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INTRODUCCION

Una de las principales dificultades que enfrentan los grandes centros urbanos es la de
Residuos Sélidos. Bogota con sus casi siete millones de habitantes no es ajena a esta
problematica. Gracias a las dindmicas propias de las actividades econémicas, industriales
y sociales que vive a diario la ciudad, los gobiernos se ven en la necesidad de ajustar sus
politicas a los cambios permanentes a los que se ven enfrentados, debido en gran parte a
los cambios poblacionales y los limites que impone el territorio.

Existen realidades inherentes a los seres humanos, su desarrollo y su
supervivencia, que por mds que sean problematicas hacen parte de su vida diaria y no
dan pie a ninguna posibilidad de desaparecer. Indiscutiblemente el ser humano necesita
consumir para vivir. Sin embargo, el manejo que le da a todo aquello que resulta de su
consumo si es susceptible al cambio.

Para las sociedades modernas que se han desarrollado bajo dindmicas de
consumo, el tema de los Residuos Sdélidos se ha convertido en un dolor de cabeza tanto
para los actores involucrados en los procesos de toma de decisiones como para los
ciudadanos que ven como la generacién y el manejo inadecuado de los residuos afecta su
calidad de vida, la de su familia y la de su entorno. Todo aquello que consumimos
inevitablemente tendra que ser desechado, y esta generacion de residuos incide en gran
medida en el medio ambiente, la salud publica, la calidad de vida de los ciudadanos, el
desarrollo econémico, urbano y humano.

Es entonces determinante generar nuevas alternativas que promuevan la
transformacién de comportamientos para aminorar la problematica, sobre todo para las
grandes ciudades, puesto que concentran la mayor parte de la poblacion, consumiendo
mas y por lo tanto desechando mas. Y es precisamente este el hilo conductor de esta
investigacioén: dar un diagnodstico integral sobre la situacion de manejo de los residuos
s6lidos en Bogota y sugerir algunas alternativas al respecto. Estos con el fin de aminorar
la generacion de éstos y darles un manejo adecuado.

Estudios e investigaciones han advertido sobre la importancia de implementar
medidas de choque que logren aminorar este fenémeno, alertando sobre los efectos

negativos en los que se puede incurrir al no asumir posiciones preventivas y de control



claro, especifico, coherente y continuo. Tanto para las agendas internacionales,
nacionales y distritales de los gobiernos, el surgimiento de la importancia del tema
ambiental le ha exigido asumir y enfrentar nuevas problematicas en sus politicas, planes y
estrategias. Antes de la década de los setenta los gobiernos buscaban cumplir con los
objetivos de desarrollo econémico y produccion que les exigia la sociedad, la naturaleza
fue pues una herramienta de la que podiamos disponer y acomodar a nuestro beneficio.
Gracias a los movimientos ambientales de los setenta, la naturaleza comenzaria a asumir
un nuevo rol, la relacién naturaleza-cultura dejarfa de ser jerarquica para pasar a ser
reciproca e interdependiente, los objetivos gubernamentales ahora serfan de
conservaciéon y desarrollo sostenible. Esta nueva relacién entre naturaleza y cultura
determinarfa nuevos significados tanto en las acciones de gobierno como en las
dinamicas sociales; relacién y significados que seran objeto de andlisis a lo largo de la
investigacion.

Debido al fuerte interés en cuanto a las implicaciones ambientales y la calidad de
vida de los ciudadanos, el Gobierno Nacional en armonia con la Normatividad
Internacional estableci6 politicas buscando hacerle frente a esta problematica. Por su
parte Bogota D.C.; en calidad de capital y por su caracter de Distrito, logré impulsar de
forma paralela y buscando estar en concordancia con lo decretado para el resto del
territorio nacional, una normativa importante sobre el cuidado del medio ambiente y uno
de sus principales enemigos: la generacién e inadecuado manejo de los residuos sélidos
de los capitalinos. De esta manera el primer capitulo mostrara el desarrollo del
panorama normativo a nivel Internacional, Nacional y Distrital que busca regular las
diferentes actividades ciudadanas y su relacién con el cuidado del medio ambiente.
Desde la labor investigativa se indagara sobre el objeto de la politica publica y la
pertinencia de su elaboracién. As{ mismo, se buscara identificar la evolucién, los avances
y limitantes del universo normativo con el propédsito de construir una descripcion del
marco legal que se ha creado para mitigar, controlar y transformar el problema de los
residuos sélidos de la ciudad. En sintesis este capitulo recopilara los lineamientos
especificos dados por la politica puiblica en cuanto a su componente técnico y
pedagodgico para asi poder realizar un diagnéstico sobre el manejo de residuos sélido en

Bogota en términos de regulacion formal.



En un principio, cuando realicé mi proyecto de grado, el tema de la investigacion
diagnostica consistié en analizar la incidencia del comportamiento ciudadano en la
implementacién de las politicas puiblicas sobre recoleccion de residuos solidos en Bogota
entre 2004 y 2008. Durante el desarrollo de la investigacion identifique que la
recoleccion de basuras era una parte importante del ciclo de vida de los residuos sélidos,
pero no el unico, y qué los principales protagonistas de esta parte del proceso del
servicio de aseo domiciliario eran los contratistas, no los ciudadanos. Por tal razén, si la
idea de la investigacion es indagar en qué medida el comportamiento ciudadano incide
en la implementacién de la politica publica consideré que era necesario enfocar la
atencion en donde efectivamente el ciudadano era protagonista. En segunda estancia,
gracias al andlisis de las cifras proporcionadas por los consorcios, se demostrd que el
mayor porcentaje de residuos recolectado son residuos sélidos domiciliarios, reforzando
la importancia de enfocar el analisis en las practicas en las que el ciudadano esta
involucrado.

Puesto que la presente Investigacion Diagnodstica analiza las situaciones que se
dan en la relaciéon naturaleza-cultura, el desafié serda conocer que sucede cuando los
ciudadanos efectivamente deben aminorar la generaciéon de residuos y deben manejar
adecuadamente los residuos sélidos. Es asi como el capitulo dos: buscara dar cuenta de
lo importante que es comprender la interdependencia tanto entre las actividades
humanas y la naturaleza como entre las politicas publicas y los comportamientos
ciudadanos. Indagard sobre el peso de los habitos, creencias, actitudes o
comportamientos de los bogotanos y su importancia para impulsar los cambios en las
practicas residuales que pretende la politica publica. Dicho de otra manera, el grado de
importancia de las regulaciones no formales en la implementacion efectiva de la politica
publica en materia de residuos sélidos.

Para finalizar, el dltimo capitulo plasmara el resultado de la investigacion
buscando identificar y proponer acciones de cooperacién y de cultura ciudadana que
desde la politica publica, o desde la cultura colaboren en la implementacién y

acatamiento de la norma cuando de manejo adecuado de residuos solidos se trata.



1. MANEJO ADECUADO DE RESIDUOS SOLIDOS: DE LA EMERGENCIA
AMBIENTAL A LA PROMOCION DE ACCIONES

Hoy en dia la preocupacioén por el cuidado del medio ambiente, la preservacion del
planeta y sus recursos es palpable e indiscutible. En el 2008 la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) indic6 que el mundo produce cerca de
10.000 millones de toneladas anuales de residuos sélidos, donde casi la mitad de ellas
muchas veces o no se recoge o no se somete a un aprovechamiento adecuado. Estas
practicas frente a los residuos han generado aumento del Dioxido de Carbono (CO2) y
Metano (CH4) en la atmodsfera lo que ha generado un aumento en la temperatura del
planeta, que finalmente se traduce en calentamiento global. Sin embargo, la relacién de
los seres humanos con la naturaleza no siempre se ha caracterizado por el respeto, el
apegd, ni mucho menos por un cuidado permanente y sostenible.

Como se menciono en la introduccion, esta investigacion desarrollara la relacion
entre naturaleza y cultura. Con el fin de comprender la relaciéon naturaleza-cultura,

, .1 L. . . .,
German Palacio, destaca tres momentos en el ultimo siglo y medio de esta relacion:

1. Naturaleza liberalizada (1850-1920)
2. Naturaleza modernizada (1920-1980);2
3. Naturaleza ambientalizada (1970-199...).

Durante 1a década de los setenta, sobre todo a nivel internacional, la relacién
naturaleza-cultura pasé de ser un concepto meramente de crecimiento y desarrollo
econémico a uno de conservacion, desarrollo sostenible y neo-romanticismo.*

Durante los afios setenta el tema ambiental se fortalecié de tal manera que logrd
impulsar acciones y movilizaciones en cuanto a la relacién de los individuos con la

naturaleza, incentivando asf la transformacién de agendas gubernamentales. Entretanto,

I Comparar Palacio, German. Naturaleza en disputa, ensayos de bistoria ambiental de Colombia 1850-1995, 2001.
pp. 28-29.

2 En ambos periodos el papel de la naturaleza se caracteriz6 por estar al servicio del desarrollo econémico
y determinar la produccién, evidenciando una ruptura clara entre la sociedad y el medio ambiente natural.
Comparar Palacio. Naturaleza en disputa, ensayos de historia ambiental de Colombia 1850-1995. pp. 28-29

3 Ver Palacio. Naturaleza en disputa, ensayos de historia ambiental de Colombia 1850-1995. pp. 28-29

* Comparar Palacio. Naturaleza en disputa, ensayos de historia ambiental de Colombia 1850-1995. pp. 28-29



no es casualidad cémo esta década coincide con el desarrollo de la sociologia ambiental,

corriente que enfatiza en la forma como los ciudadanos y sus comportamientos
. . . 6 - . .

determinan los procesos de deterioro ambiental,” idea que se desarrollara un poco mas a

lo largo de la investigacion.

