento obligatorio,

segun corresponda, para toda persona natural o

juridica, publica o privada, que fabrique, importe,

distribuya, comercialice, entregue, use y/o

consuma, dentro del territorio nacional, los

siguientes tipos de bienes de plastico:

a) Bolsas de plastico disefiadas o utilizadas
para llevar o cargar bienes por los
consumidores o usuarios.

b) Bolsas o envoltorios de plastico en
publicidad impresa, tales como diarios,
revistas u otros formatos de prensa
escrita; en recibos de cobro de servicios,
sean publicos o privados; y en toda
informacion dirigida a los consumidores,
usuarios o ciudadanos en general. Los
libros no se encuentran dentro del alcance
de esta norma.

c) Sorbetes de plastico, pajitas, pitillos,
popotes, cafiitas u otras denominaciones
similares;

d) Recipientes, envases y vasos de poliestireno
expandido para alimentos y bebidas de
consumo humano;

e) Vajilla y otros utensilios de mesa, de plastico,
para alimentos y bebidas de consumo
humano;

f) Botellas de tereftalato de polietieno (PET)
para bebidas de consumo humano, aseo y
cuidado personal;

g) Insumos para la elaboracion de botellas de
PET para bebidas de consumo humano, y;

h) Otros bienes de base polimérica,
incorporados mediante Decreto Supremo.

Nota. Fuente: Elaboracién propia.

(i1) Propuesta del articulo 3: definiciones. En este articulo se incorpora un listado

de definiciones adicionales a las establecidas en la Ley n.° 30884 para la

aplicacion de la regulacion.
e Aportes y/o comentarios recibidos:
De la revision de la “Matriz de comentarios”, identificamos que tanto el Sector

Privado como el Sector Publico realizaron siete comentarios y/o aportes,

mientras que la Sociedad Civil realizo tres y la Academia, dos.
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Por parte del Sector Privado, la empresa LYB Negocios y Representaciones
S.A.C. solicito precisar el espesor de la bolsa pues al ser mayor de 36 micras
por lamina pierde condiciones de compostaje. De otro lado, la empresa FER
CREACIONES S.A.C solicito revisar el porcentaje de material plastico en el
producto que determinara que sea considerado bien plastico y precisar si hay
diferencias en los términos de bolsa plastico y bolso de plastico (como mochilas

o carteras).

El Comité de Plasticos de la Sociedad Nacional de Industrias y APIPLAST
solicitaron considerar solo bolsas de plastico en la propuesta y sugieren
precisar la densidad e incorporar las definiciones de botella retornable,

reutilizable y degradacion.

Por su parte, COPECOH y CAPEVEDI solicitaron precisar si la propuesta
aplicara a los plasticos de proteccion como strech-film, termoencogible,
tecnopor o poliuretano y requirieron que en la propuesta se precise si los
envases de champu, cremas y otros son de un solo uso, asi como “si aplica la
normativa para botella de PET de los cosméticos que vienen como producto
terminado o si solo aplica para botellas PET vacias que se importan o fabrican
localmente”. Ademas, CAPEVEDI sugirié “definir que es considerado un bien
de plastico y asi mismo establecer para el caso de PET si se refiere a producto
terminado (gaseosas, bebidas, champu, cremas, fragancias, etc.) o a envase

vacio hecho exclusivamente de tereftalato de polietileno (PET)”

En otros aspectos y de acuerdo al rubro de su actividad comercial, ABRESA
propuso una definicion de botella retornable para ser incorporada en la

propuesta.

De otra parte, como parte del Sector Publico, la SUNAT solicité que se
incorpore una definicién en base a la operatividad del impuesto al consumo de
bolsa plastico y no una definicion técnica en base a las caracteristicas de la
bolsa, que se precise la definicion de establecimiento comercial virtual dado
gue no gqueda claro a qué se refiere con intermediarios y formula comentarios

a la Declaracion de conformidad de la biodegradabilidad.
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El Ministerio de la Produccién solicitdé revisar la definicion del término
“‘importador” del articulo 3, el cual debe guardar relacion con la definicion

contemplada en el articulo 53 de la Ley General de Aduanas.

El INACAL formulé las siguientes preguntas: (i) No se observa la definicion de
"Atestacion” en el Reglamento, (ii) ¢A qué se refiere el término "Atestacion™?,
¢, Se puede entender como una declaracion simple emitida por el fabricante, o
una declaracion simple emitida por el fabricante respaldado por informes de
ensayos emitido por el fabricante que incluyen ensayos?, y (iii) No se especifica

gue los informes de ensayos sean emitidos por laboratorios acreditados.

Por su parte, el Ministerio de Educacion sugiere incorporar las definiciones de
segregacion y reciclaje, mientras que el OEFA propone complementar la
definicion de envase con el siguiente enunciado: “Envase. - Material que
contiene o guarda un producto y que forma parte integral del mismo. El envase
sirve para proteger la mercancia y distinguirla de otros productos. Se encuentra

cerrado y en contacto directo con el producto”.

Como parte de la Sociedad Civil, la SPDA solicito incorporar la definicion de
usuarios o consumidores. Ademas, sugieren incorporar “un proceso de
adecuacién cuando el reglamento técnico sea aprobado de manera que se
ratifique el cumplimiento de los componentes de los bienes de plastico” y
precisar la naturaleza de la Declaracion de conformidad del fabricante como
“declaracion jurada de manera que pueda tener efectos juridicos en el
procedimiento administrativo”. En este grupo identificamos a los ciudadanos
quienes solicitaron revisar la definicion de “Distribuidor” a fin de se incluya a los
supermercados, tiendas por departamentos y distribuidores de cosméticos y

bebidas, entre otros.

Como parte de la Academia, por parte de la Universidad Nacional Toribio
Rodriguez de Mendoza de Amazonas se solicitdo insertar la definicion de
economia circular de plastico, con la finalidad de plasmar en la norma el cambio

de economia clasica lineal del plastico a una de tipo circular, de acuerdo al
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manejo a nivel internacional de este residuo y especificar la definicién de botella

retornable de plastico.

Andlisis de los aportes incorporados en la version final de la propuesta

Si bien en la propuesta final no se incorporaron detalles técnicos adicionales
gue describen a la bolsa de plastico, si se diferencio a las bolsas de plastico
para alimentos a granel y las “Bolsas de plastico usadas por razones de
limpieza”, toda vez que las especificaciones técnicas de

las bolsas se regularian en el reglamento técnico para tal fin conforme a lo

dispuesto en la Ley.

En la version final se optd por una definicion que fusiona la definicion de
“Establecimiento comercial fisico” y “Establecimiento comercial virtual”, dado
gue recibié un comentario acerca de la claridad de la definicién, por lo que, la
version final incluye una definicion que abarque ambos establecimientos para

dar mayor claridad a la propuesta.

Dado el comentario recibido acerca de la posible contravencién con la Ley, se
eliminé del listado de definiciones a la “Declaracion de conformidad del

fabricante”.

Se incorporé la precisiéon respecto de temas aduaneros en la definicion de

“importador”, de acuerdo al marco legal especifico.

Si bien la version final no incorpora la definicion de “bolso de plastico”, si
contempla las definiciones sobre “Bien de plastico retornable” y “bien de
plastico reutilizables”, de acuerdo a las precisiones formuladas en la
prepublicacion las cuales fueron realizadas por los actores vinculados a la

fabricacion y comercializacién de estos bienes.

La version final incluye la solicitud de modificacion de la definicibn de
“Distribuidor” de acuerdo al comentario recibido y se eliminaron las definiciones

de “envase” y “envasador”.
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Ademas, identificamos algunos aspectos que fueron comentados y no lograron

incorporarse en la propuesta final:

- No se acogio el comentario acerca de precisar mas detalles sobre la definicion
de bolsa de plastico, pues se conservo la definicion consignada en la propuesta
como “Bolsas de base polimérica”, toda vez que las precisiones técnicas acerca

de las bolsas se realizarian en el reglamento técnico correspondiente.

- No se acogio la solicitud de precisar el volumen de las bolsas, indicando el

espesor de 50 micras por cara.

- No se incorpord en la definicibn como “producto terminado”, pero si puede
entenderse vinculadas las definiciones de “bien de plastico” que si se

incorporaron en la version final de la propuesta.

- No se incorpora en la version final la solicitud de precision de los plasticos que
sirven de proteccién como strech-film, termoencogible, tecnopor o poliuretano,
ni acerca de los envases de champu, cremas, entre otros. Respecto del
tecnopor, corresponde sefialar que esta es la denominacion que de forma
coloquial se le ha dado al poliestireno expandido debido a la marca comercial,
por lo que, no se puede incorporar dicha denominacién sino la denominacién

técnica?®.

- No se incorpor6 las definiciones de consumidores o usuarios, ni de reciclaje o
segregacion, ni economia circular del plastico, no se incorporé la definicién

propuesta de “envase”.

A partir de este analisis y junto con la Exposicion de Motivos, concluimos que las
precisiones técnicas solicitadas por los actores interesados no se incluyeron en la

version final, dado que dichos aspectos serian incluidos en el reglamento técnico

2 http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM.pdf, pag. 12.

82


http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM.pdf

correspondiente, en virtud de literal b) del numeral 5.1 del articulo 5 de la Ley n.°
30884,

Esto evidencia el interés por los actores involucrados de la propuesta de contar con
informacion técnica que les permita adoptar decisiones acerca de la produccion y
fabricacion de estos bienes, mientras que por parte del Ministerio existia la
obligacion de respetar las disposiciones y responsabilidades establecidas en la Ley
y, de otra parte, cumplir con la finalidad del Reglamento, conforme se advierte de

la Exposicion de Motivos3.

Sin embargo, consideramos que un aspecto importante para que la consulta puablica
sea fructifera consiste en fortalecer los mecanismos de difusion de la regulacion e
indicar a los actores interesados en la propuesta qué aspectos se incorporaran o
no para generar una previsibilidad en quienes formulan aportes. Por ello, resulta
importante la clasificacion formulada por Serra (2008), en la cual se menciona que,
el camino para llegar a la consulta debe partir de la informacion, es decir, que se
proporcione informacion a los actores interesados acerca de lo que se sometera a
consulta para que en la formulacion de aportes se puedan evidenciar sus intereses

y como la regulacion los afecta.

Si bien las precisiones de términos son importantes para una regulacién que se
ajuste a la realidad, dicha preocupacion pudo ser absuelta con la realizacién de

talleres 0 mesas de trabajo con los actores interesados a quiénes se exprese cual

30

31

Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables

“Articulo 5. Normas técnicas y reglamento técnico

5.1 El Instituto Nacional de Calidad (INACAL), en un plazo no mayor de doscientos cuarenta
(240) dias contados desde la vigencia de la presente ley:

a) Aprueba las normas técnicas peruanas que establecen las especificaciones o requisitos de
calidad y demés aspectos que permitan determinar las caracteristicas que deben tener las bolsas
reutilizables y aquellas cuya degradacion no generen contaminacion por microplastico o
sustancias peligrosas y que aseguren su valorizacién, observando las disposiciones de la
presente ley.

b) Mediante decreto supremo, refrendado por el ministro del Ambiente, el ministro de la
Produccion y los titulares de los sectores competentes, se aprueban los reglamentos técnicos
peruanos de los productos de base polimérica regulados en la presente ley, en concordancia con
las normas técnicas peruanas. Asimismo, se establecen las sefiales y/o informacién que deben
consignarse en las bolsas comprendidas en el literal precedente.

(...)”

http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM.pdf, pag. 8.
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es la planificacion de la regulacion, y si en este documento o en posteriores normas

se regularian los aspectos de su preocupacion.

Ello, evidencia la importancia de realizar una planificaciéon en todo momento de la

consulta publica, conforme a la guia elaborada por Milano & Sanhueza, (2016), en

la que resaltan la importancia de la planificacién para los procesos de consultas

publicas que permita realizar un trabajo articulado del marco normativo (normas,

guias, reglamentos, entre otros), en el cual se delimite qué aspectos se regularan

y en qué periodo de tiempo.

Asi, el articulo bajo comentario queddé redactado conforme al detalle de la siguiente

tabla;

Tabla 14

Comparacion entre las versiones de las definiciones

Propuesta prepublicada

Version final

Articulo 3.- Definiciones

Para la aplicaciéon de lo dispuesto en el
presente Reglamento se debe considerar las
definiciones establecidas en la Ley N.° 30884
y las siguientes:

3.1 Bolsa de plastico. - Bolsa de base
polimérica

3.2 Botella retornable. - Botella que, una vez
consumido su contenido, es retornada al
fabricante y/o distribuidor para volver a ser
utilizada como envase; este proceso se repite
en multiples ocasiones segun el desgaste del
material del envase. Las caracteristicas de
este tipo de botella son establecidas en el
respectivo reglamento técnico.

3.3 Comercializador. - Persona natural o
juridica que adquiere los bienes del
distribuidor para venderlos al consumidor
final o para brindarlos a través de servicios
destinados a los consumidores finales, aun
cdando—lo—sefalado—no—sedesarrolle—en
p‘H‘b‘I‘l’ee_3, i T

e . i6n ldad

Articulo 4.- Definiciones

Para la aplicacion de lo dispuesto en el
presente Reglamento se debe considerar el
glosario de términos establecido en la Ley N.°
30884, el Decreto Legislativo N.° 1278, Ley
de Gestion Integral de Residuos Sélidos y
su reglamento, aprobado por el Decreto
Supremo N.° 014-2017-MINAM, asi como las
siguientes definiciones:

4.1 Bien de plastico retornable. - Bien de
plastico reutilizable, concebido, disefiado y
comercializado para retornar al sistema de
produccién un nimero minimo de veces a lo
largo de su ciclo de vida, pudiendo ser
sometido a un proceso de seleccién, lavado y
acondicionamiento una vez consumido su
contenido para volverse a llenar.

4.2 Bien de pléstico reutilizable. - Bien de
plastico concebido, disefiado y comercializado
para realizar un nimero minimo de circuitos o
rotaciones a lo largo de su ciclo de vida y es
reutilizado para el mismo fin para el que fue
disefiado, con o sin ayuda de productos
auxiliares presentes en el mercado.

4.3 Bolsas de plastico. - Bolsas de base
polimérica.

4.4 Bolsas de plastico para alimentos a
granel. - Bolsas de plastico suministradas
como envases para alimentos a granel por
razones de higiene.

4.5 Bolsas de plastico usadas por razones
de limpieza. - Bolsas de plastico disefiadas
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3.5 Distribuidor. - Persona natural o juridica
que adquiere los bienes directamente del
importador o del fabricante y los coloca en
condiciones y vias de distribucién para su
venta.