1.1 DEMANDAS SOCIALES, DEMANDAS POLITICAS

El fuerte interés por poner en marcha programas de proteccion ambiental difundié no
solo la preocupacién sobre el estado del medio ambiente, sino que logro incorporar
nociones sobre los excesos humanos frente a los recursos y los efectos de estas acciones
en su supervivencia. Una de las mayores preocupaciones la constituyen los desechos
entendidos, siguiendo a Elida Gonzalez, como “todo elemento que no ofrece ninguna
posibilidad de aprovechamiento a través de un proceso productivo y que no tiene ningun
valor para quien lo genera y tampoco presenta posibilidad de ser reincorporado al ciclo

7 . .
”". Los desechos no son un tema trivial en la

econémico productivo en forma eficiente
sociedad contemporinea;” vivimos en un sistema econémico donde el consumo es
inevitable, todo aquello que consumimos tendra que ser desechado en algin momento, y
condensado en algun lugar, alimentandose asi el impacto ambiental.

Si bien es cierto que el ser humano necesita consumir para vivir, el manejo que se

le dé a todo aquello que resulta del consumo determina en gran medida la incidencia en

la proteccion del ambiente, en la salud publica y en la calidad de vida de los ciudadanos.

5 Plantea principalmente que los humanos estan influidos por las fuerzas sociales o culturales y por el
medio ambiente biofisico, la contaminacién y el cambio climético. La primera definicién reconocida sobre
sociologia ambiental es planteada en 1978 por Catton y Dunlop como “el estudio de la interaccién entre el
medio ambiente y la sociedad.” Esta corriente, con origen en Estados Unidos se institucionaliz6 a escala
mundial en la década de 1990. Ver Castro, Carolina. “Trayectorias de lo ambiental en la esfera publica y
transformaciones sociales, Bogota 1970-2000, 2009”. p. 30

¢ Comparar Castro. “ITrayectorias de lo ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales, Bogota
1970-2000”. p. 30

7 Ver Gonzalez, Elida. “Evaluacién y Diagnéstico de la Metodologfa de Formulacién de los Planes de
Gestion Integral de Residuos Sélidos para Municipios Colombianos, 2006”. pp. 24-25.

8 Desecho podria considerarse como “todo elemento que no oftece ninguna posibilidad de
aprovechamiento a través de un proceso productivo y que no tiene ningin valor para quien lo genera y
tampoco presenta posibilidad de ser reincorporado al ciclo econémico productivo en forma eficiente”. Ver
Gonzalez. “Evaluacion y Diagnéstico de la Metodologia de Formulacion de los Planes de Gestion Integral
de Residuos Sélidos para Municipios Colombianos”. pp. 24-25



Por lo tanto, es determinante generar nuevas alternativas que promuevan la
transformaciéon de comportamientos para aminorar la problematica, sobre todo para las
grandes ciudades, puesto que concentran la mayor parte de la poblacion, consumiendo
mas y por lo tanto desechando mas y generando mayores impactos ambientales. Es asi
como una de las principales dificultades que tienen los centros urbanos es el de residuos
s6lidos.”

Para el afio 2001, estudios realizados por la Organizacién Panamericana de la
Salud frente a la situacién de la prestacion de servicios publicos de aseo en América
Latina y el Caribe, sefialaba que la poblacion para la region ascendfa a 518, 7 millones, de
los cuales el 75, 3% se concentraba en zonas urbanas, generando cerca de 360. 000
toneladas diarias de residuos sélidos." Asf mismo, el estudio resalté que a mas del 50%
de los residuos sélidos generados no se les daba el manejo adecuado (en un afio se
tendrfan 2.160.000 toneladas de residuos soélidos manejados de manera inadecuada),
visibilizando una situacién de pérdida de oportunidades en la utilizacion de los residuos
aprovechables, limitaciones técnicas para la disposicion final adecuada, control del
servicio y la escasa participacion activa de la ciudadania en la disposicion final de éstos.

Por otro lado, en el 2005 la Procuraduria General de la Nacién, realizé un
estudio en 194 municipios colombianos, incluyendo las grandes ciudades. El estudio
realizado a través de la oficina de la Procuradurfa Delegada para Asuntos Ambientales y
Agrarios, sefialé que el universo poblacional correspondiente a 29.246.669 habitantes de
los 44 millones de colombianos, genera diariamente 18.704 toneladas de residuos solidos
de los cuales el 98% se producfa precisamente en las grandes ciudades."

Sin embargo, en Colombia, el problema de manejo de residuos ya se venia

constituyendo como un asunto critico desde hace varios afios, implicando la necesidad

9 Este capitulo muestra como a través de los afios la legislacién ha trabajado en la aclaracién de conceptos.
10 Ta legislacion colombiana determina que residuo sélido es “cualquier objeto, material, sustancia o
elemento solido resultante del consumo o uso de un bien en actividades bien sean domésticas, industriales,
comerciales, institucionales, de setrvicios, que el generador abandona, rechaza o entrega y que es
susceptible de aprovechamiento o transformacién en un nuevo bien, con valor econémico o de
disposicion final.” Comparar Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. “Decreto
838 de 2005, sobre Disposicién Final de Residuos Sélidos.” Bogota, 2005.

I Comparar Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Tettitorial - MAVDT, Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia-Unicef. “Gufa para Elaborar el Plan de Gestién Integral de Residuos Sélidos,
2005”. p. 18



de realizar estudios especificos en la materia. Para 1996, y gracias al apoyo de la
OPS/OMS y el Banco Mundial, el Ministerio del Medio Ambiente presentd el
documento “Anilisis Sectorial de Residuos Soélidos en Colombia” como resultado del
estudio realizado por la OPS concerniente al manejo de los residuos sélidos en el pafs,'”
detectando cinco aspectos asociados al problema: Inadecuadas practicas de disposicion
final; el manejo de estos estaba principalmente ligado a la prestacion del servicio
domiciliario de aseo; aumento en la generaciéon de residuos y falencias en el
aprovechamiento de estos; bajo desarrollo institucional del sector; Poca educacion y
participacion ciudadana en el manejo de residuos sélidos.

Tres afios mas tarde, el Ministerio del Medio Ambiente reunié esfuerzos con la
Procuraduria para la Vigilancia del Ejercicio Diligente y Eficiente de las Funciones
Administrativas realizando un diagndstico a través de una encuesta, aplicada a
ciudadanas y ciudadanos de las grandes ciudades y algunos pequefios municipios de
Colombia, la cual determiné que tan solo uno de cada cuatro municipios (27%) contaban
con una disposicion final controlada de los residuos; asi mismo, resalté la carencia de
datos precisos de recuperacién de vidrio, papel-cartén y plastico.™

A pesar del fuerte interés en cuanto a las implicaciones ambientales y el papel que
juega el manejo de los residuos en la preservacion del ambiente y la calidad de vida de los
ciudadanos, el progreso en Colombia fue lento en esta materia, revelando ineficiencia en
la calidad y cobertura del servicio de aseo. La anterior denuncia se acrecienta y preocupa
cuando luego de cuarenta y cinco afios de creada la Empresa Distrital de Ases”, no hay
registro alguno sobre la produccién de residuos ni mucho menos su impacto ambiental.
Esta falta de un instrumento de informacion, valioso para la toma de decisiones,

restringio las posibilidades de prevencion y adecuada gestion.

12 Comparar Ministerio del Medio Ambiente y Departamento Nacional de Planeacién. “Politica para la
Gestion de Residuos”, 1998.

13 Ver Convenio IDEAM-UNICEF-CINARA. “Marco Politico y Normativo para la Gestion Integral de
Residuos Sélidos en Colombia”, 2005. pp. 4-5

14 Aunque se sabe que en las grandes ciudades y en ciudades intermedias se realizan procesos de
recuperaciéon importantes, al ser esta una actividad marginal se dificulta la recoleccién de datos precisos.
Comparar Ministetio del Medio Ambiente. “Memorias del Seminario: Planes de Gestion Integral de
Residuos Sélidos”, 2004. Documento Electronico.

1> Ta Empresa Distrital de Aseo se cre6 en 1958 como la entidad encargada de coordinar las acciones
necesarias para manejar los residuos generados en Bogotd, dos afios mas tarde pasatia a ser la Empresa de
Servicios Publicos (EDIS).



Tanto a nivel internacional como nacional, este panorama evidencié un interés
generalizado: el deseo por proteger y conservar el medio ambiente. Paralelamente, se
resalté el riesgo de las practicas frecuentes de los ciudadanos frente a los recursos no
s6lo refiriéndose al impacto ambiental de algunos de nuestros habitos sino también
respecto a los efectos sobre la calidad de vida de los mismos ciudadanos, evidenciando

el manejo de los residuos sélidos como uno de los aspectos criticos.

1.2 INSTAURACION DE LA AGENDA NACIONAL

Con el firme proposito de fortalecer la toma de decisiones para prevenir el impacto
negativo asociado al manejo inadecuado de los residuos sélidos,” se dio inicio al
establecimiento de un conjunto de normas en un intento por marcar y formalizar
lineamientos de regulacion en la materia. Toda esta normatividad formal busca
responder las demandas politicas y sociales del medio ambiente, como en el caso de los
residuos sélidos, y esto se hizo a través de las politicas puablicas. Una politica publica

designa la existencia de:

Un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o
deseables y que por medio de acciones son tratados, por lo menos parcialmente por una
institucién u organizacién gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de
actores individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria o
problematica.l”

Como consecuencia de las movilizaciones ambientalistas que tomaron fuerza a
nivel internacional, Colombia se vio afectada en tanto que formalizé iniciativas para
proteger el medio ambiente. Para 1972, el pais suscribe la Declaracion de Estocolmo de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente. Posteriormente, en
1989, hace lo mismo con el Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos

. . . . .-, ’18 , .
Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su eliminacion;® asi mismo, en 1997,

16 El impacto ambiental negativo asociado al manejo inadecuado de los residuos sélidos esta relacionado
con la contaminaciéon de los recursos superficiales, subterrineos y costas marinas; la contaminacién
atmosférica; la contaminacién del suelo; y el impacto sobre el paisaje. Ver “Diagnéstico de la situaciéon de
residuos sélidos municipales en América Latina y el Caribe”, 1997. p. 102. Documento electrénico.

7 Ver Roth, Andté-Noél. Formulacion, Implementacion y Evalnaciin, 2002. p. 27.

18 Aprobado por la Ley 253 de 1996. Por medio de la cual se aprueba el Convenio de Basilea sobre el
control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion.



firma el Protocolo de Kyoto. Tres iniciativas internacionales que dieron cuenta de la
importancia del Medio Ambiente y el Desarrollo Sostenible.

El paifs participé activamente en reuniones en torno al tema, destacando la
realizada en Rio de Janeiro en 1992 reafirmé las cuestiones ambientales y apremié la
necesidad de definir, elaborar e implementar procesos que les permitiera cumplir con la
obligaciones y compromisos para preservar el medio ambiente, la CNUMAD-92" sent6
las bases de una serie de acuerdos sobre el cambio climatico y constituy6 la plataforma
de la Agenda 21, que en el Capitulo 21 resalta la importancia e instaura algunas medidas
para el manejo integral de los RSM* como parte del desarrollo sostenible,” aclarando
que cada pafs y cada ciudad establecerfan sus programas. La anterior meta se reafirmé
tanto en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible como en la Declaracién del
Milenio de la ONU?. Asf mismo temas como la preservacion, la reduccién al minimo de
los desechos y el aumento en cuanto a la reutilizaciéon y reciclaje de materiales
alternativos hicieron parte de la discusion, identificando la importancia en cuanto a la
participaciéon de los gobiernos y todos los interesados en proporcionar asistencia
financiera y técnica a los paises en desarrollo.

Retomando la Declaraciéon del Estocolmo, Colombia reconocia la importancia
del Medio Ambiente Humano y la necesidad de protegerlo como un deseo de los
pueblos y un deber de los gobiernos. En un intento por alcanzar estos objetivos, a nivel
nacional se establecieron una serie de leyes: el Decreto-Ley 2811 de 1974 o Cédigo de

los Recursos Naturales® que define las normas de preservacién ambiental y la Ley 9 de

19 Comparar Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo. Cumbre de Rio o
“Cumbte de la Tierra”. Rio de cesat, Brasil. 1992

20 Residuos Sélidos Municipales

21 La Agenda 21 establece que el manejo de los residuos debe contemplar: a) la minimizacién de la
produccién; b) el reciclaje; ¢) la recoleccion y el tratamiento; d) la disposicion final adecuada

22 Organizacioén de Naciones Unidas

23 El Decreto 2811 de 1974 sefiala en el articulo 34: que en el manejo de residuos, basuras, desechos y
desperdicios, se utilizardn los mejores métodos, de acuerdo con los avances de la ciencia y la tecnologia,
para la recoleccion, tratamiento, procesamiento o disposicién final de estos desechos en general y en
general, de desechos de cualquier clase, se perfeccionaran y desarrollarin nuevos métodos para el
tratamiento, recoleccién, dep6sito y disposicion final de los residuos solidos, liquidos o gaseosos no
susceptibles de nueva utilizacidén; ademas estipula en el articulo 35: que no es posible descargar, sin
autorizacion, los residuos, basuras y desperdicios y, en general, desechos que deterioren los suelos o causen
dafio o molestia a individuos o nuicleos humanos; mientras que el articulo 36 establece: que para la
disposicién o procesamiento final de las basuras se utilizaran, preferiblemente, los medios que permitan



1979 o Cédigo Sanitario Nacional® que retine las normas sanitarias relacionadas con la
afectacion de la salud humana y el medio ambiente. Ambas leyes resaltan la importancia
del medio ambiente y su cuidado para el desarrollo y la calidad de vida, distinguiendo la
necesidad de condicionar los residuos para tal fin.

Si bien, desde 1970 la importancia sobre el manejo de las basuras era vital en la
consecucion del objetivo principal: proteger el medio ambiente y asi asegurar la calidad
de vida de los ciudadanos y el desarrollo sostenible® del pais, la normatividad nacional
apenas desarrollo el contenido en esta cuestiéon; tan solo hasta 1983, con el Decreto
2104 se defini6 por primera vez residuos solidos,” se brindé también tratamiento especial a
esta actividad regulando sus actividades y clasificé la prestacion del servicio de aseo en
dos modalidades: servicio ordinario y servicio especial.”

Asi mismo, si bien la Conferencia de Estocolmo (1972) estimul6 la creacion de
ministerios del medio ambiente en todo el mundo, en Colombia no fue sino hasta
después del afio de 1993 que se crea el Ministerio de Medio Ambiente, hoy de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, que una institucién asumia la planificacion estratégica
del sector de residuos municipales” y residuos peligrosos. Con la creacién del Ministerio el
tema adquiere mayor relevancia puesto que hasta entonces la planificacién no existia en
forma especifica debido al desconocimiento de las necesidades técnicas, fisicas,

financieras y de recursos humanos, imposibilitando el desarrollo ordenado de sus

evitar el deterioro del ambiente y de la salud humana; reutilizar sus componentes, producir nuevos bienes y
restaurar o mejorar los suelos.

2 La Ley 9 de 1979 entre otras, determina y regula descargas y disposicion de los residuos sélidos, asi
como su impacto en la salud de la poblacion.

% Crecimiento econémico y mejoramiento de las condiciones de vida de la comunidad sin agotar los
recursos naturales que sitven de sustento a la actividad econémica. Comparar “Programa para la Gestién
de Residuos Sélidos Organicos para la Ciudad de Bogota D.C.” Comparar también “Ley 99 de 1993 por la
cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestién y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones”. Bogota, 1993.

26 El Dectreto 2104 de 1983 define residuo sélido como: Todo objeto, sustancia o elemento en estado
sélido, que se abandona, bota o rechaza. Republica de Colombia. Ministerio de Salud Publica. Ver
Congteso de la Republica. “Decreto 2104 de 1983”. Bogotd, 1983.

27 El Decreto 2104 de 1983 sefiala que la modalidad de servicio de aseo ordinario se refiere a las basuras
domiciliarias; mientras que el servicio especial son las basuras patoldgicas, téxicas, combustibles,
inflamables, explosivas, radioactivas y volatizables.

28 Residuo sélido o semisélido proveniente de las actividades urbanas en general. Puede tener origen
residencial o doméstico, comercial, institucional, de la pequefia industria o del barrido y limpieza de calles,
mercados, areas publicas y otros. Su gestion es responsabilidad de la municipalidad o de otra autoridad del
gobierno.
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politicas. Sin embargo, la labor del Ministerio se enfocé en el manejo de los residuos
peligrosos e industriales”, descuidando la normatividad en materia del manejo de
residuos sélidos municipales.

A finales de los ochenta y durante los noventa se amplié el marco juridico para
una adecuada gestiéon de residuos sélidos. La Politica Nacional en torno al tema radica
esencialmente en la Constitucién Politica” y el derecho de las personas a gozar de un
ambiente sano; la Ley 99 de 1993 o de Medio Ambiente” y la Ley 142 de 1994 o
Régimen para los Servicios Publicos Domiciliarios.” Estos referentes evidenciaron la
importancia de institucionalizar los temas ambientales como un intento por ponerle
orden a los temas ambientales por un lado y a instaurar un plan coherente por el otro.

Vale la pena resaltar que estas tres leyes, columna vertebral en lo que se refiere a
la prestacién del servicio puablico de aseo, enfocan la regulacién de acciones a las
entidades o empresas responsables de la actividad, obviando, por decirlo de alguna
manera, las acciones cotidianas de los ciudadanos. Lo anterior puede llevar a pensar que
al no especificar la responsabilidad que le atafie al ciudadano para que pueda haber una
prestacion del servicio publico satisfactorio este puede encontrar el espacio para entregar
la responsabilidad a otros, en este caso las empresas contratadas.

Aunque en la Ley 9 de 1979, articulo 598, se integra la responsabilidad de “toda

persona” para velar por el mejoramiento, conservacién y recuperacion de la salud,

2 Aquel que por sus caracteristicas infecciosas, toxicas, explosivas, corrosivas, inflamables, volatiles,
combustibles, radioactivas o reactivas puedan causar riesgo a la salud humana o deteriorar la calidad
ambiental hasta niveles que causen riesgo a la salud humana. También son residuos peligrosos aquellos
que sin serlo en su forma original se transforman en procesos naturales en residuos peligrosos. Asi mismo
se consideran residuos peligrosos a los envases, empaques y embalajes que hayan estado en contacto con
ellos. Este componente de la gestién integral no hace parte del servicio ordinario de aseo a cargo del
prestador. Ver Congreso de la Republica. “Ley 142 de 1994, sobre Servicios Publicos Domiciliarios”.
Republica de Colombia, Bogota, 1994.

30 Comparar Constituciéon Politica de Colombia. “Articulo 79”; “Articulo 80”; “Articulo 817; “Articulo
957; “Articulo 333”; “Articulo 334”. Bogota, 1991.

3 La Ley 99 de 1994 define las directrices de la gestion ambiental nacional, asi mismo incluye los diversos
actores relacionados con la utilizacién de recursos y su conservacion. Esta Ley se reglamente mediante los
Dectetos 948 de 1995; 1728 de 2002 (Titulo VIII); 838 de 2005 y 1220 de 2005.

32 La ley 142 de 1994 establece los derechos de los usuarios en cuanto a los servicios publicos, en
cobertura, calidad y tarifas. Esta Ley es reglamentada por los Decretos 1429 de 1995, 605 de 1996 (detoga
al Decreto 2104 de 1983), 849 de 2002 y 838 de 2005. Asi mismo fue modificada parcialmente por las
Leyes 632 de 2000 y 689 de 2001. Entre tanto, la Ley 142 de 1994 nos lleva a la Ley 80 de 1993, sobre la
adjudicacion por parte de los municipios o distritos de 4reas de servicio exclusivo, sujeto a una verificaciéon
previa por la CRA (Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bésico)
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evitando acciones ¢ incumpliendo normas e instrucciones dictadas por las autoridades.”
Entre tanto la Ley 99 de 1993 orienta los procesos relacionados con los residuos solidos
con el fin de proteger la comunidad, relegando el papel del ciudadano al simple
sefialamiento en pocas lineas de los principios de la Economia Solidatia o economia al
servicio de las personas, la promocion de la cultura ecolégica y generacion de practicas
que consoliden una corriente vivencial,” sin darle mayor trascendencia a este asunto. He
aqui un ejemplo claro de ambigiiedad, mientras las norma buscaba orientar uno procesos
especificos bajo unos principios, la ley en ningun momento aclara los conceptos, lo que
puede dar pie para diferentes interpretaciones a la hora de ser implementada.