3.10 Fabricante. - Persona natural o juridica
que realiza un conjunto de actividades y
operaciones (mecanicas, fisicas o quimicas)
con el fin de obtener uno o mas bienes.

3.10 Importador.- Persona natural o juridica
que solicita el ingreso legal de bienes al
territorio nacional”.

para el almacenamiento y/o disposicion de
residuos solidos.

4.6 Comercializador. - Persona natural o
juridica que adquiere los bienes de los
agentes del mercado para venderlos al
consumidor final o para brindarlos a través de
servicios destinados a los usuarios finales.
4.7 Distribuidor. - Persona natural o juridica
que vende y/o suministra bienes a los
agentes del mercado distintos al
consumidor o usuario final.

4.8 Establecimiento comercial. - Espacio
fisico o virtual en el que un
comercializador, debidamente identificado,
desarrolla sus actividades econdémicas de
venta de bienes o prestacion de servicios a
los consumidores o usuarios finales.

4.9 Fabricante. - Persona natural o juridica
que realiza un conjunto de actividades y
operaciones (mecanicas, fisicas y/o quimicas)
con el fin de producir uno o0 mas bienes. El
envasador califica como fabricante.

4.10 Importador. - Persona natural o juridica
que ingresa mercancias al territorio
nacional para su consumo, cumpliendo las
formalidades 'y otras obligaciones
aduaneras.

4.11 Servicio de Informacidén. - Es aquella
provision de datos e informacidn que las
entidades de la administracién publica
gestionan en sus sistemas de informacioén
e intercambian através de la Plataforma de
Interoperabilidad del Estado.

Nota. Fuente: Elaboracion propia

(i) Propuesta _del articulo_4: que regula las obligaciones de los fabricantes,

importadores, distribuidores y comercializadores de los bienes de plastico. En

este articulo se establece la forma en que estos actores contribuyen en la

reduccion progresiva de los bienes de plastico, obligacién de inscripcién en el

Registro de fabricantes, importadores y distribuidores de los bienes de plastico,

asi como las acciones de comunicacion y sensibilizacion.

e Aportes y/o comentarios recibidos:
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De la revision de la “Matriz de comentarios”, identificamos que el Sector Privado
realizé diez (10) comentarios y/ aportes, mientras que el Sociedad Civil formulo
cuatro (4) y, tanto el Sector Publico como la Academia realizaron un (1)

comentario cada uno.

En el grupo del Sector Privado identificamos que la empresa FER CREACIONES
S.A.C. solicitd especificar que el articulo 4 de la propuesta solo se aplique a los
bienes de plastico de un solo uso, por lo cual, todas las obligaciones descritas
en el articulo aplicarian a fabricantes, importadores, distribuidores vy

comercializadores de bienes de plastico de un solo uso.

Tanto APIPLAST como el Comité de Plasticos de la Sociedad Nacional de
Industrias comentaron acerca de la caracteristica de retornabilidad pues solo
regula la botella retornable. Ademas, el citado comité expone acerca de que el
Registro debe servir para identificar la poblacion comercial y brindar apoyo para

mejorar la calidad de sus productos.

La APPYMEIP comenta acerca de los alcances del Registro y expone la
problematica entorno a la actividad de la pequefia y mediana empresa y que la
propuesta no ha incorporado incentivos para esta actividad empresarial.
Ademas, comenta que la responsabilidad del cuidado del medio ambiente es de

todos y no solo de los fabricantes de bolsas de plastico.

Por su parte, COPECOH y CAPEVEDI comentan acerca de la obligacion de los
fabricantes, importadores y distribuidores de plastico de inscribirse en el Registro
regulado en la propuesta y solicitan se mantenga la obligacion exclusivamente

respecto de los fabricantes para evitar duplicidad en la informacion.

La empresa Nestlé Pert formula consultas acerca del aprovechamiento de
residuos y considera que la inscripcion en el Registro debe ser del fabricante o
importador a fin de evitar duplicidad en la informacion que puedan proporcionar

los distribuidores y comercializadores.
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La empresa Syrus Distribution Pert SAC. solicita la incorporacién del aditivo oxo-

biodegradable debido a que “No tiene ningtin impacto adverso en el reciclaje”.

Por parte de la Sociedad Civil, la organizacién Reciclame Cumple con tu planeta
cuestioné que la obligacién del privado de participar en campafias de difusion,
conforme al siguiente detalle: “Otorga potestad al MINAM para obligar al privado
a participar en campafas de educacion y concientizacion del sector publico.
Lineamientos de Educaciéon deben ser elaborados con la industria”. Ademas,
cuestiond que una de las obligaciones consignhadas en la propuesta corresponde
a una competencia del Gobierno Local: “Obliga al privado a participar en la
gestion de residuos solidos y segregacion en la fuente. Es responsabilidad de

los Gobiernos Locales se puede contraponer a sus funciones y politicas”.

En cuanto a los ciudadanos que participaron de la consulta, ellos cuestionaron
la obligacion de realizar actividades de educacién y/o sensibilizacion en el
empleo de bolsa de plastico de un solo uso: “En la Exposicion de Motivos no se
aprecia la justificacién para que se establezca como obligacién general de los
comercializadores/fabricantes, que incluyen a las micro empresas que expenden
bolsas menores a 9m, la realizacion de actividades de educacion/sensibilizacion
y otros. Se considera mas que suficiente la obligacion de las empresas de exhibir
el mensaje en sus tiendas para sensibilizaciéon.” Ademas, los ciudadanos
sugieren “se especifigue en el articulo 4 que esta valorizacion a través del
reciclaje por parte de la propia empresa no implica que se realice a través de un

tercero autorizado en el marco del DL1278”.
Finalmente, el OEFA, por parte del Sector Publico, sugiere incorporar la
disposicién vinculada a los Acuerdos de Produccion mas Limpia en este apartado

y reformular la redaccion del articulo 32 de la propuesta.

Y de parte de la Academia, la Universidad Nacional Toribio Rodriguez de

Mendoza de Amazonas formulé un comentario acerca de los productos a granel.

Andlisis de los aportes incorporados en la version final de la propuesta
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De la revision a la version final, se advierte que se eliminé el listado de medidas

gue pueden implementar los fabricantes, distribuidores y comercializadores.

Ademas, se diferencio entre quienes fabrican, importan y distribuyen bolsas de
plasticos y entre quienes fabrican, importan y distribuyen bienes de plastico. Al
primer grupo, se le impone la obligacion de inscribirse en el “Registro de
fabricantes, importadores y distribuidores de los bienes de plastico” y brindar la
informacion requerida anualmente, mientras que el segundo grupo puede optar
por esta inscripcibn o no, es decir, que no constituye una obligaciéon la
inscripcion en el citado Registro, esto con la finalidad de identificar los roles y

responsabilidades de estos actores en la aplicacion de la Ley de Plasticos®?.

Se retird la obligacion del Sector Privado de participar en la gestién de residuos

al ser competencia de los municipios, conforme al marco normativo vigente®3,

Ademas, identificamos algunos aspectos que fueron comentados por la
ciudadania, pero que no fueron incorporados en la propuesta final:

No incorporaron incentivos para las pequefias y medianas empresas que
permita reconducir la actividad econdémica del sector en este articulo, dado que
este aspecto seria incluido en la elaboracion de una politica publica para la
reduccion progresiva de bienes de poliestireno expandido y bolsas de base
polimérica, la cual incluira un plan de estimulos, reconocimientos, incentivos
sean tributarios o no, que incluya, entre otros, el normal desarrollo de las

actividades de los micro y pequefios empresarios3*.

32
33

34

http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM. pdf, pag.12

Decreto Legislativo n.° 1278, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Gestion Integral
de Residuos Solidos.

“Articulo 22.- Municipalidades

Las municipalidades provinciales, en lo que concierne a los distritos del cercado, y las
municipalidades distritales son responsables por la gestién de los residuos sélidos de origen
domiciliario, especiales y similares, en el ambito de su jurisdiccion”.

Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

“PRIMERA. Politica publica para la reduccién progresiva de bienes de poliestireno expandido y
bolsas de base polimérica

El Poder Ejecutivo, con participacién de los sectores o ministerios correspondientes, debe
disefiar e implementar, una politica publica para la educacién, sensibilizaciéon, promociéon de
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- No se contempla acciones para que se incluyan a las pequefias y medianas
empresas, como sector especifico, dentro de las obligaciones establecidas en
la propuesta, dado que la propuesta identifica a los actores como fabricantes,
importadores, distribuidores y comercializadores sin distinguir entre las grandes
empresas y las pequefias 0 medianas empresas, dado que el interés es
establecer el contenido y responsabilidades conforme a la Ley de Plasticos, en
la cual no se hace distincion entre las medianas y pequefias empresas. En ese
sentido, este actor manifestod su interés de ser considerado de forma especifica
en la regulacion dado que, su actividad productiva sera afectada por la

regulacion.

- No se retird la obligaciéon de realizar campafas de difusion y sensibilizacién,

pues generarian un sobrecosto entre los pequefios y medianos empresarios.

- No se precisa el nivel de participacién que tendra el Sector Privado en las
campafias de educacion lideradas por las entidades del Sector Publico.

- No se incorpora el aditivo oxo-biodegradable como alternativa para el uso del
plastico, dado que, conforme se comentd en el analisis del articulo 2, este
aditivo genera la fragmentacion del plastico en microplastico, por lo que, no
constituye una alternativa de uso a las bolsas que existen en el mercado
conforme a lo identificado en la experiencia técnica a nivel internacional y que

sustenta el objeto de estudio.

Este articulo es clave para la regulacion pues establece obligaciones de los

fabricantes, importadores, distribuidores y comercializadores tanto de bolsas de

investigacion, tecnologia u otras relacionadas al consumo y/o produccion sostenible del plastico
y proyectos orientados a mitigar el impacto negativo en el ambiente y la contaminacién producida
por el plastico. Podra incluir un plan de estimulos, reconocimientos, incentivos sean tributarios o
no, para promover:

o El uso de tecnologias e insumos como biopolimeros u otros similares de origen animal o vegetal
compostables, no contaminantes.

o El reciclaje de bolsas de base polimérica, asi como de otros plasticos.

o El normal desarrollo de las actividades de los micro y pequefios empresarios ante la reduccion
progresiva de bolsas de base polimérica y bienes de poliestireno expandido, prevista en la
presente ley”.
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plastico como de bienes de plastico, por lo que resulta importante analizar en conjunto
los comentarios elaborados por la Asociacion Peruana de Pequefios y Medianas

Empresas de la Industria Plastica (APPYMEIP), quién constituye un actor perjudicado.

Los comentarios o solicitudes de precision formulados de este actor no fueron
estimados, dado que el criterio para su incorporacion estaba condicionado a lo
establecido en la Ley n.° 30884, ello debido a que en el Reglamento solo se consignan
disposiciones que permitan la mejor implementacion de la Ley n.° 30884 y los
beneficios o0 incentivos dirigidos a las pequefias y micro empresas no han sido
contempladas en la Ley, por lo que la oportunidad para evaluar su incorporacion no
correspondia en la etapa de la consulta publica, sino en la elaboracién del instrumento

designado para tal fin, conforme a lo establecido en la Ley de plasticos®®.

Por otra parte, la entrevistada n.° 4 nos comento que, durante la elaboracion de la Ley,
existio interés de algunos pequefios y microempresarios sobre la afectacion de la
regulacion a su actividad econdémica, pero que dichos esfuerzos no llegaron a
canalizarse a través de una accion colectiva. Con posterioridad a la aprobacion de la
Ley, la APPYMEIP participé como un grupo de interés, en junio de 2019, durante la
elaboracion del Reglamento e inscribio sus actividades en la SUNAT en diciembre del
afio 20193,

Sin embargo, la participacion de este actor se concreté en un momento tardio de la

elaboracion de la regulacion, puesto que el tema de reconocimientos, estimulos e

% Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables
DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES
“PRIMERA. Politica publica para la reduccién progresiva de bienes de poliestireno expandido y
bolsas de base polimérica
El Poder Ejecutivo, con participacion de los sectores o ministerios correspondientes, debe
disefiar e implementar, una politica publica para la educacién, sensibilizacién, promocién de
investigacion, tecnologia u otras relacionadas al consumo y/o produccion sostenible del plastico
y proyectos orientados a mitigar el impacto negativo en el ambiente y la contaminacion producida
por el plastico. Podra incluir un plan de estimulos, reconocimientos, incentivos sean tributarios o
no, para promover:
o El uso de tecnologias e insumos como biopolimeros u otros similares de origen animal o vegetal
compostables, no contaminantes.
o El reciclaje de bolsas de base polimérica, asi como de otros plasticos.
o El normal desarrollo de las actividades de los micro y pequefios empresarios ante la
reduccién progresiva de bolsas de base polimérica y bienes de poliestireno expandido, prevista
en la presente ley’.

36 https://e-consultaruc.sunat.gob.pe/cl-ti-itmrconsruc/jcrSO0Alias
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incentivos (sean tributarios o no) y su posible incorporacién en una politica publica a
desarrollarse con posterioridad, fueron abordados en la elaboracion de la Ley, por lo

gue no corresponde que los incentivos solicitados se incorporen en el Reglamento.

De otra parte, si bien se advierte que el gobierno ha mostrado interés en la
problematica de este actor, no obstante, la oportunidad para exponer los efectos de la
regulacién en su actividad econdmica era durante la elaboracion de la Ley n.° 30884.
Sin embargo, la decisién politica determin6 que este aspecto se evalle y debata con
ocasion del disefio e implementacion de la politica publica para la educacion,
sensibilizacion, promocion de la investigacion, tecnologia u otras relacionadas al
consumo y/o produccion sostenible del plastico y proyectos orientados a mitigar el
impacto negativo en el ambiente y la contaminacion producida por el plastico, y no en

la citada Ley.

Ante la entrada en vigencia de la Ley y su Reglamento, en palabras del representante
de la APPYMEIP, se estaria afectando a més de 2 000 pequerios talleres y empresas

recicladoras, quienes representan 20 000 familias dedicadas a esta labor?’.

El escenario descrito reafirma que la toma decisiones acerca de lo que se acoge 0 no
en la regulacion residié en los politicos que formularon la Ley de Plasticos, y dado que
la consulta publica constituye un instrumento meramente consultivo, la decisién no
estd en manos de los actores afectados por la regulacion, sino de quienes formularon

el Reglamento de acuerdo a los parametros establecidos en la Ley n.° 30884.