En cuanto a la Ley 142 de 1994, la regulacion se concentra en la gestion de las
entidades prestadoras del servicio, vale la pena resaltar la importancia por promover la
participacion ciudadana hacia el control de la prestacién del servicio™; sin embargo una
vez mas se deja de lado el efecto de las acciones cotidianas de los ciudadanos y su
responsabilidad en las practicas frente al servicio de aseo.

Para 1994, el Proyecto de Educaciéon Ambiental entra en vigencia con el Decreto
1743 del mismo afio, importantes pasos hacia la incorporacién de la educacion en los
planes, programas y acciones en el mejoramiento de la calidad del ambiente. La
educacién ambiental tendrfa como principios rectores la interculturalidad y formaciéon en
valores, entre otros. Mediante este proyecto se fijan las medidas para promover la
educacién ambiental no formal e informal asi como los mecanismos de coordinacién
entre Ministerios de Educacion Nacional y Medio Ambiente. Politica que por fin resalta

no solo el fin sino el medio para cumplir con lo estipulado por el articulo 95 de la

33 Comparar Congreso de la Republica. “Ley 9 de 1979, por el cual se dictan medidas sanitarias”. Republica
de Colombia, Bogota, 1979.

34 Comparar “Ley 99 de 1993.” Articulos 4 y 5.

3 Comparar “Ley 142 de 1994”. Articulo 80.

3% Ta Ley 99 de 1993 entregd a los Ministerios de Ambiente y Educacién lo relativo a la educacion
ambiental; asf mismo la Ley 115 de 1994 en el articulo 5to consagra como uno de los fines de la educacion,
la adquisicién de una conciencia para la conservacion, protecciéon y mejoramiento del medio ambiente, de
la calidad de vida, del uso racional de los recursos naturales, de la prevencién de desastres, dentro de una
cultura ecolégica y del riesgo y la defensa del patrimonio cultural de la Nacién como lo estipula el Decreto
1743 de 1994. Ver Ministerio de Educacién Nacional. “Decteto 1743 de 1994, Por el cual se instituye el
Proyecto de Educacién Ambiental para todos los niveles de educacién formal, se fijan criterios para la
promocién de la educacién ambiental no formal e informal y se establecen los mecanismos de
coordinacién entre el Ministerio de Educacién nacional y el Ministerio del Medio Ambiente”. Republica de
Colombia. Bogota, 1994.
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Constitucién Politica,” la responsabilidad del ciudadano en la proteccién y conservacion
del ambiente. Esta politica contribuyé en buena parte a la creaciéon y consolidacion de
espacios de reflexion, discusion y participacion, buscando contribuir a la solucién de
problemas ambientales. Cambiar conductas problematicas o tal vez asumir nuevos
comportamientos en cuanto al manejo de nuestros residuos evidenciaban la necesidad de
un cambio cultural, y para tal fin la educacion constituy6 una estrategia fundamental para
asumir este reto. As{ mismo la alianza estratégica entre las dos instituciones, una de
educacién y la otra de ambiente, indic6 la importancia de incorporar la educacion cuando

de temas ambientales se trata.

1.3 BOGOTA D.C: CARACTERIZACION DE LAS POLITICAS DISTRITALES
EN MATERIA DE RESIDUOS SOLIDOS

Una de las principales dificultades que enfrentan los grandes centros urbanos es el de
Residuos Soélidos; Bogota con sus casi siete millones de habitantes no es ajena a esta
problematica. Gracias a las dindmicas propias de las actividades econémicas, industriales
y sociales que vive a diario la ciudad, los gobiernos se ven en la necesidad de ajustar sus
politicas a los cambios permanentes a los que se ven enfrentados, debido en gran parte a
los cambios poblacionales y los limites que impone el territorio.

Retomando los hallazgos de 1996, fruto de las investigaciones impulsadas por el
Ministerio del Medio Ambiente el “Analisis Sectorial de Residuos Sélidos en Colombia”
mencionado anteriormente, el Ministerio determiné la necesidad de impulsar una politica
nacional que aliviara la situacién encontrada. En 1998 el Ministerio presentd ante el
Consejo Nacional Ambiental la “Politica para la Gestiéon Integral de Residuos” cuyo

objetivo fundamental es

Impedir o minimizar de la manera mas eficiente, los riesgos para los seres humanos y el medio
ambiente que ocasionan los residuos sélidos y peligrosos, y en especial minimizar la cantidad o

37 Comparar Constitucién Politica de Colombia. Articulo 95: Ia calidad de colombiano enaltece a todos
los miembros de la comunidad nacional (...) El ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta
Constitucién implica responsabilidades (...) Proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar por
la conservacién de un ambiente sano.
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la peligrosidad de los que llegan a los sitios de disposicion final, contribuyendo a la proteccién
ambiental eficaz y al crecimiento econémico.s.

Tanto los estudios nacionales como los internacionales indicaban cémo las
dinamicas propias de las grandes ciudades generaban retos importantes que debian ser
resueltos bajo parametros propios y muchas veces exclusivos, permanentemente ligados
a la vida urbana, su contexto e interacciéon caracteristica. Para el caso de Bogotd, que
cuenta con cerca de 7 millones de habitantes”™, la ciudad se ha convertido en productor
de grandes cantidades de residuos soélidos no sélo como consecuencia del crecimiento
urbano® sino principalmente gracias al desarrollo industrial y comercial, la mejora en los
medios de transporte e infraestructura y la prestacién de servicios."

Cabe resaltar que debido a que el crecimiento urbano en Bogota no se ha dado
de forma ordenada y no ha sido producto de una planificaciéon que tenga en cuenta el
territorio, las necesidades de este crecimiento y las demandas de la poblacién; temas
como un medio ambiente habitable y sustentable, una infraestructura acorde a las
necesidades de la ciudad y de la ciudadanfa quedaron de lado, por lo tanto se ha
priorizado la revisién de los sistemas de planificacién urbana. Consecuencia de esto la
ciudad enfrent6 grandes desafios expresados en el deterioro que afrontaba la capital y
que puso en jaque la preservacion ambiental y la calidad de vida de sus ciudadanos,
demandando, entre otras cosas, coordinacién de acciones en la prestacion de servicios
publicos.

La academia por su parte lideré en gran medida los movimientos ambientalista
en la capital, organizando en 1973 el Primer seminario sobre “Ecologia y urbanizacién
urbana” en donde se realiz6 un balance de los principales problemas ecoldgicos de la

ciudad.” Asi mismo, paralelo a la definicién del Plan General de Desarrollo Urbano de

3 Ver Ministerio del Medio Ambiente. “Memorias del Seminario “Planes de Gestién Integral de Residuos
Sélidos”, 2001. Documento Electronico.

% El Censo General realizado por el Departamento Nacional de Estadistica-DANE en el afio 2005, indicé
que la poblacién en Bogota era de 6.778.691 habitantes.

40 Mientras que a principios de los 70 Bogota contaba con 2.861.913 de habitantes, 40 afios después se
acerca a los 8 millones segun cifras entregadas por el DANE.

41 Comparar Parrado, César. “La Planificacién Territorial Teorfas Aplicadas”. En Metodologia para la
Ordenacion del Territorio bajo el Prisma de Sostenibilidad (Estudio de su Aplicacion en la Cindad de Bogotd D.C), 2001.
p. 183

42 Algunas de las conclusiones del seminatio son: 31% del territorio de area de influencia de la ciudad esta
degradado (ante esto se sugiere reestablecer el equilibrio ecolégico a través de reforestacién) problemas
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1974 se realizaron diversos estudios sobre el desatrollo de Bogota y los impactos en la
regién circundante.” Gracias a estos esfuerzos, los afios setenta cimentaron ideas tan
importantes como el riesgo del uso indiscriminado de los recursos naturales y la
importancia de conservar las caracteristicas ambientales de la ciudad como patrimonio de
esta.*

Asi mismo, los estudios realizados para Latinoamérica en el 2001, y para
Colombia en el 2005, citados previamente en este capitulo, encontramos qué
independientemente del afio en el que se realizaron las investigaciones, la generacion de
residuos solidos en el pais es proporcional a nuestra poblacion. Es decir, que
comparando Colombia con el resto de paises latinoamericanos estudiados éste no
produce ni mas ni menos que los demas. Aunque en principio lo anterior podtia
significar un escenario no tan malo, el estudio del Ministerio del Medio Ambiente indico
que practicamente todas las basuras del pais provienen de las grandes ciudades. Al datle
una mirada a Bogota, si comparamos los datos del estudio de la Procuraduria y los
Informes de las Interventorfas, en el 2005 los bogotanos generaban 5.301 toneladas
diarias de residuos;” es decir que si bien Bogota concentra el 23% de la poblacion
colombiana su poblaciéon genera alrededor del 28% del total de los residuos sélidos del
pais. Por lo tanto prestarle la debida atencién al tema es significativo tanto para la
ciudad como para el pafs.

Debido a la dificultad que en temas de control y manejo de basuras estaba
enfrentando la ciudad, el Distrito presentd iniciativas que permitieran hacerle frente a
esta problematica de forma especifica, teniendo en cuenta las dinamicas propias de la

ciudad pero siempre buscando estar en concordancia con lo trazado para el territorio

en el manejo de los recursos hidrolégicos; problemas de la vivienda y sus densidades, en particular la
construccién sobre terrenos de éptima calidad para la agricultura, y en zonas clasificadas como zonas
verdes, inundables y no edificables; contaminacién del agua, aire e inadecuado manejo de residuos soélidos.
Comparar Castro. “Trayectorias de lo ambiental en la esfera puiblica y transformaciones sociales, Bogota
1970-2000”. p. 55

4 Comparar Castro. “Trayectorias de lo ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales, Bogota
1970-2000”. p. 56

# Comparar Castro. “Trayectorias de lo ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales, Bogota
1970-2000”. pp. 55-56

4 Comparar Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos-UESP. “Interventorfa de las Concesiones para la
prestacion del servicio de aseo, recoleccién de residuos ordinatios y hospitalatios y corte de césped en
areas publicas en Bogotd D.C- Enero-Diciembre 20057, 2006.
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nacional. La Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo decreta la autonomia
de sus funciones en materia de planificacién garantizando coordinaciéon de sus
actividades en relacién con las demas instancias territoriales. En lo que respecta a la
planificacién y solucién de los temas relacionados con el saneamiento basico, la Ley 136
de 1994 facultaria al distrito esta tarea. Para 1997, la Ley 388, Ley de Ordenamiento
Territorial, fijarfa aspectos como la ubicacién de infraestructuras y equipamientos de
servicios publicos.” Leyes que le permitieron al Distrito establecer segin sus necesidades
los margenes de maniobra para planificar e implementar iniciativas creadas
especificamente para las necesidades de la ciudad y sus ciudadanos, claramente Bogota
como urbe funciona y presenta diferentes dinamicas y tiene diferentes necesidades que el
resto de ciudades.

A finales de la década de los afios noventa, el pais atravesaba por una crisis
ambiental en gran parte ocasionada por el manejo inadecuado de los residuos sélidos,
motivo por el cual se instaur6 el Plan Nacional para el Impulso de la Politica de Residuos
como parte esencial de la Politica Nacional para la Gestiéon de los Residuos Sélidos. El
propésito del plan consistié en facilitar la aplicacién, el desarrollo y posterior
seguimiento de procesos de cambio cultural, técnicos, econémicos, operativos y de
manejo.””  Gracias al establecimiento de esta politica se logré determinar mecanismos
basicos y directrices de gestion de los residuos. Es decir, que el Distrito ya contaba con
un marco de referencia que le permitiera reducir la incertidumbre en la planeacion de sus
politicas locales.

Con el propésito de armonizar la gestion integral de residuos sélidos ordinarios y
reglamentar el servicio publico de aseo, el Decreto 1713 del 2002 estableci6 lineamientos
en lo que se refiere a calidad y caracteristicas en todas las etapas de la prestacion del

servicio: almacenamiento, recoleccion, transporte, barrido y limpieza de 4reas publicas,

4 Entre los sistemas de servicios publicos encontramos el de saneamiento bésico que contiene la
recoleccién, tratamiento y disposicién de residuos determinando la obligaciéon que existe en mejoratlos
puesto que son determinantes en las condiciones de vida de los ciudadanos, mayores niveles de
competitividad y crecimiento ordenado de la ciudad. Comparar Congreso de la Republica. “Ley 388 de
1997 Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989 y la Ley 3 de 1991 y se dictan otras disposiciones”. Republica
de Colombia. Bogota, 1997.

47 Compatat Ministetio del Medio Ambiente. “Memorias del Seminario: Planes de Gestién Integral de
Residuos Sélidos”, 2001. Documento Electronico.
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estaciones de transferencia, sistemas de aprovechamiento de residuos y disposicion final.
Este decreto fijarfa por primera vez la obligacion para que los municipios y distritos
elaboraran y mantuvieran actualizado un Plan para la Gestiéon Integral de Residuos
S6lidos®™-PGIRS- en su territorio. Para que los municipios pudieran cumplir con la
realizacion y actualizaciéon de sus Planes debian poner en marcha la construccién de
bases de datos e informacion precisa que les permitiera hacer seguimiento a la gestion,
importante ordenanza para poder evaluar el impacto de cualquier politica publica. Es asi
como para el 2003 Bogota adopta el Plan de Gestion Ambiental Distrital- PGA,
contemplado a 10 afios.” Posteriormente, en 2004 el Distrito adopta e implementa el
Plan de Gestion Integral de Residuos Solidos —PGIRS buscando orientar sus acciones
hacia todo lo referente con los residuos sélidos. Esta diferenciacion entre los PGA y los
PGIRS permitirfa hacerle frente al manejo de los residuos sélidos de acuerdo a su
especificidad, se evidencié la importancia de priorizar en esta problematica abriendo las
puertas a la planeacién, implementacién y evaluacion exclusivamente en este sector.
Esta medida fue muy importante ya que si se hubiera seguido trabajando unicamente con
el PGA muy posiblemente debido a la multiplicidad de conceptos y escenarios presentes
cuando se habla Medio Ambiente, hubiera habido descoordinacién entre la
multiplicidad de actores involucrados en la gestion.

Con el fin de darle cumplimiento y concordancia a las metas establecidas el
Gobierno Distrital formula y establece 17 planes maestros para diferentes temas
prioritarios para el ordenamiento de la ciudad. Aunque todos los planes maestros
manejan como eje transversal de accion lo referente a lo ambiental, uno de ellos gira
exclusivamente en torno a este tema. Por lo tanto se adopto el Plan Maestro para el
Manejo Integral de los Residuos Sélidos™ para Bogota y la Region —PMIRS- busca la

disminuciéon de la generacién de residuos sélidos, su aprovechamiento y su adecuado

4 As{ mismo establece plazos para la elaboracion de los Planes, su adopcién, una metodologfa bésica para
su formulacién; estableces también jurisdiccién a las autoridades ambientales competentes para hacetles
control y seguimiento.

4 El Plan de Gestién Ambiental Distrital se desarrollé de acuerdo al Sistema Ambiental del Distrito
Capital -SIAC.

% Comparar Unidad Administrativa Ejecutiva de Servicios Publicos. “Decreto Distrital 312 de 2006 Por
medio del cual se adopta el Plan Maestro para el Manejo Integral de Residuos Sélidos -PMIRS”. Bogota,
2006.
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manejo en las fases de recoleccion, transporte y disposicion final con el propésito de
evitar y atenuar efectos negativos al ambiente y los ciudadanos, proyectado al 2019. Uno
de los problemas cuando se habla de residuos solidos es la dificultad para definir los
actores responsables de datle cumplimiento a cada uno de los objetivos en las diferentes
fases del ciclo de vida de los residuos, se tiende a generalizar que el servicio de aseo es
uno solo y por lo tanto los responsables son unos solos. Si ubicamos esta situacion en el
marco de sostenibilidad ambiental las acciones van dirigidas a controlar el trabajo de los
contratistas (responsables principalmente de la recoleccion, limpieza de calles y
disposicion final) lo que al final se traduce en soluciones parciales puesto que no se le
presta la debida atencién al papel del ciudadano en fases tan importantes como la
generacion, clasificacion, separacion, aprovechamiento y presentacion de estos.

Un nimero importante de normas en lo que respecta a los residuos sélidos de la
capital han sido expedidos por el Gobierno Distrital. Muchos de estos estan enfocados
en la formaciéon del ciudadano y de una nueva cultura en lo referido al manejo de
residuos. El Cédigo Distrital de Policfa de Bogotda D.C”' es buen ejemplo de
reglamentaciéon de derechos y libertades ciudadanas en aspectos como la ocupacion
indebida del espacio publico construido por disposicion de residuos solidos, desechos,
escombros; asi mismo marca condiciones para la separacién y el reciclaje. Entre tanto el
Cédigo establece disposiciones correctivas de presentarse comportamientos contrarios
en esta materia a la convivencia ciudadana.”” Sin embargo este cédigo no ha sido
socializado y por lo tanto los ciudadanos desconocen sus alcances.

Buena parte de las politicas publicas nacionales corroboraban la necesidad de
lograr una mayor vinculaciéon ciudadana a la cultura de minimizar la generacién de
residuos, una cultura de la minimizacién y separacion en la fuente de los residuos. La
politica publica evidenciaba la importancia en lo cultural, donde principalmente se
buscaba modificar comportamientos individuales y colectivos de manejo de residuos

incentivando el reuso, la separacién en la fuente y desestimular el uso de materiales de

51 Comparar Concejo de Bogota. “Acuerdo 79 de 2003 6 Cédigo Distrital de Policia de Bogota D.C”.
Bogota, 2003.

52 Como referente nacional encontramos como medidas correctivas a los comportamientos contrarios a las
disposiciones normativas la Ley 491 de 1999, Ley Penal de Proteccién al Medio ambiente y de creacién del
seguro ecolégico, mecanismo que buscaba cubrir los petjuicios econémicos cuantificables, a personas
determinadas como parte o como consecuencia de dafios al ambiente y a los recursos naturales.
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dificil aprovechamiento. Para ello buscaron incorporar la cultura ciudadana como
estrategia de cambio en las actitudes cotidianas frente al manejo de los residuos. Desde la
Politica Nacional de Produccién mas limpia del Ministerio del Medio Ambiente en el 97,
pasando por la Politica para la Gestioén Integral de Residuos hasta los Lineamientos de
una Politica para la Participacion Ciudadana en la Gestion Ambiental en 1998 expusieron
el papel del ciudadano, la educacion y la transformacion cultural de las sociedades como
determinante en la buena gestién y consecucion de metas en lo que se refiere al manejo
adecuado de residuos.

Si bien la Politica para la Participacion Ciudadana en la Gestion Ambiental buscé
que el ciudadano se involucrara de manera consciente y responsable tanto en la
protecciéon de sus derechos como en el cumplimiento de sus deberes ambientales, solo
hasta el 2002 se instauré una politica nacional que proporcionara un marco conceptual y
metodologico basico que orientara las acciones de los ciudadanos. Mediante la Politica
Nacional de Educacién Ambiental se aposté por la formula educacién-ambiente para
fortalecer los procesos participativos enfocandose en la consecuciéon de una cultura
responsable frente al ambiente.