Esta situacion, permite traer a colacion la clasificacion elaborada por Serra (2008), la
cual advierte que la participacién ciudadana puede ser permanente o coyuntural. En
el caso de la APPYMEIP, su participacibn como un actor interesado ha surgido de
forma coyuntural con motivo de la elaboracion de la regulacion, no obstante, es
necesario que su participacion se torne a una de tipo permanente, dada la posibilidad
gue establecié el gobierno de elaborar un plan de incentivos y estimulos para este
actor. Ademas, de acuerdo a la clasificacion elaborada por Serra (2008), este actor

deberia tener en cuenta los resultados de participacion a mediano y largo plazo,

37 https://elperuano.pe/noticia/121517-informe-el-plastico-en-la-mesa
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puesto que deberia intervenir en cada una de las fases del ciclo de la politica publica,

desde la definicion del problema hasta la implementacion de la politica.

Por otra parte, si bien la propuesta prepublicada contenia un articulo sobre incentivos

(articulo 32), esta propuesta estaba dirigida a los incentivos de las buenas practicas

ambientales en la gestion integral de los bienes de plastico, mas no incorporaba

incentivos para las pequefias o micro empresas. Asi en el articulo 33 del Reglamento

de la versién final publicada se incorpora un listado de acciones e intervenciones a

cargo de los actores gubernamentales, principalmente del Ministerio de la Produccion,

para no afectar las actividades de las micro y pequefias empresas.

38

Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o0 envases
descartables

“Articulo 33.- Incentivos

33.1 Las entidades publicas promueven el otorgamiento de incentivos a los fabricantes,
importadores, distribuidores y comercializadores de los bienes de plastico, a través de
reconocimientos publicos.

33.2 El Ministerio de la Produccion implementa los siguientes mecanismos orientados a no
afectar las actividades de las micro y pequefias empresas, en relacion a recipientes, envases y
vasos de poliestireno expandido para alimentos y bebidas de consumo humano:

a) Establece mecanismos para la formalizacién, gestibn empresarial y asistencia en
financiamiento de las micro y pequefias empresas comercializadoras de recipientes, envases y
vasos de poliestireno expandido para alimentos y bebidas de consumo humano, a fin de facilitar
la sustitucién progresiva de dichos bienes.

b) Formula y ejecuta mecanismos para el fortalecimiento de las capacidades y asistencia técnica
a las micro y pequefias empresas comercializadoras de recipientes, envases y vasos de
poliestireno expandido para alimentos y bebidas de consumo humano.

¢) Formula instructivos técnicos para la promocion, difusion y aplicacién de la Ley N.° 30884 en
el comercio, produccion y servicios de las micro y pequefias empresas, vinculados al uso de
recipientes, envases y vasos de poliestireno expandido para alimentos y bebidas de consumo
humano, orientados a la implementacién progresiva de la prohibicién de dichos bienes.

d) Sistematiza y promueve iniciativas empresariales sostenibles en la produccion de recipientes,
envases y vasos adecuados a la Ley N.° 30884.

e) Establece mecanismos para promover la articulacién de las micro y pequefias empresas
comercializadoras de recipientes, envases y vasos de poliestireno expandido para alimentos y
bebidas de consumo humano.

El Ministerio de la Produccién emite las normas y disposiciones complementarias que sean
necesarias para la aprobacién e implementacion de los mecanismos antes sefalados.

33.3 Sobre la base de la informacién reportada en el Registro, el Ministerio del Ambiente publica
en su portal web institucional y en la plataforma virtual que alberga el Registro, el listado de los
fabricantes, importadores y distribuidores, cuyas actividades evidencien el logro de niveles de
desempefio ambiental mas exigentes que los establecidos por la Ley N.° 30884 y su Reglamento.

33.4 El Ministerio del Ambiente, en el marco de la normativa vigente y conforme a sus
competencias, puede otorgar incentivos a los fabricantes, importadores, distribuidores y/o
comercializadores de los bienes de plastico por el cumplimiento de los Acuerdos de Produccion
Limpia en materia de gestion integral del plastico de un solo uso.

33.5 Los gobiernos locales pueden establecer incentivos que consideren necesarios, en el marco
de sus competencias”.
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Este articulo guarda relacion con la disposicion establecida en la Ley n.° 30884 para

la elaboracion del plan de estimulos, reconocimientos, incentivos tributarios o no para

el normal desarrollo de las actividades de los micro y pequefios empresarios, pero que

dista de recoger los aportes que el actor perjudicado lo plante6 en la consulta publica.

Con la finalidad de identificar claramente como quedoé redactada la version final de la

propuesta, presentamos en la siguiente tabla una comparacién entre ambas

versiones:

Tabla 15

Comparacion entre las versiones de la propuesta de los fabricantes, importadores, distribuidores y

comercializadores de los bienes de plastico.

Propuesta prepublicada

Version final

“Articulo 4.- De los fabricantes, importadores,
distribuidores y comercializadores de los
bienes de plastico

4.2 Los fabricantes, importadores 'y
distribuidores de los bienes de plastico deben
inscribirse en el Registro a que hace

referencia el Capitulo 1l del presente
Reglamento y brindar anualmente
informacion sobre los bienes que se

encuentran dentro del &mbito de aplicacion de
la Ley N.° 30884 y del presente Reglamento.
4.3 i — ;
distribuidores—y comercializadores de los
bienes de plastico, segun corresponda,
realizan acciones de  comunicacion,
educacion y sensibilizacion sobre el uso
responsable y racional de bienes de plastico
y el impacto de sus residuos en el ambiente.

0 0 i 3 } } j

I I:'es. abrcantes aistriby dme/s. 5,
c0 n'e|e|al zadores de, tos b'e. es-de-plastico

segun eeluespenda _,eenlt |lau5_e|| ee|,||_ Iles

Articulo 6.- De los fabricantes, importadores,
distribuidores y comercializadores de los
bienes de plastico

6.1 Los fabricantes, importadores vy
distribuidores de las bolsas de plastico se
inscriben en el Registro a que hace
referencia el Capitulo 1l del presente
Reglamento y brindan anualmente
informacion considerando lo sefialado en el
numeral 12.1 del articulo 12 del presente
Reglamento.

6.2 Los fabricantes, importadores vy
distribuidores de los bienes de plastico
distintos a los sefialados en el numeral
precedente pueden optar por inscribirse en
el Registro a que hace referencia el Capitulo
[l del presente Reglamento y brindar
anualmente informacién sobre los bienes que
se encuentran dentro del &mbito de aplicacion
de la Ley N.° 30884 y del presente
Reglamento.

6.3 Los comercializadores de los bienes de
plastico realizan acciones de comunicacion,
educacion y sensibilizacion sobre el uso
responsable y racional de los bienes de
plastico y el impacto de sus residuos en el
ambiente, con pertinencia cultural y
lingiistica.

6.4 Los fabricantes, importadores,
distribuidores y comercializadores de los
bienes de plastico participan de las acciones
de comunicacion, educacion y sensibilizacion,
gue implementen el Ministerio del Ambiente,
el Ministerio de Educacion, el Ministerio de
Produccién y los gobiernos descentralizados,
sobre el uso responsable y racional de los
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en-lafuente-ylarecoleccion-selectiva-de-los bienes de plastico y el impacto de sus
residuos-de-bienes-de-plastico,conforme-ale residuos en el ambiente.
Aalad culo_ 19 _del

Nota. Fuente: Elaboracion propia

Propuesta del articulo 19: se describe la valorizacion de los residuos de los bienes

de plastico, a través del reciclaje y compostaje. Ademas, se

o Aportes y/o comentarios recibidos:

De la revision de la “Matriz de comentarios”, identificamos que la Sociedad Civil
formuld cinco comentarios y/ aportes y la Academia formuld cuatro comentarios
y/o aportes; mientras que tanto el Sector Privado como el Sector Publico

formularon tres aportes y/o comentarios cada uno.

En el grupo correspondiente a la Sociedad Civil identificamos a los ciudadanos
cuyos comentarios estan orientados acerca del proceso de valorizacion.
Formularon consultas acerca del compostaje para la valorizacion de residuos
plasticos y sobre si los centros de acopio de las asociaciones formales de
recicladores han sido considerados como infraestructuras de residuos solidos.
Ademas, sugieren especificar la valorizacion que se realiza a través de la propia
empresa y que no implique que se realice a través de un tercero autorizado en

el marco de la Ley de Gestion Integral de Residuos Sélidos.

Asimismo, sugieren considerar la definicidn de envases y embalajes reciclables.
En otro aspecto recomiendan especificar el término de reciclabilidad y
valorizacion a lo que realmente puede ser sometido a estos procesos dentro de
la disponibilidad de las infraestructuras y procesos nacionales. De forma
adicional, realizan un comentario acerca del compromiso de las organizaciones

gue venden productos en el compostaje de los productos para la biodegradacion.

Por parte de la Academia, la Red Peruana de Ciclo de Vida de la Pontificia
Universidad Catdlica del Pera y la Universidad Nacional Toribio Rodriguez de
Mendoza de Amazonas comentan acerca de la preocupacion por el tratamiento

final de los residuos biodegradables, pues, en tanto el pais no cuente con plantas
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de compostaje industrial no se van a manejar estos desechos de forma
adecuada. Ademas, comentan acerca de encontrarse previstas las
infraestructuras de valorizacién conforme al Programa Presupuestal N.° 036-
“Gestion de residuos sélidos”, y que se debe considerar la obligatoriedad del
desarrollo de procedimientos e infraestructuras para la valorizacion de residuos

plasticos.

De otro lado, el Sector Privado mediante el Comité de Plasticos de la Sociedad
Nacional de Industrias y APIPLAST identifican un error en el nimero de la norma
consignada. Ademas, la empresa LYB Negocios y Representaciones S.A.C.
sefiala que las bolsas biodegradables son diferentes de los productos

compostables.

Por parte del Sector Publico, el Ministerio de Educacién consulta acerca de si el
plastico es compostable. El OEFA hace precisiones de forma en la propuesta y
la Municipalidad Provincial de Cutervo sugiere que las infraestructuras
ejecutadas por los gobiernos locales deben ser financiadas por los impuestos de

las empresas que producen plasticos.

Andlisis de los aportes incorporados en la version final de la propuesta

De la revisién de los comentarios y/o aportes formulados para este articulo
advertimos que algunos de ellos no pueden ser incorporados en la propuesta
de regulacién, dado que existe un marco legal que establece cuales son las
obligaciones tanto del Sector Privado como del Sector Publico, por lo que, al
incorporar dichos aspectos seria necesario efectuar otras modificaciones en

normas vinculadas a la materia.

Esto evidencia la necesidad de comunicar y describir los alcances de la norma
y como la propuesta de regulacién se desarrolla en armonia con las demas
disposiciones normativas. Si bien esta es una regulacién que tiene un fuerte
impacto a nivel internacional, no es una norma que esté ajena a la gestion de

integral de los residuos solidos a nivel nacional, sino que se inserta en el marco
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normativo de acuerdo a las obligaciones y responsabilidades reguladas en

otros dispositivos normativos.

Ante ello, surge la necesidad de generar espacios para el dialogo y la
absolucion de consultas respecto del contenido y alcances de la norma, y nos
permite invocar las cuatro claves propuestas por Milano & Pallares (2020)
acerca de la relevancia de identificar el contexto y del recojo de informacion
que permita identificar el grado de conocimiento de los ciudadanos, de los
actores interesados y de los actores gubernamentales (municipalidades)
respecto de las caracteristicas técnicas del plastico, las posibilidades de
valorizacion y las formas de creacion de impuestos a las empresas dedicadas

a la produccién de bienes de pléstico.

En este caso en particular, la propuesta de norma tiene un fuerte contenido
técnico, por lo que, puede generar consultas acerca de los términos y sobre las
caracteristicas técnicas de los bienes que se van a prohibir; por ello, resulta
importante que los actores gubernamentales identifiguen si los actores
interesados poseen conocimientos técnicos o tedéricos sobre la materia o si
cuentan con informacién sobre experiencias internacionales acerca de la
regulacion de plasticos, con la finalidad de identificar el contexto en el que se

realizara la consulta publica.

Ademas, esta informacién permitira identificar y recoger las preocupaciones de
los actores perjudicados por la norma, para que dichas consultas y
preocupaciones sean respondidas en espacios de dialogo o mesas de trabajo,

los cuales se desarrollan de forma previa a la consulta.

Esto generara la busqueda de otras formas de comunicar la propuesta de
acuerdo al perfil de los actores, de preferencia en formatos amigables, que
permita a los actores interesados conocer, en lenguaje sencillo y sin excesivos

tecnicismos, la propuesta que sera sometida a consulta.

Las consideraciones descritas deberian ser evaluadas en la etapa previa del

procedimiento de consulta publica (Etapa 1) dado que, por su naturaleza, en el
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caso materia de estudio no se contempla un espacio para el debate y el
escrutinio publico acerca de lo que se acoge 0 no en la version final de la
regulacion, lo cual permitiria, al igual que las audiencias de presupuesto
publico, fortalecer la transparencia de los actos de gobierno y de la
Administracién al permitir recibir el cuestionamiento acerca de lo que incorpora

(y lo que no) en la regulacion.

Por ejemplo, entre los comentarios se solicita incorporar como obligacién
desarrollar infraestructuras de residuos sélidos por parte del Estado, lo cual
contravendria el marco normativo vigente dado que las infraestructuras de
residuos solidos pueden ser desarrolladas tanto por las entidades
gubernamentales, en el marco de sus competencias®®, como por las empresas
privadas. Esta informacion no puede ser aclarada, dado que el procedimiento
no establece un espacio para resolver dudas de los interesados en la norma,

con posterioridad a la prepublicacion de la norma.

De otra parte, en la version final del documento se incorpora la distincion entre
los bienes de plastico reutilizables y los bienes de plastico biodegradables, los
cuales seran sometidos a procedimientos de reciclaje y o de compostaje,
respectivamente, puesto que, por las caracteristicas técnicas, cada uno de los
bienes sefialados, necesitan procedimientos diferenciados para su

valorizacion.

39

Decreto Supremo N° 014-2017-MINAM, aprueban Reglamento del Decreto Legislativo N°
1278, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Gestion Integral de Residuos Sélidos
“Articulo 44.- Promocién de la inversion publicay privada

El Estado promueve la inversién publica y la participacion del sector privado en la investigacion,
desarrollo tecnolégico, y en la construccién y operacion de infraestructuras para la gestion
integral de residuos sdélidos.