Como sefialé anteriormente, la ciudad cuenta principalmente con dos
herramientas especificas de planificacion, ejecucion, control, evaluacién y mejoramiento
de las acciones como lo son el Plan de Gestion Ambiental Distrital” y el Plan Maestro
para el Manejo Integral de los Residuos Sélidos, los cuales a su vez promueven
iniciativas de cambio cultural y destacan el componente social, cultural, educativo y
comunicativo, en concordancia con las politicas nacionales. Esta diferenciacion entre los
dos planes es importante puesto que las dinamicas entre uno y otro son muy diferentes a
pesar de ser los dos politicas ambientales.

En este punto vale la pena resaltar el importante avance que la puesta en marcha
del PGA trajo a la ciudad. Gracias a esta norma que define y orienta la Gestion
Ambiental en Bogota a partir del 2001, identificé entre sus marcos de referencia el
importante papel que juegan las organizaciones empresariales, privadas, comunitarias y

de la poblacion en esta tarea, es decir que adjudica el éxito del programa en la

53 Reformado por el Decreto 456 de 2008.
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corresponsabilidad entre los diferentes actores identificados. Con la integracién de la
poblaciéon como referente estructural en los objetivos y estrategias de la politica se
evidencia la importancia de las percepciones y habitos de los ciudadanos, esto con el fin
de favorecer el encuentro e intercambio constructivo entre los diferentes actores del plan
que busca asi mismo extender a todos ellos la inclusion en las decisiones,
responsabilidades y beneficios.™

En lo que respecta a la promocion y fortalecimiento de una cultura ambiental,
Bogota ha puesto en marcha acciones especificas con este fin. Con la instauracion del
Sistema Ambiental del Distrito Capital ~SIAC™ se promovié la apropiacién de procesos
de Educacién Ambiental; para este proceso se cre6 el Comité Técnico Interinstitucional
de Educacién Ambiental -CIDEA® que buscé impulsar los Proyectos Ambientales
Escolares —-PRAE vy los Proyectos Ciudadanos de Educacién Ambiental -PROCEDA”’
estrategias de accion que implementa la ciudad en materia de Educacién Ambiental.™

Para el 2007, la Secretarfa de Ambiente y Educaciéon del Distrito formuld e
implementé la Politica Publica Distrital de FEducacién Ambiental (PPDEA),”
instrumento que a partir del reconocimiento de procesos y relaciones territoriales,
histéricas, simbélicas y socioculturales, desde las cuales, se contextualizan las situaciones
ambientales conflictivas y las acciones pertinentes se busca construir una nueva ética

. . 60 . . ., . , . .,
ambiental en la ciudad.” Mediante tres ejes: gestion sistémica, generacién de

>* Comparar Alcaldia Mayor de Bogota. Plan de Gestion Ambiental del Distrito Capital, 2008. Documento
Electrénico.

55 Comparar Concejo de Bogota. “Decreto 322 de 1994: Conjunto de orientaciones, normas, actividades,
recursos, programas e instituciones que deberan otientar las acciones que realice el Gobierno en materia de
planificaciéon de desarrollo regional, urbano y rural y el control ambiental y sanitario, educacién y cultura
ciudadana en Bogota suscrito mediante el Acuerdo Distrital 19 de 1996”. Bogota, 1994. Ver también
Acuerdo 61 de 2002.

% Creado a partir del Decreto 1743 de 1994. Esta iniciativa se caracteriza por la participacion e inclusién
de diferentes actores que se encuentren comprometidos con los temas ambientales aportando conceptos,
metodologias y experiencias.

7 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota “Ley 115 de 1994, Ley General de Educacién”. Bogoti, 1994.
Estos proyectos son liderados por grupos y organizaciones de la sociedad civil que buscan resolver de
manera conjunta los problemas ambientales locales.

% Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C y Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos.
“Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos para la ciudad de Bogota, D.C.”, 2010. p. 174

% Comparar Decreto 617 de 2007

60 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogot4, D.C.” p. 175
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conocimiento y corresponsabilidad ciudadana se estructura la politica, abordada bajo
cuatro estrategias’', diez programas®™ y 46 lineas de accion.”

La PPDEA identifica como, si bien existen muchos recursos y actores en materia
de gestion y educacién ambiental la desarticulacion en las diferentes acciones no ha
permitido materializar de forma efectiva las iniciativas, de ahi que la politica busque
mediante la estrategia de Educacién Ambiental Sistémica fundar la Gestién Sistémica.*
As{ mismo, impulsar la investigaciéon y sistematizacion de experiencias y promocion
brinda la oportunidad no solo de generar conocimiento sino que al sistematizar los
resultados se puede establecer un instrumento que permita comparar, analizar y evaluar
la implementacién de los programas. Entre tanto, enfocarse hacia la reflexién y control
social por parte del ciudadano como estrategia de corresponsabilidad ciudadana acierta
en la oportunidad de implementar mecanismos orientados a comprender la importancia
que radica en la interdependencia de actividades humanas, el manejo de sus residuos y el
impacto de estos en la naturaleza.

La administracion distrital ha buscado implementar programas que le hagan
frente a los diferentes ciclos de vida de los residuos sélidos organicos,” uno de estos se
refiere al aprovechamiento de los residuos que se producen. Un buen nimero de
normas se han dictado en cuanto al reciclaje, Decretos como el 551 de 1995 y el 400 de
2004, asi como los Acuerdos 114 de 2003 y 287 de 2007 impulsan a las entidades

distritales a formarse en el manejo adecuado y aprovechamiento eficiente de los residuos

01 Cuatro Estrategias: Educacién ambiental sistémica, patticipaciéon y descentralizacion, investigacion y
sistematizacion de experiencias y promocion, reflexion y control social. Ver Alcaldia Mayor de Bogota
D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos pata la ciudad de Bogotd, D.C.” p. 176

92 Diez Programas: Administracién Distrital y ética con el ambiente, Educacion Ambiental Amable,
Eficiente y Eficaz, Bogota rural y urbana: una sola ciudad, En Bogota todos somos atte y patte, Bogota
nos cuida y la cuidamos, Aprehender a ser en nuestra ciudad, Educacién Ambiental territorializada,
Formacién Ambiental, Bogotd ciudad comprometida con su ambiente y Bogoti Ambiental y
Comunicativa. Ver Alcaldia Mayor de Bogotd D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos
organicos para la ciudad de Bogotd, D.C.” p. 176

63 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogota, D.C.” p. 176

64 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos para
la ciudad de Bogota, D.C.” p. 176

% El Programa de Gestién de los Residuos Sélidos Organicos define siete ciclos de vida de los Residuos
Solidos  Organicos:  Generacién, Almacenamiento, Clasificacion/ aprovechamiento, Presentacion,
Recoleccion, Transporte, Disposicion final.  Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C “Programa de
Gestién de los Residuos Sélidos organicos para la ciudad de Bogota, D.C.” p. 152
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sélidos. Para darle cumplimiento a la normatividad desde el 2004, la Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos “-UAESP, desarroll6 el Programa Distrital
de Reciclaje —=PDR que a partir de la concienciaciéon colectiva de la importancia en el
manejo adecuado de los residuos sélidos, la disminucién en la generacién de los mismos
y el valor social, ambiental y econémico de separar en la fuente, rechazar, reutilizar,
reducir y reciclar busca promover una cultura ambiental con el fin de lograr que la ciudad
aproveche los residuos soélidos que produce.”

En este punto vale resaltar como sumado a la llegada tardfa de una institucion
encargado de liderar a nivel nacional la planificacién del sector de residuos y a la falta de
un instrumento de medicién, la implementacién de las politicas publicas y los diversos
programas se han tenido que enfrentar a otro problema derivado de la misma
normatividad. Tan solo hasta el 2000 la Ley 632° se establecié una diferencia entre
servicio de aseo y servicio domiciliario de aseo®, asf mismo se introduce por primera vez
el concepto de reciclaje en materia de servicios publicos. Entre tanto, definiciones tan
elementales y determinantes para la implementacién de la politica publica como lo es la
de los residuos sélidos llegd con el Decreto 838 de 2005 el cual establecié que residuo
sélido se refiere a:

“Cualquier objeto, material, sustancia o elemento solido resultante del consumo
o uso de un bien en actividades bien sean domésticas, industriales, comerciales,

institucionales, de servicios, que el generador abandona, rechaza o entrega y que es

% Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogota, D.C.” p. 179-180

97 La Ley 632 de 2000 modificé parcialmente la Ley 142 y 143 de 1994; la Ley 223 de 1995 y la Ley 286 de
1996.

% Debido a la inclusién del servicio de corte de césped y poda de arboles en vias publicas como patte del
Servicio Pablico de Aseo, se establecié que Servicio de Aseo correspondia a “el servicio de recoleccion
municipal de residuos, principalmente sélidos. También se aplicara esta ley a las actividades
complementarias de transporte, tratamiento, aprovechamiento y disposicién final de tales residuos.
Igualmente incluye, entre otras, las actividades complementarias de corte de césped y poda de arboles
ubicados en las vias y dreas publicas, de lavado de estas areas, transferencia, tratamiento y
aprovechamiento.” En cuanto a él servicio de Aseo Domiciliario la ley establece que corresponde a
“actividades de recoleccion, transferencia y transporte de residuos generados por usuarios residenciales y
pequefios productores.” Ver Congreso de la Republica. “Ley 632 de 2000 por lo cual se establece una
diferencia entre servicio de aseo y servicio domiciliario de aseo”. Bogota, 2000.
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susceptible de aprovechamiento o transformaciéon en un nuevo bien, con valor
econémico o de disposicién final””.

Otro problema de definiciéon se evidencia en la fase de generacion de residuos
sélidos organicos que determina que el generador es aquella persona que produce
residuos sélidos y es usuario del servicio,” definido solo hace 8 afios. Esto dificulté el
establecimiento de actividades particulares de separaciéon en la fuente y alternativas
especificas de aprovechamiento que tuvieran en cuenta tanto el tipo de generador como
el de residuo generado. La falta de coherencia, carencia de conceptos especificos y
muchas veces, la multiplicidad de nociones que buscaban abarcar todo lo referente a los
residuos, terminaron por limitar la toma de decisiones y afectar la congruencia de las
acciones.