El desarrollo de proyectos de inversion en materia de residuos soélidos se rige por las normas del
Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestién de Inversiones, regulado por el Decreto
Legislativo N° 1252. Las entidades competentes en la gestion y manejo de residuos solidos
pueden suscribir convenios con el sector privado, a efectos de ejecutar proyectos de inversion,
en el marco de lo dispuesto por la Ley N° 29230, Ley que impulsa la inversion publica regional y
local con participacion del sector privado, modificada por los Decretos Legislativos N° 1238 y
1250. Asimismo, pueden ejecutar proyectos de inversion a través de Asociaciones Publico
Privadas en el marco del Decreto Legislativo N° 1224, Ley Marco de Promocién de la Inversion
Privada mediante Asociaciones Publico Privadas y proyectos en activos”.
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Por otro lado, el compostaje de plasticos es posible que se realice en el plano
tedrico, conforme a lo expresado por la entrevistada n.° 4, porque se han
desarrollado polimeros con la capacidad de biodegradarse en ciertas
condiciones controladas; sin embargo, este proceso de biodegradacion es tan
largo que al fragmentarse se generan microplasticos y se liberan sustancias
guimicas que se han afiadido a los polimeros, por lo que, hasta que se
biodegrade van a pasar muchos afios. Este escenario genero la necesidad de
contar con estandares para la biodegradaciéon y medir dichos estandares en

condiciones controladas.

Por ello, en la practica resulta complicado mantener dichas condiciones,
controlar que dichos productos tienen dichas caracteristicas y asegurar las
condiciones para que dichos bienes se conduzcan hacia las infraestructuras

donde se va a biodegradar o compostar.

En ese sentido, los siguientes aspectos fueron comentados por los actores
interesados, pero no lograron ser incorporados en la propuesta final:

No se incorpora la modificacion de la promocion por la obligacion de desarrollar
infraestructuras de residuos solidos por parte del Estado, esto debido a que,
dado el marco legal vigente, la valorizacion de residuos se realiza en
infraestructuras adecuadas para tal fin y pueden desarrollarse dentro de
instalaciones industriales, productivas o de servicio, por lo que, no puede
constituirse como obligacion que dicho procedimiento se realice en

infraestructuras de valorizacion exclusivamente para residuos plasticos*°.

No se ha incorporado el compromiso de los fabricantes de productos
compostables para generar sensibilizacion, competencias e infraestructuras

para realizar el compostaje.

40

Decreto Legislativo N.° 1278, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Gestidn Integral
de Residuos Sdlidos

“Articulo 37.- Valorizacion

La valorizacion constituye la alternativa de gestion y manejo que debe priorizarse frente a la
disposicion final de los residuos. Esta incluye las actividades de reutilizacion, reciclaje,
compostaje, valorizacién energética entre otras alternativas, y se realiza en infraestructura
adecuada y autorizada para tal fin.
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- No se ha incorporado que las infraestructuras de valorizacion de residuos de

bienes plasticos deben ser financiados con impuestos de las empresas

productoras de plasticos.

Con la finalidad de

identificar claramente cuales han sido

las modificaciones

incorporadas en la propuesta con posterioridad a la prepublicacién, presentamos en

la siguiente tabla una comparacion entre ambas versiones:

Tabla 16

Comparacién de las versiones acerca de la valorizacion

Propuesta

Version final

“Articulo 19.- De la valorizacién de los
residuos de los bienes de plastico

19.1 La valorizacion de los residuos de los
bienes de plastico se realiza prioritariamente
a través del reciclaje y—el-compeostaje; de
acuerdo de la regulacién ambiental aplicable.
Esta operacion o proceso debe ser realizado
en infraestructuras de residuos solidos
previstas en el Decreto Legislativo N.° 1278,
que aprueba la Ley de Gestion Integral de
Residuos Sélidos y su Reglamento, aprobado
mediante Decreto Supremo N.° 014-2017-
MINAM.

19.2 El Ministerio del Ambiente y los
gobiernos locales promueven el desarrollo de
procedimientos e infraestructura para la
valorizacion de los residuos de plastico, asi
como regimenes especiales de residuos de
priorizados, en coordinacion con los actores
de la cadena de valor.

19.3 El dispositivo legal al que se refiere la
Sexta Disposicién Complementaria Final de la
Ley N.° 20884, sobre la incorporacion de
otros bienes de plastico, establecera las
formas de valorizacion aplicables a dichos
bienes”.

Articulo 26.- De la valorizacion de los residuos
de los bienes de plastico

26.1 La valorizacion de los residuos de los
bienes de plastico reutilizables y reciclables
se realiza prioritariamente a través del
reciclaje. La valorizacién de los residuos
de los bienes de plastico biodegradables
se realiza prioritariamente a través del
compostaje, de acuerdo a la normatividad
aplicable.

26.2 ElI Ministerio del Ambiente y los
gobiernos locales promueven el desarrollo de
procedimientos e infraestructura para la
valorizacion de los residuos de los bienes de
plastico, asi como regimenes especiales de
los residuos de bienes priorizados, en
coordinacion con los actores de la cadena de
valor.

26.3 Los decretos supremos que se
emitan, en el marco de la Sexta
Disposicion Complementaria Final de la
Ley N.° 30884, incluyen las formas de
valorizacion de los residuos de los bienes
de plastico que regulen.

Nota. Fuente: Elaboracién propia

d) Comentarios ala Exposicion de Motivos

Un aspecto que consideramos destacar es que la Exposicion de Motivos de la

propuesta normativa recibié 25 comentarios por parte de organizaciones del Sector
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Privado (24 comentarios) y del Sector Publico (1 comentario), los cuales

comentaremos a continuacion:

Por parte del Sector Privado, los comentarios formulados por APIPLAST (organizacion
gue representa a la industria del plastico peruana) y el Comité de Plasticos de la
Sociedad Nacional de Industrias exponen su preocupacion por la regulacion aprobada
y cuestionan los fundamentos técnicos ambientales sobre los cuales se sustenta la

regulacion (tanto la Ley aprobada como la propuesta de Reglamento).

Entre los comentarios, estos actores exponen la preocupacion del sector que
representan por la regulacion puesto que, tendra un impacto social y econémico en el
pais. Citan como fuente el informe elaborado por la ONU en el afio 2018, respecto a
gue el impacto social que generaria la prohibicién de las bolsas de plastico convierte
a dichas prohibiciones, en algunos paises, en la opciébn menos deseada y que,

conmina a los gobiernos, frente a estas situaciones, a identificar alternativas validas.

Ademas, ambas organizaciones cuestionaron que, como parte de la problematica que
pretende solucionar la regulacion propuesta, se concluya que el plastico de un solo
uso predomina en el mercado con solo nombrar algunas de las principales resinas en
el mundo. Cuestionan una informacion, a consideracion de los citados actores, como
contradictoria acerca de la degradacion de los plasticos y la emision de gases de
efecto invernadero. Ademas, mencionan informacién acerca de la industria informal
dedicada al plastico, la cual, segun la informacién proporcionada por los citados
actores, alcanza el 70% de la industria. Y en palabras textuales menciona “Con esta
norma, la industria plastica informal, sobre la cual no se tiene certeza de los
componentes que utiliza para la fabricacion de sus productos, seguiria produciendo

con normalidad, poniendo en riesgo la salud de los peruanos”

Por parte del Sector Publico, el OEFA sugiere modificar la seccién 3.5 de la Exposicion

de Motivos respecto de la inclusion en la propuesta acerca del régimen de incentivos.

Los principales cuestionamientos al proyecto de norma sometido a consulta provienen
del Sector Privado, lo cual evidencia su interés por proteger la actividad econémica a
la que se dedican y mantener el statu quo, considerando que la regulacion propuesta
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genera una afectacion a sus intereses. Mientras que, por parte del gobierno, en el
documento comentado, evidencia el interés por implementar una norma que responda
a estadndares internacionales acerca del problema del plastico de un solo uso y que la
solucion esta centrada en la reduccion progresiva del plastico de un solo uso y una

transicion hacia bienes reutilizables y tecnologias que aseguren su biodegradacion®®.

Finalmente, los comentarios formulados traen a colacion la identificacion de un actor
perjudicado por la norma, pero que no ha participado del procedimiento de la consulta
publica: el sector informal. Este actor, dada la naturaleza de su actividad, constituiria
un actor perjudicado por la regulacién, sin embargo, su ausencia conlleva a no poder
identificar cuales son sus principales preocupaciones o establecer estrategias para la

formalizacion de su actividad.

Sin perjuicio de ello, en la Ley n.° 30884 se incorpord una disposicion para promover
la formalizacion de los actores de la cadena de valor del plastico e impulsar la
integracion de la actividad de los recicladores en la gestion de los residuos sélidos*2.
4.3 La consulta publicay su relacién con la transparencia

4.3.1 Anadlisis acerca de latransparencia en la Administracion Publica

El procedimiento de consulta publica, conocido también como prepublicacién,

constituye una etapa obligatoria para dar cumplimiento al principio de transparencia

en las Administraciones Publicas, el cual, conforme a la literatura revisada, esta

4 http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Agosto/23/EXP-DS-006-2019-MINAM.pdf, pag. 8

42 Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables.
SEGUNDA. Promocion de laformalizacion de los actores de la cadena de valor del plastico
eimpulso alaintegracion de la actividad de los recicladores en la gestiéon y manejo de los
residuos sdlidos
El Poder Ejecutivo, en funcién a sus competencias, promueve la formalizacién de los actores de
la cadena de valor del plastico incluyendo a los recicladores. El reglamento establece los
mecanismos para la formalizacion los cuales pueden incluir incentivos no econdémicos.
Los gobiernos locales deben incorporar dentro de los Programas de Segregacion en la Fuente y
Recoleccion Selectiva, acciones estratégicas orientadas a la recuperacion de los plasticos en
general, debiendo contar para ello con la participaciéon de los recicladores y fomentar la
participacion ciudadana. Del mismo modo podran firmar convenios de colaboracién con
empresas privadas para promover la valorizacién de los residuos antes mencionados.
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compuesto por la publicidad de normas, extensible a los proyectos de normas

reglamentarias.

Al transparentar las actuaciones gubernamentales, la ciudadania puede identificar
hacia donde se estan orientando los esfuerzos gubernamentales y exigir acciones
para atender las necesidades de aquellos grupos que se encuentran excluidos, lo cual
también incluye orientar el comportamiento de los funcionarios y servidores publicos

hacia la realizacion de actuaciones que permitan incluir a estos grupos.

La publicacion de proyectos de norma forma parte de la transparencia activa que
posee la Administracion, es decir, que no se limita a actuar de forma reactiva a
responder la solicitud de los ciudadanos, sino que ha disefiado un procedimiento a
través del cual la Administracién Publica hace de publico conocimiento una propuesta

de regulacién que incidira en la vida de los ciudadanos.

La transparencia es un mecanismo que permite equilibrar los intereses en la
regulacion normativa, puesto que expone la forma en que ciertos asuntos de interés
publico seran regulados. Por lo que, la Administracién debe propiciar un escenario de
contraposicion de ideas a efectos de poder buscar un equilibrio entre las actuaciones

estatales y los intereses ciudadanos.

En ese sentido, si bien el procedimiento de consulta publica inicia con reuniones y
talleres donde se presenta de forma preliminar el proyecto de norma para recoger
opiniones de los involucrados en su implementacion, no existe un espacio en el que
los ciudadanos cuestionen los alcances de la regulacion establecida mediante Ley, y
solo durante la elaboracion del Reglamento es que puede manifestar su oposicion e

inquietudes sobre una futura regulacion.

Es decir, la consulta publica constituye el espacio para que los ciudadanos cuestionen
los alcances de la regulacion y puedan exigir una modificacion en el contenido, y que,
a través de la precision por parte de los actores, se logre incorporar modificaciones

gue beneficien a los sectores que seran perjudicados con la regulacion.
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En ese contexto, la consulta publica constituye un mecanismo que permite reducir la
discrecionalidad de la Administracion en las decisiones que impactaran en la
sociedad. Sin embargo, el proporcionar informacion no debe ser el Unico indicador de
transparencia, sino que se requiere que la actuacién de la Administracién también sea
transparente, por lo cual se hace indispensable publicar o comunicar el resultado del

proceso de decision de un proyecto de norma que fue sometido a consulta publica.

4.3.2 Analisis acerca de la participacion ciudadana

Las consultas publicas fomentan la participacion de los principales actores afectados
de las propuestas formuladas, puesto que, si bien concretiza el ideal democréatico de
la participacion ciudadana en los actos de gobierno, evidencia las tensiones que
existen entre los diferentes niveles de gobierno para la implementacioén de las politicas

del gobierno de turno.

Ello demuestra que no solo entre el Estado y la ciudadania pueden surgir situaciones
de tension, sino que en el interior de la Administracion Publica pueden surgir
discrepancias respecto del ejercicio de competencias y los acuerdos asumidos para
el ejercicio de funciones, lo cual puede generar una demora en la elaboracién de los

proyectos normativos.

Sobre la base de la clasificacion de participacion ciudadana elaborada por Serra
(2008), podemos afirmar que el procedimiento de consulta publica para la elaboracion
del Reglamento de la Ley N.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los

recipientes o envases descartables, posee las siguientes caracteristicas:

1. Participacion directa o representativa: El caso de estudio no contempla la
exigencia de una forma de participacion en especifico; por lo que se evidencia,
tanto en la etapa de formulacién de la propuesta como en la etapa de la
consulta publica, que los actores actian de forma colectiva (a través de sus
representantes) para poder evidenciar sus intereses.

2. Podemos afirmar que es un proceso tanto individual como colectivo, puesto que
en la etapa de reuniones previas y elaboracion de la primera version se convoca

a los representantes y se recibe aportes de las empresas como colectivos,
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mientras que en la etapa de prepublicacién es tanto individual como colectiva,
sin condicionamiento.

Es una participacién coyuntural, puesto que la participacion de los actores esta
limitada a este momento cuyo objetivo es la elaboracion del proyecto de
Reglamento. No obstante, puede convertirse en una participacion permanente,
dado que los actores que se identificaron durante la formulacion de la Ley,
fueron considerados en la Etapa 1 de la consulta publica, por lo que, se tendrian
gue aunar esfuerzos (actores publicos y privados) para que los actores
identificados participen en las siguientes acciones como en la formulacion de
normas técnicas o en la evaluacion del cumplimiento de la norma. Por ello
resulta necesario que la participacion coyuntural se vuelva permanente durante
el proceso de implementacion de la regulacion para la defensa de sus
intereses.

Es de tipo convencional puesto que la participacion ciudadana esta delimitada
de acuerdo marco normativo vigente y en el tiempo que el Minam establecio
para tal fin.

Ademas, es un proceso de participacién ciudadana que se gestiona desde
arriba hasta abajo, dado que el Minam es la entidad convocante y la
responsable de elaborar el proyecto de Reglamento. Ademas, tiene la
competencia legal para la toma de decision final acerca de qué es lo que se
incorpora y lo que no en la version final del Reglamento.