Esta plataforma legislativa, importante y diversa, logré consolidar una normativa
importante tanto a nivel nacional como distrital en materia de recoleccién de residuos
solidos y el manejo adecuado de éstos. Asi mismo, la insercion en la legislacion que
tienen los comportamientos ciudadanos en la implementacién de las politicas publicas
cuando de residuos sélidos se trata, se evidencian en las politicas, programas, acciones y
debates puestos en marcha en la tltima década.

A través de los afios las politicas publicas dieron un importante paso: identificar
qué cuando se habla de transformar comportamientos ciudadanos problematicos es
indispensable involucrar tanto a la sociedad civil como al Estado. Comportamientos
tales como el manejo adecuado de los residuos sélidos en la ciudad no se modifican
enfocandose exclusivamente en el tema legal sino que se identifica la necesidad de
armonizar la cultura y los comportamientos individuales con las bases legales que buscan
regular este comportamiento. Lo anterior evidencia la necesidad de datle una mirada
mas a fondo a determinar en qué medida la politica puiblica incide en el comportamiento
ciudadano, y cémo estos ciudadanos interiorizan e interpretan estas politicas publicas,

tema que se desarrollara en el siguiente capitulo.

% Ver “Decreto 838 de 2005”.
70 Comparar Ministerio de Medio Ambiente. “Decreto 1713 de 2002 Reglamenta los tipos de servicio de
Aseo y exige la adopcién de planes de gestion integral de residuos sélidos -PGIRS-.” Bogota, 2002.
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2. DE LA REPRESENTACION CIUDADANA AL CAMBIO SOCIAL Y
CULTURAL

El capitulo anterior nos muestra un amplio panorama normativo que busca regular las
diferentes actividades ciudadanas en relacién con el cuidado del medio ambiente. En
cuanto al abordaje de los residuos sélidos en Colombia y su capital, pudimos observar
coémo a través del tiempo se evidencia la necesidad de pasar del campo eminentemente
cientifico, tecnologico y legal a uno que abarque la relacién entre cultura y manejo
adecuado de residuos sélidos. No obstante, sin importar cuantas medidas hayan sido
decretadas frente al tema aparentemente estamos ante la ruptura entre normas y
comportamientos, habitos y actitudes de los ciudadanos.

Si bien el anilisis de la implementaciéon de la politica publica se enfoca
paralelamente y de forma conjunta en las caracteristicas sociales y politicas, incluyendo
cada una de las normas establecidas, existe un espacio que demanda el debido analisis y
que corresponde a lo que se estipula y lo que finalmente se hace. Hace ya varios afios se
ha venido alertando a los ciudadanos y sus representantes politicos sobre el impacto
negativo que conlleva las practicas inadecuadas de los residuos sélidos.”" Diversos
estudios evidencian que la promocién de los mensajes de alerta y de beneficios
ambientales’ han sido del conocimiento de la poblacién en general, investigaciones que
seran analizadas a lo largo de este capitulo con el propésito de indagar el papel que
juegan los conocimientos, valores, percepciones y disposiciones cuando se habla de

cuestiones ambientales, en este caso el manejo de residuos sélidos.

' Entre los impactos negativos que puede generar el manejo inadecuado de los residuos solidos
encontramos: contaminacién del agua, contaminacién de las personas que toman de esta agua; generaciéon
de gases, humos y polvos que contribuyen a la contaminacién atmosférica; contaminacién de suelos si
estos se dejan por largo tiempo; problemas paisajisticos y visuales negativos; riesgos de accidentes, tales
como derrumbes o explosiones por la producciéon de gases y malos olores, por nombrar algunos.
Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestioén de los Residuos Sélidos organicos para
la ciudad de Bogota, D.C.” pp. 153-154

72 Entre los beneficios por manejar adecuadamente los residuos sélidos encontramos: la conservacion y
recuperacion de los recursos. Gestionar adecuadamente la recuperacion de recutsos a través del reciclaje o
reutilizaciéon de residuos puede proveer nuevas materias primas. As{ mismo, la gestién de los residuos
permitiria recuperar areas de escaso valor y usarlas en actividades para el disfrute. Comparar Alcaldia
Mayor de Bogota D.C “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos para la ciudad de Bogot4,
D.C.” pp. 154-155
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2.1 EL SERVICIO DE ASEO EN BOGOTA Y LA OTORGACION DE
RESPONSABILIDADES

Bogota constituye un escenario particular caracterizado por las dinamicas propias que
tienen las grandes urbes en el mundo. La alta densidad de poblacién,” el crecimiento de
las actividades de producciéon y el aumento poblacional enfrenta permanentemente a las
administraciones y habitantes de la ciudad a grandes retos ambientales que repercuten,
en principio, en su salud y calidad de vida. Necesariamente cada una de las personas que
habitan la ciudad debe consumir para vivir y como resultado de sus rutinas diarias y
actividades econémicas se generan los residuos sélidos. Frente a situaciones tan
inevitables como el crecimiento poblacional, y mas ain el consumo humano, lo mas
sensato podria ser impulsar practicas que permitan reflexionar sobre la forma como
habitualmente consumimos y el manejo que le damos a todo aquello que utilizamos con
el fin de aprovecharlos, sacatles el mayor beneficio y evitar el detrimento de nuestra
calidad de vida. Asi mismo, impulsar la reflexiéon sobre componentes como los valores,
la percepcion de los impactos negativos que tienen los residuos sélidos cuando no se
hace un uso adecuado de ellos y por supuesto las normas sociales que existen frente a las
practicas de aprovechamiento que muchas veces son confusas y otras poco promovidas.
En ambos casos puede realizarse un trabajo de sensibilizacion directa con los usuatios
sobre el significado de sus practicas y la valoracién de sus habitos, por ejemplo.

De acuerdo con el Programa de Gestion de Residuos Sélidos Organicos para
Bogota los residuos sélidos organicos poseen un ciclo de vida diferenciado en siete
fases™ debido a que el comportamiento de estos no es igual durante todo el proceso.
Diferenciar las etapas permite intervenir de forma concreta y de acuerdo a la

. . . 75 .. . . .
especificidad de cada uno de los escenarios” permitiendo distinguir los  actores

73 Bogota concentra 99% de su poblacién en el 25% del area total distrital. Comparatr Secretaria Distrital
de Hacienda. “Anilisis del Gasto Pablico Ambiental en el Distrito Capital 1998-2007”. Bogota, 2007. p. 9
7+ El Programa Gestién de Residuos Sélidos Organicos para Bogota identifica siete fases en el ciclo de vida
de los residuos sélidos organicos: Generacién; Almacenamiento; Clasificacién/ aprovechamiento;
Presentacién; Recoleccién; Transporte; Disposicion final. Comparar Alcaldfa Mayor de Bogota D.C.
“Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos para la ciudad de Bogota, D.C.” p. 152

75 Vale la pena resaltar que los programas de accién contemplan todo el proceso dentro de un marco de
accion integrado y coordinado.
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involucrados. Segun datos de la Unidad Ejecutiva de Servicios Puablicos —UESP, el

. . L1 76
promedio de residuos solidos™

dispuestos en el Relleno Sanitario Dofia Juana entre 2004
y 2008 proviene en un 68% de la recoleccion domiciliaria, seguido de lejos por la
recoleccién de escombros que registra un promedio del 12% en el mismo periodo y 10%
por parte de los grandes generadores.” La importante cifra registrada en la recoleccién
domiciliaria convierte en prioridad dirigir la atencién hacia el aprovechamiento de este
tipo de residuos, mas ain cuando se estima que por lo menos el 64% son residuos
organicos potencialmente reciclables.”

Al indagar sobre los actores involucrados en el ciclo de vida de los residuos de
tipo domiciliario las fases de generacién”, almacenamiento®, clasificacion/®'
aprovechamiento™ y presentacién®’ evidencian el importante papel que juegan las
practicas de los ciudadanos independientemente de su actividad econémica. En todas las
fases el ciudadano realiza esta tarea directamente, aunque en la fase de presentacion

puede ser un poco mas difuso su protagonismo ya que en muchos domicilios en esta

fase hay alguien encargado. Aunque las etapas de recoleccion, transporte y disposicion

76 Los residuos solidos se refieren a “todo tipo de material, organico o inorganico, y de naturaleza
compacta, que ha sido desechado luego de consumir su parte vital”. Los residuos sélidos se pueden dividir
en dos grandes grupos: residuos organicos y residuos inorganicos. Los residuos organicos son “todo tipo
de residuo, originado a partit de un ser compuesto de O6rganos naturales;” mientras los residuos
inorganicos son “todo tipo de residuo sélido, originado a partir de un objeto artificial creado por el
hombre.” Comparar Congreso de la Republica. “Ley 1259 de 2008 Por medio de la cual se instaura en el
territorio nacional la aplicacién del comparendo ambiental a los infractores de las normas de aseo, limpieza
y recoleccién de escombros; y se dictan otras disposiciones”. Bogota, 2008.