Es de ambito nacional, puesto que es un proceso gue involucré la participacion
de gremios y empresas a nivel nacional, asi como de varios ciudadanos, y
porgue el procedimiento no establece limites geogréficos para la participacion
o no de algun interesado.

En cuanto a determinar si este procedimiento es de informacion, consulta o
decision, consideramos que es un procedimiento de consulta, puesto que se
inicia con una etapa de presentacion de informacion a los principales
interesados, se recogen sus aportes y se incorporan a la primera version.
Posteriormente, se somete a prepublicacién el proyecto de Reglamento
elaborado y se reciben los comentarios y aportes, sin embargo, los ciudadanos
no tienen el poder de decidir qué se incorporar como aporte y qué no, esa

decision le corresponde al Minam.
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8.

10.

11.

En cuanto a si es un procedimiento retdrico o consciente, se advierte que los
ciudadanos, empresas 0 gremios participan de forma voluntaria. Sus aportes
no estan condicionados a alguna dadiva o contraprestaciéon. Participan de
forma activa puesto que la regulacién que entrara en vigencia afectara su
actividad empresarial. Por lo que, la participacion se realiz6 de forma
consciente en atencion a sus necesidades y posibilidades comerciales.
Respecto al momento que se ubica este procedimiento en el ciclo de politicas,
podemos afirmar que se realiza en la implementacién de la politica publica,
puesto que la elaboracion del proyecto de Reglamento es efectuada en
cumplimiento del mandato consignado en la Ley y como parte de las acciones
para cumplir la politica de gestion de residuos sélidos, por lo que esta etapa
constituye el desarrollo de acciones adoptadas.

Respecto de las areas de participacion, el procedimiento de elaboracion del
Reglamento corresponde al area de acciones legislativa, dado que, el resultado
de este proyecto fue la aprobacion de una norma por parte del Poder Ejecutivo.
Finalmente, con respecto a los resultados, podemos afirmar que este
procedimiento genera dos tipos de resultados. Los resultados inmediatos se
pueden advertir en la atencion al aporte o comentario, es decir, si se acoge 0
desestima el aporte o comentario formulado. Por otra parte, de mediano/largo
plazo se pueden observar los resultados en cuanto al impacto en la reduccién
del uso de bolsas de plastico, en la entrada en vigor de la prohibicion de
comercializar envases o0 bolsas de plastico de un solo uso y en la imposicién

de sanciones de acuerdo al incumplimiento de la regulacion.

4.3.3 Cuestionamientos a los alcances de la consulta publica e importancia

dentro de las actuaciones estatales.

Es importante resaltar que para la elaboracion del proyecto de Reglamento el Minam
concretd un proceso participativo involucrando diferentes actores que se verian
perjudicados por el proyecto normativo, lo cual permiti6 adoptar acuerdos y recoger
sus opiniones para plasmarlos en la primera version del Reglamento, antes de su

prepublicacion.
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Ademas, mediante la socializacion de la primera version en varias ciudades del pais,
contribuy6 a asegurar el cumplimiento de la norma en cuanto entre en vigencia, y que
los empresarios o gremios conozcan las nuevas regulaciones a efectos de adoptar
decisiones al interior de sus empresas que permitan el cumplimiento de la norma. No
obstante, las reuniones o talleres realizados en la Etapa 1 del procedimiento no han
sido suficientes para dar a conocer el contenido de la regulacion y aclarar las dudas
técnicas sobre su contenido, puesto que durante la recopilacién de los aportes y/o

comentarios se advirtio la formulacion de varias consultas sobre la regulacion.

Cabe resaltar que la Administracion Publica fue la responsable de identificar y decidir
a quién convocar y a quién no. Si bien el criterio de “los mas representativos”
constituye una condicién que respalda a la Administracion en la decisién adoptada, no
obstante, éste, al no encontrarse regulado en alguna guia o lineamiento, deja un
amplio margen de discrecionalidad para que los especialistas con sesgos particulares

sobre la materia, pueden identificar e incluir a algunos y excluir a otros.

Esta situacion es la que genera controversia y un alejamiento por parte de los
ciudadanos, puesto que al no verse representados o no haber sido considerados en
la primera etapa del procedimiento, condicionan el cumplimiento de las disposiciones

adoptadas.

Un ejemplo claro de este escenario esta constituido por la Asociacién Peruana de
Pequefios y Medianas Empresas de la Industria Plastica (APPYMEIP), quienes
expusieron, durante la prepublicacion, los efectos de la propuesta en sus actividades,
asi como la ausencia de incentivos para un sector empresarial que genera el 59% del

empleo formal en Peru (Ministerio de la Produccion, 2021).

Sin embargo, esta situacion podria ser subsanable en cuanto se prepublique el
proyecto normativo y los interesados expresen sus observaciones al proyecto
publicado; no obstante, el tiempo y la forma de publicacion (portal institucional) no
contribuye a hacer de conocimiento publico de la propuesta de norma, por lo que, solo
aguellos actores que estan en constante coordinacion con la Administraciéon Publica

podran conocer la fecha exacta de la publicacion del proyecto de norma.
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Si bien constituye una responsabilidad de los ciudadanos revisar el diario oficial El
Peruano y el portal institucional de la entidad, no es menos cierto que quien tiene
mayor posibilidad de acercar el proyecto de norma a los actores perjudicados por la
regulacion es la propia Administracion, lo cual implica un cambio en la actitud pasiva
de publicar y esperar que alguien revise lo publicado, por una que implique realizar
una mayor difusidn en las redes sociales, invitaciones por escrito, resumenes
didacticos, entre otros, que permitan a la Administracién acerca la propuesta a los
representantes de gremios. Esto aunado a realizar una descripcién del contexto de la
consulta publica, un exhaustivo mapeo de actores e implementar actividades de

informacion entre los actores perjudicados por la regulacion.

Ante ello, resulta relevante implementar, no solo mecanismos de difusion, sino de un
amplio mapeo de actores que permita identificar los actores que seran afectados por
la regulacién. Para tal fin, conforme se ha evidenciado en las entrevistas, se requiere
gue exista una mayor disponibilidad de recursos y de tiempo para poder realizar
mesas de trabajo en las que se dialogue y exponga el objetivo de la regulacién y la
terminologia técnica. Ademas, los actores afectados tendrian la posibilidad de exponer
Sus preocupaciones y estar preparados para adoptar decisiones, en el ambito de sus
actividades econdmicas, ante regulaciones que constituyen una respuesta a

compromisos adoptados por los gobiernos a nivel internacional.

Estos procedimientos constituyen una oportunidad para que quienes elaboran las
regulaciones (ya sea a nivel de Ley o Reglamento) se apoyen de quienes en la practica
seran perjudicados por la regulacion. Si bien existen temas técnicos que son de interés
del gobierno implementar debido a tendencias y compromisos internacionales, resulta
necesario que estos procesos constituyan la oportunidad para evidenciar los intereses
de los diferentes actores y permitir que los afectados puedan exponer sus

preocupaciones.

Ademas, esto permite que al momento de la implementacion de la norma se reduzcan
las reacciones adversas y que, si bien puedan existir incumplimientos, se logre de
forma progresiva su implementacion. Sin embargo, en el caso de estudio, dado que la
Asociacion considero que sus intereses se han visto afectados se han mostrado en

contra de la regulacion, apoyando iniciativas legislativas cuyo objetivo aspira a la

107



inaplicacién de la norma materia de estudio o la suspensién de aquella prohibicion que

afecta su actividad econémica.

Al respecto, el Congreso de la Republica viene impulsando el proyecto de ley n.°
6101/2020-CR* a través del cual se busca dejar sin efecto el articulo 3 de la Ley n.°
30884, lo cual implicaria un cambio en la regulacion del plastico de un solo uso
vigente, conforme a lo manifestado por el Minam y la Defensoria del Pueblo del Peru

en algunas entrevistas periodisticas*.

En virtud a esta propuesta legislativa, la Asociacion Peruana de Pequefios y Medianas
Empresas de la Industria Plastica (APPYMEIP), quien constituye uno de los
principales afectados por la regulacion, se ha manifestado a favor de la citada
propuesta legislativa®®, a pesar que en el Reglamento de la Ley n.° 30884 se incorporé
un apartado que contempla incentivos para las pequefias y micro empresas (articulo
33 del Reglamento aprobado*9), esto debido a que a partir del afio 2021 entraria en
vigencia la prohibicidn de fabricacion para consumo interno, importacion, distribucion,
entrega y consumo de bolsas plasticas de base polimérica que no sean reutilizables,
de los vasos y otros utensilios, vajilla de base polimérica (no reutilizable) y los
recipientes o envases y vasos de poliestireno expandido (tecnopor), conforme a lo

establecido en el articulo 3 de la Ley n.° 308844,

43 Ver expediente digital en el siguiente enlace:
https://www?2.congreso.gob.pe/sicr/tradocestproc/Expvirt_2011.nsf/visbusgptramdoc1621/06101
?opendocument

a4 https://elperuano.pe/noticia/121517-informe-el-plastico-en-la-mesa

45 Ver en el siguiente enlace: https://andina.pe/agencia/noticia-productores-plastico-queremos-
apoyar-lucha-anticovid-plasticos-biodegradables-843457.aspx y
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Oficios/Otras_Instituciones/CARTA-01-
2021-A-P-P-Y-M-E-I-P.pdf

46 Ver en el siguiente enlace: https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/aprueban-el-
reglamento-de-la-ley-n-30884-ley-que-regula-el-decreto-supremo-n-006-2019-minam-1800497-
a//

a4 Ley n.° 30884, Ley que regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases
descartables.

“Articulo 3. Prohibicién del plastico de un solo uso y de recipientes o envases
descartables

(...)

3.3 En el plazo de 36 meses contados a partir de la vigencia de la presente ley se prohibe:

a) La fabricaciéon para el consumo interno, importacion, distribucion, entrega y consumo, bajo
cualquier modalidad, de bolsas plasticas de base polimérica, que no sean reutilizables y aquellas
cuya degradacion generen contaminacion por microplastico o sustancias peligrosas y no
aseguren su valorizacion.

b) La fabricacion para el consumo interno, importacion, distribucién, entrega y consumo de
platos, vasos y otros utensilios y vajillas de base polimérica, para alimentos y bebidas de
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5. CONCLUSIONES

5.1 Validacion de hipotesis

a) Laconsulta publica para la elaboracion de normas es un mecanismo que

fortalece la transparencia en la Administracion Publica.

De acuerdo al marco teérico expuesto podemos afirmar que la consulta publica es un
procedimiento que permite comunicar a los ciudadanos las acciones realizadas por la
Administracién Publica para regular ambitos de su competencia, por lo que permite a
los ciudadanos conocer cuales seran las prohibiciones a implementar y como la nueva

regulacion afectara sus vidas.

Por ello, la consulta publica constituye una herramienta que coadyuva en la
transparencia de la Administracion Publica, fortaleciendo este atributo en las
Administraciones, de forma que se evidencia una actuacion activa y no solo reactiva,

como puede ser el caso de los procedimientos de acceso a la informacion.

Esto se cumplird siempre que la Administracion incorpore mejoras en el desarrollo del
procedimiento, como la publicacién del resultado y la calificacion que se asigno al
aporte o comentario formulados, dado que la entrega de la respuesta se encuentra
dentro de las actuaciones estatales para la toma de decisiones, por lo cual deben

efectuarse con transparencia.

Ademas, para promover la participacion ciudadana debe existir transparencia en todas
las actuaciones estatales, generando espacios que sean amigables y accesibles a
todo publico, lo cual implica que se deben disefiar versiones amigables e interactivas

de los proyectos de normas para que su contenido, muchas veces técnico, sea

consumo humano, que no sean reciclables y aquellos cuya degradacion generen contaminacion
por microplastico o sustancias peligrosas y no aseguren su valorizacion.

¢) La fabricacion para el consumo interno, importacion, distribucién, entrega, comercializacion y
uso de recipientes o envases y vasos de poliestireno expandido (tecnopor) para alimentos y
bebidas de consumo humano. El reglamento establece la progresividad y los mecanismos
necesarios para no afectar las actividades de los micro y pequefios empresarios”.
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comprendido por la ciudadania en general y, principalmente, por los afectados por la

regulacion.

Con la finalidad de involucrar a la ciudadania en los asuntos publicos que tendran un
impacto en el desarrollo de vida, la Administracion debe mejorar los procedimientos
de acceso a la informacion y publicacion de proyectos de normas, con la finalidad de
realizar consultas publicas. Por tanto, las consultas publicas constituyen un espacio

para que la Administracion fortalezca la transparencia en sus actuaciones.

b) La consulta publica para la elaboracion de normas contribuye en reducir

la discrecionalidad de la Administracién Publica.

La consulta publica permite legitimar las decisiones adoptadas, es decir, que sean
mas facil o comprensible la introduccion de las nuevas regulaciones en el &mbito de
vida de los ciudadanos, puesto que la consulta publica es un mecanismo que permite
comunicar acerca de las futuras acciones que, como Administracién, desplegaran en

un asunto en particular.

Sin embargo, de acuerdo al marco tedrico revisado para el presente trabajo, el
procedimiento de consulta publica se ubica en el peldafio de “consulta”, mas no de
decision, puesto que en el procedimiento analizado no se contempla que los
ciudadanos decidan qué es lo que se incorpora y qué no, dado que la decision final
ha sido reservada a la Administracion, en tanto los aportes guarden relacion con el
espiritu de la Ley autoritativa y, en el caso materia de estudio, que respondan a los

compromisos Yy tendencias internacionales en la reduccion del plastico de un solo uso.

Por otro lado, la consulta publica constituye un mecanismo que facilita la participacién
ciudadana en los espacios de elaboracion de normas porque permite que los
principales interesados conozcan la regulacion antes de su cumplimiento obligatorio.
Ademas, permite exponer y compartir con la Administracion Publica aquellos aspectos
gue afectaran sus actividades econémicas y el desarrollo de su vida, como el caso de
la Asociacion Peruana de Pequefios y Medianas Empresas de la Industria Plastica
(APPYMEIP).
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Es decir que, se espera que la Administracion Publica sea quien logre tener un
conocimiento absoluto de quiénes son los afectados y los beneficiados con la
regulacion que se pretende aprobar, por lo que, dada la premura para poder elaborar
este tipo de disposiciones (180 dias contados a partir de la publicacion de la Ley),
constituye un reto poder identificar a todos los involucrados en la regulacion. Este
constituiria uno de los principales retos que tiene la Administracion Publica en el
desarrollo del procedimiento de consulta publica: decidir a quién convoca y a quién

no, en atencion a la disponibilidad de tiempo y de recursos para dicha tarea.

Otro aspecto que surge en la descripcion de las etapas del procedimiento lo constituye
“quién decide y qué es lo que decide”, puesto que si bien existen aspectos centrales
sobre los cuales deben girar los aportes para ser estimados o no, también es cierto
gue esa decision le corresponde Unicamente a la Administracion Puablica, por lo que,
cobra relevancia en este aspecto identificar los intereses que busca prevalecer la
Administracion Publica, los cuales deben ser consonantes con los intereses del

gobierno de turno y de quienes elaboraron la Ley habilitante.

No obstante, la Administracion Publica debe lograr identificar a los actores afectados
para asegurar que en la etapa de elaboracion de la propuesta se cuente con un grupo

representativo de interesados a efectos de asegurar el cumplimiento de la norma.

Por otro lado, la implementacion de mecanismos que favorezcan la participacion
ciudadana en temas ambientales, es uno de los grandes retos que tiene el Peru, dado
gue, conforme a las recomendaciones formuladas por la CEPAL y la OCDE, se
deberia dotar de eficacia a los procesos de participacion ciudadana en temas
ambientales en Per0; sin embargo, hacer mayor cantidad de procesos no constituye
mejorar la eficacia de los mismos, ya que se debe aspirar a que los ciudadanos
afectados o beneficiados por un marco regulatorio encuentren satisfechas sus
necesidades, y que evallen si la Administracion escuché e incorpor6 sus necesidades

en la norma sometida al procedimiento de consulta publica.

Por tanto, la participacion ciudadana no puede agotarse en recibir informacion del
proyecto normativo, recoger aportes y esperar a la publicacion de la norma, para

conocer si se incorporaron o no los aportes formulados, sino que debe existir un
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escenario que permita equilibrar los intereses y legitimar la decision final que regulara

la vida en sociedad.

Se puede fomentar la participacion de la ciudadania y lograr que a nivel nUmero se
incremente, pero si no existen espacios de diadlogo y de interaccién, se obtendra una
participacion apatica que participe desconfiando de quienes toman la decision final y,

como consecuencia de ello, no se logre implementar la regulacion aprobada.

5.2 Consecucion de objetivos

a) ldentificar a los actores y sus aportes principales en la consulta publica

para la elaboracion de normas

Como parte de los objetivos planteados en el presente trabajo, hemos logrado
identificar a los actores que participaron de la consulta publica. En la Etapa 1, el Minam
identifico a los actores en virtud de su vinculacion con el tema, su posicionamiento en
el mercado o la industria, asi como de aquellos, que participaron durante el proceso

de formulacién de la Ley n.° 30884.

Por tanto, podriamos afirmar que en la primera etapa la participacion esta delimitada
por la Administracion, quien de acuerdo a su experiencia y conocimiento de la materia
determina quién participa y quién no, lo cual constituiria una participaciéon del tipo de
arriba hacia abajo, dado que los ciudadanos no tienen la posibilidad de decidir quien
participa, coOmo y qué aspectos se van a regular, porque la decisibn es de la

Administracion.

Mientras que, en la segunda etapa, no existe un condicionamiento o limitacion de la
participacion de los ciudadanos, quienes a titulo personal o a través de grupos o

colectivos, pueden pronunciarse acerca de la regulacién propuesta.

Ademas, en hemos realizado un mapeo de actores que permite identificar sus niveles
de influencia y de confianza en la elaboracion de la propuesta inicial de Reglamento.
Asimismo, a través de la identificacion de los principales temas de interés, logramos

sefialar los intereses de los actores durante el procedimiento de consulta publica.
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b) Describir el procedimiento de consulta publica

A través del presente trabajo de investigacion hemos logrado identificar las etapas del
procedimiento de consulta publica, el cual se inicia en una fase de gabinete para la
revision de bibliografia, asi como de antecedentes a nivel internacional acerca de la
regulacion. Posteriormente, se busca contrastar la informacion teérica con la realidad,
para identificar si la regulacion es posible implementarse en el contexto peruano, con
informacion de los principales afectados por la regulacién. Esto fue posible a través
del dialogo sostenido entre los actores en las mesas de trabajo y talleres macro

regionales que se elaboraron en la Etapa 1 del procedimiento.

Como resultado de ello, se publica el proyecto de norma, con la finalidad de recibir
comentarios y/o a portes de los interesados en la regulacion, durante un tiempo

establecido por la Administracion.

Una vez vencido el plazo, la Administracion revisa los aportes y decide si incorporar o
no los comentarios o aportes identificados, sin tener la obligacién de comunicar acerca

del resultado de la evaluacion realizada.

La informacion que se obtiene en la etapa de la prepublicacion constituye un insumo
gue permite a la Administracién reafirmar la propuesta de norma o modificar aquellos
aspectos que han sido cuestionados, porque afectan a un grupo o sector empresarial
importante, o porque contravienen el marco legal o que su implementacion puede

generar ambigledades o cuestionamientos.

La descripcion realizada por las entrevistadas n.° 1, 2 y 4 permitié recabar mayor
informacion acerca de las actividades realizadas en cada etapa y como, a partir de
otras experiencias o procedimientos similares, fue posible desarrollar actividades para
la ejecucion de la consulta publica. Dichas acciones se encontraron limitadas por la

disponibilidad de recursos y de tiempo para la identificacion de actores.
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¢) Formular recomendaciones para la mejora de la consulta publica sobre

proyectos normativos paralatoma de decisiones.

A partir de las entrevistas a expertos, consideramos que las consultas publicas deben
contar con recursos Yy tiempo suficientes para su ejecucion, a efectos de realizar
actividades de comunicacion y atencion de consultas sobre la regulacion. Esto,
permitira identificar, en una etapa temprana, a los perjudicados por la norma y
establecer acciones que permitan su incorporacibn como actores dentro del
procedimiento para que tengan la posibilidad de manifestar sus intereses. Ademas,
este escenario constituiria una ocasion para que los actores individuales puedan
organizarse de forma colectiva y canalizar sus demandas y preocupaciones frente a

la Administracion.

Ademas, resulta necesario formular una planificacion de la produccion normativa, es
decir que no solo se avoquen esfuerzos a la elaboracion de una norma, sino que se
identifigue cuales seran los documentos o herramientas adicionales para la
implementacion de la regulacion, de forma concatenada que permita contar con los
actores interesados para asegurar la implementacion de la regulacion y solicitar los

recursos necesarios para tal fin.

Por ello, en las entrevistas se evidencio la necesidad de implementar el enfoque del
ciclo de vida, el cual implica tomar conciencia de que nuestras decisiones no estan
aisladas, sino que forman parte de un sistema mas amplio y evitar asi que, con una
solucién, se pueda afectar otros intereses, y que las decisiones deben adoptarse
pensando en el largo plazo (Programa para el Medio Ambiente de la Organizacion de

las Naciones Unidas, 2004).

De otra parte, se recomienda incorporar una etapa de publicacion de los resultados
de la evaluacion de los aportes y comentarios, a efectos de que no se relegue este
procedimiento como un mecanismo exclusivamente formalista, y genere un espacio
para el debate con los actores interesados respecto de la incorporacién o no de los

aportes en la regulacion.
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5.3 Relevancia de los resultados

Consideramos que el enfoque tedrico del presente trabajo permite entender la
importancia de la participaciéon ciudadana dentro de los procedimientos para la
elaboracion de normas. Si bien, la consulta publica es una instancia que no tiene
vinculacion en la toma de decisiones, si permite que los ciudadanos formulen aportes

y propongan mejoras a las regulaciones que afectardn sus espacios de desarrollo.

Ademas, este tipo de procedimientos otorga legitimidad a las decisiones finales que
adoptara la Administracion, dado que, los interesados y los principales afectados o
beneficiados de las normas han tomado conocimiento acerca de las modificaciones
qgue entrardn en vigencia, por lo que su cumplimiento y su incorporacion en la
regulacion de sus vidas no sera sorpresivo, sino que surgird como resultado de un

proceso de intercambio de ideas y de informacion.

Si bien numerosas normas contienen apartados de sanciones y el procedimiento
sancionador correspondiente, en muchos casos se pueden evitar incurrir en sanciones
si en la etapa de elaboracién de normas, aseguramos un rol protagénico de los
principales afectados por la nueva regulacion, puesto que, se debe enfrentar el ideal
gue busca conseguir la administracion con la posibilidad real de cumplimiento, o en
su defecto, consensuar acerca de una periodicidad o incentivos que permita lograr el

objetivo de la regulacién en el mediano y largo plazo.

El caso de estudio generd un escenario propicio para entablar negociaciones con los
gremios de plasticos a nivel nacional, a fin de implementar una regulaciéon que busca
la reduccion progresiva del plastico de un solo uso y encaminar los esfuerzos de los
diferentes actores para la transicion hacia bienes reutilizables y tecnologias que

aseguren su biodegradacion.
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7. ANEXO: Entrevistas a expertos

> Entrevistan.° 1
- Profesion: ingeniera ambiental
- Participacion en el objeto de estudio: responsable del Ministerio del
Ambiente en la elaboracion del Reglamento de la Ley N.° 30884, Ley que

regula el plastico de un solo uso y los recipientes o envases descartables.

Pregunta n.° 1: Describa el procedimiento de consulta publica para la

elaboracion del Reglamento

El procedimiento de consulta publica consta de tres (3) etapas: un antes, durante y
después. En la etapa de anterior a la prepublicacion se realizaron didlogos en mesas
de trabajo con diferentes actores y talleres macro regionales en las ciudades de
Arequipa, Trujillo, Pucallpa y Junin. Estos eventos se realizaron con la ayuda de la
Unién Europea, toda vez que no se contaba con los recursos por parte del Ministerio
del Ambiente para poder realizar estas actividades.

Estos eventos permitieron recoger las principales preocupaciones de los actores en
las diferentes regiones del pais a quiénes se verian afectados por el Reglamento. En
este momento se logré un trabajo articulado con el Comité de Plasticos de la Sociedad

Nacional de Industrias, la Academia y los Gobiernos Regionales.

Ademas, nos permitio identificar a las empresas mas representativas dentro de la
industria de plasticos como Pamolsa (dedicada a la fabricacion de tecnopor), a los

gremios de pequefios empresarios de bolsas.

El trabajo que se realizo para la elaboracion de la Ley [30884], permitio poder negociar
con los principales actores interesados en la regulacion acerca de aspecto
trascendentales como los plazos introducidos.

En esta etapa también se levantaron las observaciones formuladas en los talleres y
se revisaron los comentarios enviados por los interesados en la propuesta a través del

correo electrénico.
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Durante la etapa de prepublicacién se sostuvieron reuniones con especialistas del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA), del Ministerio de la

produccion y del Ministerio de Salud.

Prequnta n.° 2: En la revision de los aportes ¢cudl es el criterio para que

decidieran incluir o no un comentario o aporte recibido?

El criterio principal consistia que en tanto no cambie el sentido de la norma, se
incorporaba en el Reglamento, dado que el contenido del Reglamento estaba limitado

por lo que se habia aprobado en la Ley.

Un aspecto neuralgico fue acerca de las funciones de supervision que asumiria el
OEFA. Sobre este aspecto, culminada la prepublicacion el OEFA cuestion6 algunos
temas de supervisidn que no se querian asumir, a pesar de haber discutido con esta

entidad estos temas desde el inicio de la elaboracion del Reglamento.

Pregunta n.® 3: ¢ Cudles son los aspectos relevantes de la propuesta sometida a

consulta publica?

Se tomaron importantes referentes internacionales para la elaboracién de la Ley como

de Uruguay y Colombia.

Un aspecto a resaltar en la propuesta es que se pensaba que la norma buscaba
generar un temor frente al plastico, lo cual no era un objetivo de la Ley sino de generar

consciencia acerca del plastico de un solo uso.
Otro aspecto clave en el desarrollo de la norma fue el apoyo de la Cooperacion

Internacional para la realizacidon de los talleres macro regionales que permitio

comunicar la regulacion en varias ciudades del pais.
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» Entrevistan.®° 2
- Profesion: ingeniera gedgrafa
- Cargo: Directora General de Direccion General de Gestion de Residuos

Sélidos del Ministerio del Ambiente de Peru

Prequnta n.® 1: ;Cuales son los aspectos mas importantes sobre la publicacion

de proyectos normativos en materia de residuos soélidos?

Es un proceso obligatorio, no es opcional de acuerdo a Ley. Hay un minimo de dias
diez (10). Es importante porque es una oportunidad para que los diversos autores para
formular aportes y mejores. Muchos utilizan este espacio para el cuestionamiento y

gueda como un espacio abierto.

Siempre me he preguntado hasta qué punto todas las personas tienen acceso a las
herramientas [tecnolOgicas] para emitir una opinién y escuchar, porque al final cuando
hablamos de residuos abarca todos los sectores, hay un ambito municipal, no

municipal, residuos peligrosos, no peligrosos.

En realidad, la prepublicacion es un espacio importante para todos los actores
involucrados, pero también vamos a recibir de todo. Entonces, pueden llegar aspectos
que no han sido contemplados en la formulacién de la norma y complementan y
cubren. Si va a ser interesantes cuanto van a ser Utiles, y cuantos no van a ser de

utilidad. El mapeo es importante.

El proceso de prepublicacion es valioso para que los diferentes actores aporten y
cuando regrese todo eso [informacién] al Ministerio se tome en cuenta para que la
norma realmente refleje no solo el contexto legal o juridico, en el cual elaboramos esta
herramienta normativa, sino que tome en cuenta los puntos de vista de los diferentes

actores.

La prepublicacion es un proceso nutritivo: cumplimos la norma y el marco legal.

Considero que la ciudadania en general que el animo de la entidad publica es un

espacio para que emitan sus aportes opiniones y comentarios, para que ello sea
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tomado en cuenta por los especialistas y pueda mejorar o nutrir la propuesta original,
es un proceso valioso para escuchar a los diversos actores técnicos, gremio,

municipalidades, entre otros actores construyen con sus aportes.

Pregunta n.° 2: ¢Cudles serian las lecciones aprendidas sobre el proceso de

publicacion de proyectos normativos en materia de residuos soélidos?

Yo creo que algo positivo, te comento porque directamente lo estoy pasando en este
momento. Estamos trabajando aplicar REP (Responsabilidad Extendida del
Productor) a neumaticos fuera de uso. Ya la normativa estd elaborada para su
prepublicacion. Por ello se ha partido de un diagndstico y se ha partido de reuniones
con los gremios. Hemos ido directo con el actor central, en este caso el actor central
es el empresario, quien va a asumir la responsabilidad extendida de productor. Nos
hemos reunido con la Sociedad Nacional de Industrias en diversos momentos, hemos
hecho reuniones virtuales. Me parece nutritivo, muy importante, voy al principal, hay
actores secundarios y menores que también son importantes. Por lo que previo a
hacer la prepublicacion ya hemos recogido estas opiniones para que la norma sea
representativa, no solo en cumplimiento de nuestro marco legal, sino también tomar
en cuenta al actor central que va a conducir los sistemas a los cuales se aplica el REP,

a baterias en concreto.

Otra leccion aprendida de los procesos anteriores es tener un equipo organizado
técnico legal para poder recoger e interpretar los comentarios de los opinantes, porque
pueden llegar 100, 200. Por lo que hay que tener listo un equipo un bagaje para poder
interpretar los comentarios, aportes de tal manera que nutran y contribuyan a la
propuesta normativa. Pero creo también que hay un grupo al que no llegamos porque
usar la herramienta tecnoldgica, no todos los actores estan llegando, accesando
tienen facilidades, por ahi habria que ver otros mecanismos de la norma. Dependiendo
también de la norma porque hay normas muy especificas, hay actores especificos,
por lo que residuos sélidos en realidad es para todos los actores, municipalidades
pequenitas, medianas, grandes, recicladores organizados o no, empresas operadoras
de residuos sélidos. Hay que ver la plena cobertura, para que la norma los represente
a ellos, y lo mas importante, que la norma se cumpla.

La idea no es imponer la norma, sino ver que represente la opinion y que se cumpla.
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Prequnta n°® 3: ;Qué estrategias deberia implementar la administracion publica

para que la etapa de publicacion de proyectos normativos en materia de

residuos soélidos asegure una participaciéon ciudadanareal y efectiva?

Hay dos miradas la previa a la aprobacién y la posterior. La previa, yo insistiria con,
depende también en los recursos tiempo, presupuesto y prioridades que siempre en
el Estado vemos, las prioridades. Hacerla mas participativa, como herramienta en fase
de proyecto. Por eso el mapeo de actores es clave en la etapa de diagndstico, porque
ahi tengo que ver quiénes son los actores y tratar de tomarlos en cuenta en la etapa

previa.

Y en la mirada posterior, justo a raiz de nuestra norma REP para neumaticos fuera de
uso, estamos trabajando previo a la prepublicacion del proyecto, estrategias,
lineamientos para que se cumpla la norma. Es decir, no solo voy a sacar una norma,
sino que, desde ahora, antes de que se prepublique, que medidas desee el Ministerio
debemos impulsar para que la norma se cumpla. El ciudadano debe sentirse
satisfecho que su opinion se refleja en la norma y que la norma realmente sea
representativa y que se pueda cumplir. No debemos trabajar en una norma que
después nunca se cumple. Me parece clave. Vamos a sacar la norma, ya conversé
con los actores, pero como se va a cumplir, va a ser gradual, tengo que sacar un
lineamiento mas, una NTP con INACAL, formar un grupo de trabajo, n estrategias para
acompanfar el proceso de implementacion de la norma. Eso me parece clave, desde
el rol que tenemos con las dificultades que podamos tener, pero dar ese mensaje: yo

te acompafio, no te abrumes, vamos juntos.

El mensaje debe ser claro, yo sector publico trabajo una norma pues tengo que
también prepara un espacio para hacer que esa norma se cumpla, no puedo emitir
una normay olvidarme porque hay mucho movimiento de las autoridades, como haces
con tanto movimiento que una linea continle. Eso es algo que también es una
amenaza constante, porque las prioridades también pueden cambiar, y eso es mas
delicado en municipalidades. En las municipalidades hay una alta rotacion [de

personal]. Se debilita el sistema.
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Algo que me parece importantisimo es tener sistemas, plataformas para alimentar
informacion, asi yo me vaya, yo ya dejé el bagaje en los sistemas de informacion,
guien venga lo va a encontrar y lo va a continuar, pero si no tengo esta herramienta
sea tecnoldgica u otra herramienta, como continua el que viene. Por eso yo creo que
hay que trabajar mucho en ese aspecto de la tecnologia para facilitar los procesos,

acopiar informacion, hacer estadistica, indicadores que nos permita.

El SIGERSOL es una herramienta municipal que ha ido madurando. Acabamos de
sacar el SIGERSOL no municipal, es todo un trabajo para el equipo. Ahi estamos
alimentando el manejo RAEE, los manifiestos, todo lo que tiene que ver con residuos
no municipales, cuesta bastante al equipo realmente mantener los sistemas, pero
tenemos que invertir en tecnologias de la informacion que nos permita mantener un
sistema de informacion, porque al final la informacion es una herramienta. Si se
cumplié o no el reglamento de residuos, de la ley de bolsas. Como autoridad como sé

si se esta cumplimiento, para el soporte y sobre todo para la continuidad.

Es importante que los actores sepan y sientan, con todas nuestras limitaciones que
podamos tener, sientan que los apoyamos. En RAEE hemos formado un grupo de
trabajo, hay mas de 300 inscritos. Vamos a impulsar camparfas de RAEE, tiene que
juntar una cantidad e RAEE, difundir los puntos de acopio RAEE. Contribuyo con la

empresa, con el actor principal, y con el ambiente.
Mi rol no solo es que publicar una norma, sino que se cumpla y tener indicadores,

tener informacion, plataformas para tener indicadores para saber si estoy avanzando

0 no estoy avanzando.
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» Entrevistan.® 3

- Profesion: Profesor e investigador a tiempo completo de la Universidad
Pacifico de Pert. Area de especializacion: Derecho y politica comparada,
derecho y desarrollo, politica ambiental, interculturalidad y derechos

econdmicos y sociales.

Prequnta n.° 1: ¢;Qué dificultades identifica en la etapa de publicacién de los

proyectos normativos (prepublicacion)? ¢A qué factores se atribuyen esas
dificultades? ¢De qué manera esas dificultades inciden en la participacion de

los ciudadanos durante dicha etapa?

Creo que no hay suficiente difusién. No basta aprobar la resolucién de pre publicacién
en El Peruano. Las entidades deben difundirlas en redes sociales y enviar invitacion
directa a comentar a stakeholders pre identificados. De hecho, esos actores debieron

participar en el disefio de la norma, no en el producto final.

Pregunta n.° 2: ¢ Cudl deberia ser el rol de los ciudadanos en los procesos de

publicacion de proyectos de normas y el de las entidades del Estado?

El rol es de vigilancia y control. Pero para ello deben estar empoderados con mayor
transparencia (ver rspt arriba) y conocimiento. Por ejemplo, las entidades no sélo
deben difundir el sino también la légica de la propuesta, beneficios e impactos
(positivos, negativos). Esto no se hace difundiendo informes o exp de motivos de 30
paginas, sino policy brief de una cara de facil acceso y comprension. Asi se logra
realmente plantear propuestas y abrir el debate publico. Esto es hoy mas importante

gue nunca debido a las fake news y el poder de las redes.

Pregunta n.® 3: ¢ Qué estrategias deberia implementar la administracion publica

para que la etapa de publicacion de proyectos normativos asegure una

participacion ciudadana real y efectiva en dichos procesos?

Ver comentarios de arriba
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» Entrevistan.°4

- Profesion: ingeniera ambiental con una Maestria en Economia de los
Recursos Naturales y Medio Ambiente, formacion en economia.

- Especialista técnica en temas de plasticos y en algunos temas de costo-

beneficio.

Prequntan.® 1: ¢ Podria describir como se desarrollo las etapas de elaboracion

del Reglamento? Tengo entendido que todo inicié con los 22 proyectos de ley
elaborados en el Congreso.

Surgieron una serie de proyectos, de dictamenes, en el Congreso hubo una atencién
creciente que tuvo que ver con el contexto internacional. Y eso lo resalto porque si me
gustaria que lo conversaramos en un momento el rol que tuvo el contexto
internacional. Hubo esfuerzos desde el 2015, incluso anteriores, pero no llegaron a
prosperar. Se acumularon una gran cantidad de dictamenes y es ahi donde la
Comisién [del Congreso] que ve los temas ambientales pues comenzé a liderar la
elaboracion del dictamen y entré el Ministerio del Ambiente a brindar el soporte.
Practicamente (la otra especialista) y yo estuvimos viviendo el dictamen que aprobd

la ley y el Ministerio del Ambiente empez6 con la elaboracién del Reglamento.

El Reglamento tuvo una elaboracion in house, propia, y a partir de eso se realizo la
prepublicacion y luego la difusion descentralizada en regiones priorizadas, a partir de
la recopilacion de esta informacion, se hizo una actualizacion, la cual, consensuada
con los ministerios que refrendaban, el MEF tuvo un rol bastante importante y final

ente fue aprobada.

En tanto en resumen como empezd el Reglamento, hubo participacion del sector
privado y de la Academia. Si bien la ley, durante la ley se estuvo construyendo una
confianza, ya durante el Reglamento llegd a generarse un grado de confianza que
logré articular. No necesariamente recoge todas las expectativas, pero si fue

interesante el proceso.

Prequntan.®° 2: Cuando hablamos de esta primera etapa de elaboracion in house,

de acuerdo a la Exposicién de Motivos tengo entendido que realizaron mesas
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de trabajo, reuniones de trabajo y que producto de eta elaboracién in house

también se tuvieron aportes, y ¢ es posible acceder a esos aportes?

No hubo un formato estandarizado de registro. Normalmente este tipo de procesos
siempre tiene un déficit de recursos asignados, los profesionales que estaban
trabajando el dia a dia no teniamos un proceso formal de registro. No nos dabamos
abasto. Muchas veces las recomendaciones que ellos realizaban, las que
identificabamos que eran pertinentes, se incorporaban en el documento de manera
directa y luego se compartia nuevamente la version. En algunos casos hubieron
correo de comentarios. Como el tema de plastico es bastante técnico si hubo

reuniones de trabajo especificas.

En la ley hubo difusién. Con la Sociedad Nacional de Industrias la relacién fue mas
cercana. Fue mas una charla y luego los dividimos en grupos para que hagan sus
aportes. En el Reglamento si hubo mas reuniones, hubieron mas actores técnicos de
la Academia, del sector privado a quienes haciamos consultas e ibamos evaluando
su viabilidad.

Prequnta n.® 3: ¢ Cudl era el criterio paraincorporar sus aportes en esta etapa in

house?

Lo que buscdbamos era conocer si nuestro conocimiento teérico era realmente
aplicado a partir de lo que pasaba en la practica en el mercado. Aqui voy a traer la
reflexion del contexto internacional. Ley de plastico es una norma de gestion integral,
tiene una disposicion complementaria que permite seguir incorporando los productos,
y al mismo tiene un componente de impuesto, componentes técnicos, tiene las
caracteristicas de ser bastante técnica y requiere bastante investigacién para poder
aplicarse y esa investigacion no se tiene en el pais. Es ahi donde el avance y las
publicaciones internacionales nos brindaron un gran servicio para tener informacion y

poder [...] adaptarla con las conversaciones que realmente estan en el mercado.

A partir del conocimiento tedrico que nosotros teniamos, de las conversaciones que
teniamos identificado si era aplicable o no, teniendo en cuenta nuestros limites de que

se podia aceptar y que no. No se puede aceptar que permanezcan en el mercado
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productos de un solo uso que van a estar prohibidos. Otros elementos eran que se

podian ir conversando para hacerla viable y aplicable la norma.

Esto del contexto internacional es importante porque tuve la oportunidad de que el
Ministerio del Ambiente me nombrara como su representante, en un grupo de expertos
de las Naciones Unidas. Viajé en dos oportunidades representando al pais en ese
grupo de expertos y el tema era plastico, basura marina plastica. Y es ahi donde
conversabamos con expertos a nivel internacional, me mandaron a Africa, me
mandaron a Suiza y luego ya sali del Ministerio del Ambiente. Pero esas dos
oportunidades, cuando ibamos lo que haciamos era: estamos planteando esto en la
norma cémo les ha ido en su pais, y era de primera mano porque teniamos a los
expertos ahi. Necesitamos sustento de tal tema. Se conversaba con ellos y esa red
de contactos se mantuvo y permitio ir fortaleciendo los sustentos. Porque nuevamente
el tema es sumamente técnico y no teniamos la evidencia en el pais. Y eso permitio
de alguna manera tratar de sacar una norma que represente un marco pero que igual

tiene una serie de oportunidades de mejora.

[..]

Las relaciones con el sector privado fueron mejorando en el camino [...] Cada actor
tiene sus propios intereses, pero conforme avanzabamos en el proceso, todos o gran
parte de los actores llegaron a entender que lo que buscadbamos era lo mejor para el
pais, porque en el sector privado también hay actores formales, y en la industria
plastica hay muchos actores formales que quieren hacer un buen negocio. Necesitan
directrices claras. Ellos entienden que esta es una tendencia mundial. Que no es que

el gobierno peruano inicia esto.

Cuando hemos hecho grupos de expertos para generar un acuerdo vinculante
internacional que demora, pero es lo que se viene. Ellos entendian que tenian que
gestionar sus riegos. Ver como llegadbamos a tener una vision comun y que esto es un
beneficio para nuestro pais. Ahi es donde venia la conversacion. Finalmente, quien

definia qué se incorporaba y qué eran los altos directivos del Ministerio del Ambiente.
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Pregunta n.°4: Por parte de los actores, ¢quién defini6 que participen las

empresas formales?, ¢ esto vino en laelaboracion de laley, incorporaron nuevos

actores?

La gestidn era bastante abierta y receptiva, ellos [los actores] enviaban oficios y se les
atendia, los que mostraban un interés constante y lo que si se buscaba era tener un

contacto con los gremios.

Con todas estas propuestas de dictamenes, habia actores que tenian coordinadores
parlamentarios [...] Habia Congresistas que eran aliados y no. Estabamos los

representantes del Minam y los representantes de la industria.

[...]
La Sociedad Nacional de Industrias tenian presencia. Como este dictamen tiene el
refrendo de varias comisiones. Invitaban a exponer a la Ministra del Ambiente y al

presidente del Comité de Plasticos de la Sociedad Nacional de Industrias. [...]

El contacto estuvo ahi, cuando se empezé a trabajar el Reglamento se cursaron
invitaciones a los gremios, a la Sociedad Nacional de Industrias, APIPLAST. En ese
momento no existia una asociacion que agrupa o agremia a medianos, pequefos y
micro productores, y comercializadores de plasticos. Eso se cred con el Reglamento.
Este es un actor bastante interesante porque luego presentd su malestar de que no
se la habia involucrado en el proceso, pero es que no habia estado creado, se creo,

Su acta de instalacion se da en el proceso [del Reglamento].

A partir de esto, las organizaciones que pertenecen tanto al Comité de Plasticos de la
Sociedad Nacional de Industrias y APIPLAST. También se invitd a la Academia. En
particular hay una que fue un actor bastante importante: la Pontificia Universidad
Catodlica del Peru porque tiene dentro de su organizacion el CITE de materiales.

Terminaba siendo para nosotros un dirimente porque era una entidad imparcial.

[..]

A ellos nos acercabamos a preguntarles cosas técnicas. Donde buscabamos

dirimencia o teniamos contacto con APIPLAST. ¢ Cémo se formo esta red de actores
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privados? Con los talleres que se generaron en la ley, fueron diversos actores que
estaban representados. En las siguientes actividades ellos asistian, pedian hablar,
tenian consultas, pedian que se aclare. Fue aquel que presentaba mayor interés y
nosotros identificabamos que tenian un aporte significativo a nivel de conocimiento
técnico de la realidad del pais, a quienes seguiamos invitando. Entre ellos estaban los
gremios mencionados, también estuvo Paraiso, AMCOR, Cite de materiales. [...]
APIPLAST los agremiaba un poco mas. Y también teniamos asociaciones que querian

posicionar su materia prima aca.

[..]

Ellos han estado consultando, pidiendo aclaraciones, pudieron tener un impacto
aclarando un requisito. Pero los actores involucrados nos permitieron aterrizar [la

propuestal.

Tienes diferentes niveles. Tienes a los que asistieron a los talleres y que hacian
consultas y te hacian repensar. Luego con las consultas te ayudan a precisar el
documento. Luego estan los que pedian reuniones, pedian aclarar algunos temas y
manifestaban sus preocupaciones. Pero no es que sea un seguimiento constante

durante todo el proceso. [...]

Otros actores eran referentes para aplicarlo. Paraiso, Pamolsa, entre los gremios,
Sociedad Nacional de Industrias, APLIPLAST. Cuando venian los representantes de
la Sociedad Nacional de Industrias ellos eran quienes tomaban la palabra. Ha sido un

proceso de aprendizaje.

[..]

Teniamos el filtro del MEF. Siempre MEF ha sido bastante fuerte en estos puntos y
nos sefialaba donde habia que verificar o asegurar el cumplimiento. Cuando sales con
una primera version todo es perfectible y llegar con una version que tiene que ser
mejorada. Y ay en el proceso vas haciendo, o asegurando que todo esté correcto.
[...]Si me acuerdo de esta agremiacion porque presentaron quejas de que no se les
habia involucrado, pero aun no estaban constituidas. Ya luego durante la pandemia,
han solicitado a través de una Comision [del Congreso] que se anulen ciertos articulos

de la Ley y obviamente del Reglamento, como la prohibicién de los envases de
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tecnopor y de vaijillas y utensilios. Que quizas ahi es donde esta la critica a la norma.
Hay algunas oportunidades de mejora en cuanto a la ley y al reglamento y esta
relacionada con el impuesto.

[...]

Su observacioén fue que no se les hizo participe en la elaboracion de la norma, pero
ya para la prepublicacion ya estaban agremiados. Lo que quiero resaltar es que, en el
proceso de absolucién de comentarios, todos los comentarios tenian el mismo peso.
Por lo menos desde la parte técnica, ya la parte politica puede ser diferente. Todos
los comentarios eran atendidos, sean de persona natural o de agremiados. Porque el
afan de tener los comentarios era retroalimentar, vamos a poner en evaluacion lo que
estamos proponiendo. Cada uno desde su perspectiva, desde su realidad, desde su
nivel de conocimiento tiene algo que aportar. Cada comentario era leido y analizado.

Nos ayuda a mejorar la normativa.

Prequntan.®5: En la prepublicacién, la Academia no formula muchos aportes al

documento, ¢esto a qué se debig?

Esto tiene que ver con el contenido de la norma. Tampoco hay una practica de que se
revise en El Peruano lo que se esta prepublicando. En las otras normas si se les
comunicaba que algo se esta publicando. Hubiera sido interesante tener mayor
retroalimentacion de economistas o especialistas en politicas publicas.

[...] Nuestro principal apoyo era el CITE materiales de la PUCP. A los talleres asistio

un representante de la Red del Ciclo de vida.

[..]

Difusion si hubo, porque lo publican en la web, en El Peruano, pero no necesariamente
son portales a donde llegan ellos. Entonces, esa conexion con ellos es muy
importante. S| nos interesa que haya una mayor revision. No solo con difundir sino
con un correo masivo. Estos son tiempos. Siempre se hace con déficit de recurso y

con personas que estan al 1000% que estan en eso. [...]

En el mapeo de actores. No es que haya un proceso formal, se siguen algunas lineas
del proceso participativo. Los actores van apareciendo conforme tu vas avanzando,

conforme se interesan o llegan a tener conocimiento o tienen conexiones con estos
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temas y se van acercando. Y hay actores importantes pero que no necesariamente
estan familiarizados con estos temas de elaboracion de politicas publicas. Entonces,
ellos pueden necesitar otro tipo de conexidén para poder acercarlos y que aporten.
Entonces, un mapeo de actores previo podria aportar bastante y generar esta red de
comunicacién, y cada vez que haya que trasladar algo se les invite y conforme va
avanzando, va evolucionando, se va identificando el nivel de involucramiento que
tendria cada no en funcion de su nivel de conocimiento técnico y de la realidad. Un
mapeo de actores puede ser importante, pero considerando si que esto requiere un
tiempo. [...] Para que tengas un mapeo de actores se requiere tiempo y recursos y
termina de la mano con una condicién habilitante de visibilizar la necesidad de asignar
recursos y tiempo para que esto pueda funcionar o hacerlo de manera articulada.
Como una planificacion del desarrollo normativo en la teméatica. Algunas normas salen
por oportunidad y no necesariamente por una planificacion, y por lo tanto no tienes
recursos asignados.

[...]

La Cooperacion internacional ayudo a tener un poco de recursos. Considero que hay
una necesidad de ordenarse. [...] Tomamos como referencia la Ley de Cambio
Climatico. Pero no teniamos un documento que nos diga como hacemos, porque se
suele registrar la norma, pero no el proceso. Los conocimientos nos los trasladaban
las personas de manera oral.

Yo creo que va mas alla hacia un cambio sistémico, quizas no tiene solucion al nivel
de tu investigacion, pero si seria importante visibilizarlo. Que se requiere una mayor
planificacién, mayor asignacion de recursos y que surjan a partir de la oportunidad,
pero de una planificacion.

[...]

En términos ambientales a eso le denominamos enfoque ciclo de vida. Significa que
tienes que pensar desde donde va a venir tu recurso hasta donde lo vas a poner, lo
vas a reciclar, tu gestion ambiental, en este caso de la politica publica, deberia ser
desde donde la generas hasta el impacto y su implementacion en todas sus fases, no
solamente en la elaboracion de la politica publica.

[...]

Luego estos pequeiios y medianos gremios pidieron que se derogue esto [la ley]
porque los esta afectando. Yo considero que, si hubiéramos podido llegar a ellos, y

mostrarles el riesgo que tiene, porque esto no es una tendencia de Perd, es una

135



tendencia internacional y que en un momento va a ser mucho mas estricta. Por ello,
seqguir invirtiendo en esos productos es un riesgo. Si uno llega a tener esas
conversaciones, llegar a tener putos de encuentro. Podemos identificar donde generar
infraestructuras, ver brechas para que se incremente el porcentaje de material

reciclado y sea viable que las botellas tengan el 10% del material reciclado.

Son cosas que comienzan a viabilizar o el tema que las bolsas biodegradables se
exoneran del impuesto, cuando cientificamente hay mucha discusién sobre la
biodegradabilidad. Incluso sobre el compostaje de plastico. Hay paises que han
prohibido los productos biodegradables porque es una utopia. Esa caracteristica de
biodegradabilidad es (...) Y el compostaje necesita unas condiciones que no
necesariamente se dan en nuestros hogares, ni siquiera tenemos composteras
industriales. Entonces al exonerar del impuesto es como si estuvieras beneficiando lo
biodegradable. Nuevamente, no le das predictibilidad al industrial. Cuando las
tendencias internacionales van a trabajar con el plastico convencional, van a reducir
lo que no sea de un solo uso necesario y si apostar por la reutilizaciéon y el reciclaje,

con esquemas de responsabilidad extendida del productor.

Mientras se beneficie lo biodegradable, no le das el espacio a innovar al industrial en
este otro cambio, a pesar que el Reglamento tratdé de corregir esto, indicando que se
prefiere lo reutilizable, a lo reciclable o compostable. Son esos elementos técnicos que
es una norma bastante interesante que tiene muchas oportunidades de proyeccion,
pero que como todo necesita recursos.

[...]

Para que puedas [implementar infraestructuras con los impuestos de las empresas de
plastico] necesitas una norma que te indique hacia donde van el dinero que viene del
impuesto, no es competencia del Ministerio del Ambiente, sino del MEF. La
reglamentacion de estos incentivos monetarios va por el MEF. Pero si hay una

respuesta técnica.

Va también por el conocimiento internacional. Muchos paises trataron de tener sus
composteras industriales y no les funcion6. Tienes paises como Canada que muchos
rellenos sanitarios no te aceptan este tipo de plastico. Los esquemas de certificacion

son variados, es un tema bastante delicado, no lograban generar ese compost, de
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degradar, los comenzaron a rechazar y finalmente terminan en rellenos sanitarios

porque no son valorizados, a menos que los utilicen para quemarlos.

Por eso la tendencia internacional es de limitar el compostaje a productos minimos, tu
bolsa de organicos, meto mi bolsa de organicos con todo, lo biodegradable al
compostaje o aquello que necesariamente va a tener contacto con alimentos, pero el
primer principio siempre tiene que ser eliminar aquello que me genera un impacto que
no me es posible gestionar bajo la infraestructura especifica que tengo. Explicar eso
en su momento era bastante complejo porque no habia evidencia, habia nuestros
conocimientos técnicos y nuestras conversaciones, pero no habia papers que los
refrendaran, pero ahora ya hay. La Union Europeo sac6 una publicacion con esto y

criticando los oxo como aditivos que los fragmentan.

Por ese flujo de informacion de nivel internacional a nacional es muy importante, y a
la par porgue se generan capacidades. Y el CITE materiales de la PUCP empezo a
brindar servicios de identificacion del tipo de polimero y estaban buscando brindar el
servicio para identificar el grado de biodegradabilidad del plastico.

Hay una necesidad muy importante, pero va de la mano con que haya un receptor que

lo entienda y luego lo implemente.

Pregunta n.® 6: ¢ Es viable realizar el compostaje de plasticos?

En teoria, si, pero no todos los plasticos. El plastico es un polimero, y un polimero es
una cadena bien larga de mondmeros. Tienes una uva, todo el racimo es el polimero
y cada bolita es un mondémero. Este monGmero tiene una estructura en especifico.
Esta caracteristica en especifico es brindada por el tipo de elementos y el
ordenamiento de elementos quimicos que tiene adentro. Pero todos son carbono,
hidrégeno y oxigeno. Y dependiendo del tipo de ordenamiento, tienes tipos de
polimeros. Tienes polietileno, polipropileno, poliestireno. [...] Al racimo, le metes una
canica o arena y has creado un nuevo tipo de polimero. Porque cambias su
composicién, su estructura quimica.

En este proceso se han desarrollado polimeros que tienen la capacidad de

biodegradarse en condiciones de compostaje. [...]
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La biodegradacién es una caracteristica en la que te dice que en algun momento de
la vida del plastico se va a convertir en carbono, hidrogeno, oxigeno, metano, en
moléculas que son asimilables por los organismos vivos. Pero para que eso pase se
hacen cada vez mas chiquitos, y antes de que se conviertan en moléculas, se

convierten en microplasticos.

Pero este proceso es tan largo que tus microplasticos van a estar en el ambiente
haciendo dafio, y algunos tienen aditivos quimicos peligrosos. Tienen microplasticos
gue son particulas que erosionan y tienes las sustancias quimicas. Entonces hasta
gue se biodegrade esa pelicula va a pasar mucho tiempo, en donde los microplasticos
y las sustancias quimicas van a estar en el ambiente haciendo sus actos. Visto esto
se crearon estandares de biodegradacion. Biodegradacion en un tiempo determinado,

bajo unas condiciones ambientales determinadas. [...].

Se debe hablar de biodegradable bajo un estandar. Porque tedricamente todo se
biodegrada [...] Y esa biodegradacion bajo un estandar se mide en condiciones
controladas. La gran critica es como asemejas esto en el ambiente. Incluso en una

compostera industrial tienes que tener parametros (temperatura, humedad).

Tedricamente puedes generar plasticos, un grupo de plasticos, con una composicion
guimica, con una estructura quimica, que te permita biodegradar en unas condiciones
controladas y tienes que controlar todo mucho, pero este control me genera
problemas. Y no tiene sentido, es una opinidn personal, una de las grandes
caracteristicas del plastico es que es duradero y ahi viene el sin sentido para utilizarlo
como un bien de un solo uso. Tiene un sentido para ciertos elementos, como para los

preservativos, pero para elementos de portabilidad hay muchos cuestionamientos.

En vez de reducir el uso de un material resistente o generar mecanismo como la
reutilizacion, lo que se busca es solucionar el problema metiendo productos
biodegradables o compostables. Lo que yo veo ahi es que no estas solucionando,

estas sustituyendo el problema.
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Hay plasticos compostables, tedricamente si, en la practica y en la factibilidad hay
muchas criticas y va a depender de tus condiciones ambientales y si realmente el
producto que estas comprando cumple con las caracteristicas que declaray que luego
haya todo el sistema para trasladarlo a las condiciones en las que se va a biodegradar
0 compostar. Por eso, es que a nivel internacional los ambientales comenzamos a
darle dos caracteristicas a la valorizacion (al reciclaje material o reciclaje organico): la
capacidad técnica y la capacidad practica. La primera puedes, pero la segunda va a
depender de las condiciones particulares de cada lugar.

[...]

El otro tema con lo biodegradable es que su costo es mucho mas elevado. Ahi se
utiliza un andlisis del ciclo de vida para ver los impactos finales, podria tener sentido
gue tenga una adecuada disposicion final, pero si al final va a terminar en el ambiente,
no hay sentido que le metas mas material. Porque una bolsa biodegradable es fragil.
Para que tenga una cierta resistencia tienes que hacerla mas gruesa, por lo tanto,
mientras mas material tenga, mas impacto tiene porque has utilizado mayor cantidad

de recursos para su elaboracion.
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