77 Comparar Unidad Ejecutiva de Setvicios Publicos-UESP, “Interventorfa de las Concesiones patra la
prestacion del servicio de aseo, recoleccién de residuos ordinarios y hospitalarios y corte de césped en
areas publicas en Bogotd D.C- Enero-Diciembre 2005”. 2005, 2006, 2007, 2008. Ver Anexo 1

78 Comparar Castro. “Trayectorias de lo ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales, Bogota
1970-2000”. p. 45

7 La generacién de residuos organicos de una poblacién, son la consecuencia natural de su actividad
econdémica y su diario vivir. Para ello el Decreto 1713 de 2002 diferencia entre productor y generador,
definiendo al dltimo como la persona que produce residuos sélidos y es usuario del servicio. Comparar
Alcaldia Mayor de Bogotd D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos pata la ciudad de
Bogota, D.C. Bogota.” p. 156

80 Ver Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos para la
ciudad de Bogota, D.C.” pp. 156-157

81 Ver Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos para la
ciudad de Bogota, D.C.” p.157

82 Ver Alcaldia Mayor de Bogotd D.C. “Programa de Gestiéon de los Residuos Sélidos organicos para la
ciudad de Bogota, D.C.” p.157

83 Ver Alcaldia Mayor de Bogotd D.C. “Programa de Gestiéon de los Residuos Sélidos organicos para la
ciudad de Bogota, D.C.” p. 158
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son igualmente importantes para garantizar el éxito de cualquier plan enfocado en la
gestion efectiva de residuos, los compromisos recaen especialmente en los actores
designados por contratacién™ quienes se encargan de recolectar la basura y llevarlas al
lugar designado de disposicién final. En estas fases, desde que pasa el camién de
recoleccion hasta que llegan al sitio de disposicion final, el ciudadano se desentiende de los
residuos. Gracias a la contratacion del servicio de aseo los ciudadanos entregan su
responsabilidad frente a sus residuos a la empresa contratada.

Sin embargo, las empresas encargadas de la recoleccion y disposicion final tienen
la obligacién de entregar la cantidad de residuos recolectados. Por lo anterior, es vital
examinar el trasfondo de las cifras entregadas por parte de los Consorcios, las
Interventorias y la UAESP pues si bien las cifras de residuos nos permiten percibir un
fenémeno susceptible a mejorar y donde priorizar y focalizar las acciones de cambio de
practicas sociales, los trabajos cualitativos, como encuestas y sondeos, permiten detallar
la situacién respondiendo a los cuestionamientos que frente a este se hayan planteado.
Dicho de otra manera, mientras las cifras nos alertan sobre un problema, el analisis
cualitativo basado en experiencias, percepciones y actitudes nos permite comprender el

por qué suceden para plantear alternativas de solucion.

2.2 ACCION PUBLICA: MAS ALLA DEL CONTROL LEGAL

Durante la primera administracién Mockus (1995/97), la alcaldia de Bogota enfatiz6 que
el problema de las politicas publicas que presentaba la ciudad se debia a la ruptura entre
los habitos de los ciudadanos frente a las normas formales (leyes escritas) encargadas de
regular las diferentes acciones ciudadanas. En la medida en que se establezcan reglas
minimas que permitan la relacién armonica entre el ciudadano y el entorno, aumentara

las posibilidades de establecer cambios de comportamiento.

84 Con la resolucion 113 y 114 de 2003 se adopta el Reglamento de la Gestién Comercial y Financiera, y el
Reglamento Técnico operativo para la concesion del servicio de aseo, iniciando actividades en el afio 2004.
Se firmé contrato de concesidén con cuatro consorcios: Aseo Capital, Ciudad Limpia, Corpoaseo y Lime.
Desde 1993, mediante el Acuerdo 41, el setvicio de recoleccién, barrido y limpieza funciona bajo
esquemas de concesion con empresas especializadas.
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En este orden de ideas, es necesario definir el concepto de cultura ciudadana
sobre el cual giraron las acciones de gobierno de la época. Segin un texto inédito de
Mockus, Cultura Ciudadana se puede entender como aquel enfoque que busca
“armonizar ley, moral y cultura. Esto es aumentar la aprobacién moral y cultural a las
obligaciones legales y reducir la aprobacién cultural y moral a las acciones ilegales™ Para
Mockus, la innovacién clave de cultura ciudadana consistié en asumir que un gobierno
local puede, con el fin de cambiar o consolidar algunos comportamientos, intentar con
éxito influir de manera puntual sobre la cultura y la conciencia y no solamente sobre la
ley y sus mecanismos de aplicacion.®

Por lo tanto, desencadenar y coordinar acciones publicas y privadas que
incidieran directamente sobre la manera como los ciudadanos perciben, reconocen y
utilizan los entornos sociales y urbanos, y cémo se relacionan ellos en cada entorno,”’
signific6 valorar e impulsar mecanismos alternos que reforzaran los tres sistemas
reguladores de tal manera que se promoviera un cambio cultural a favor del respeto de
los bienes publicos.

Lo anterior se cimienta en la armonizacion (también en la tensiéon) entre tres
sistemas de regulacién de nuestros comportamientos. El sistema legal, materializado en
las normas y en los aparatos de coercion del Estado, jueces y policia y frente a las cuales
el ciudadano puede cumplitlas por placer (admiracion a la ley) o por obligacién (temor a
ser castigado).”®  El sistema moral, en términos de autocontrol, que nace del
convencimiento intimo sobre los perjuicios o beneficios de nuestras practicas o
actitudes, reflejaindose en el cumplimiento por el placer por cumplir con la propia
conciencia o temor a la culpa; y el sistema cultural o regulacion social, manifestado en la
capacidad critica o censura a las actitudes negativas y el aplauso y estimulo a los

. .o 89 . . . .
comportamientos positivos” y que se refleja en el reconocimiento y/o la vergiienza.

85 Ver Mockus, Antanas. Los Sentidos de Cultura Ciudadana. Bogota, 2007.

86 Comparar Mockus, Antanas (et Al), “Guia Practica de Cultura Ciudadana,” PNUD- Universidad
Nacional de Colombia. Documento Inédito.

87 Comparar Londofio, Rocio. “De la Cortesia a la Cultura Ciudadana.” En Cultura Cindadana en Bogota:
Nuevas Perspectivas. 2009. p. 166

8 Comparar Patifio, Otty. “La Cultura Ciudadana, una discusion abierta.” En Cultura Cindadana en Bogota:
Nuevas Perspectivas. p. 183

8 Comparar Patifio. “La Cultura Ciudadana, una discusién abierta..” p. 183

28



Entre tanto, la segunda administracion Mockus (2001/03) plantearfa como
objetivo de cultura ciudadana: aumentar el cumplimiento voluntario de normas, la
capacidad de celebrar y cumplir acuerdos y la mutua ayuda para actuar segin la propia
conciencia, en armonia con la ley”, fortaleciendo la importancia de promover y
armonizar los tres sistemas de regulacién” en y desde la ciudadania con el objetivo de
aumentar la convivencia entre ciudadanos. La invitacién entonces contindo siendo
prestarle la atenciéon que merece a la vida social, porque para qué esta sea posible,
cultura” y moral tienen que seguir llenando funciones reguladoras que no podrfa cumplir
sola la ley, ley que ofrece reglas comunes posibilitando la coexistencia de diversas
tradiciones culturales.”

Sin  embargo, transformar comportamientos y habitos no depende
exclusivamente del deseo de un gobernante o las iniciativas de su administracién; quienes
lideran el proceso de agencia cultural interpretan y coordinan procesos de
transformaciéon que los ciudadanos consideran deseables pero que requieren que en
alguna instancia se lidere y se haga gerencia de este proceso.” Para que la gente adopte
algin comportamiento, por ejemplo la separacion de residuos, claramente debe decidirse
a hacerlo. Cuando la gente trata de decir su participacién, entran a escena los
razonamientos: si la mayorfa de los otros cooperan yo deberfa hacer mi parte, pero si no
lo hacen yo no tengo ninguna obligacién de hacerlo; o también, si la mayoria de los otros
cooperan no hay ninguna necesidad de que yo lo haga. Si otros pocos cooperan sera
mayor mi obligacién de hacerlo.” Elster define el problema de accién colectiva como

9596

“el problema del hombre indiferente que se desentiende de todo,”” asi mismo indica que

“el autointerés racional de los individuos puede llevarlos a conducirse de maneras que

% Comparar Alcaldia Mayor de Bogota. “Plan de Desarrollo Bogota para vivir todos del mismo lado.”
Bogota. 2001-2004

91 Ver Anexo 2

92 Cultura entendida como todo aquello que se transmite de una generacién a otra por medios no
genéticos. Ver Bromberg, Paul. “Crisis del agua y Cultura Ciudadana” 1997. Presentacién en Power Point.
93 Comparar Mockus, Antanas. “Anfibios culturales y divorcio entre Ley, Moral y Cultura.” 1994 pp. 12-13
Documento Electrénico.

%4 Comparar Murrain, Henry. “Cultura Ciudadana como politica pablica: entre Indicadores y Arte.” En
Cultura Cindadana en Bogotd: Nuevas Perspectivas, 2009. p. 213

9 Comparar Elster, Jon. Tuercas y Tornillos. Una introduccion a los conceptos basicos de las ciencias sociales, 2003.
p.18

% Ver Elster. Tuercas y Tomillos. Una introduccion a los conceptos basicos de las ciencias sociales. p. 31
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son colectivamente desastrosas”™’  frente a esta situaciéon el autor indica que “las
personas pueden abdicar su poder a favor del Estado” es decir dejarlo en manos del
sistema de regulacion legal, 6 pueden también “llegar a la cooperacion valiéndose de
medios descentralizados y no coercitivos™ lo que significa acudir a la auto regulacién y
la mutua regulaciéon. Finalmente, cooperar significa actuar en contra del propio interés
de una manera que beneficie a todos si algunos o posiblemente todos actian de ese

9

9 . . . .
modo.” La anterior premisa, permite aclararnos en gran medida el panorama sobre el

control en la generacion de residuos y el aprovechamiento de estos. Evidentemente, “es
: Do 95100 : :
mejor para todos cooperar que si ninguno coopera,” " los beneficios que se adquieren
por cooperar son muy importantes y significativos sin embargo, es mejor para cada
agente no Cooperar y que los demas cooperen, se beneficia de la acciéon colectiva y no
incurre en los costos que ella implica. Si todos los agentes tuvieran esta racionalidad
nadie cooperarfa, por ejemplo, el impacto negativo si nadie colabora manejando

apropiadamente los residuos, serfa desastroso para todos. Serfa la tragedia de los

comunes.

2.3 CONSTRUCCION DE NUEVAS PRACTICAS. DE LA REFLEXION A LA
ACCION

Uno de los cuestionamientos mas recurrentes es si existe la posibilidad de moderar o
finalmente cambiar nuestros modos de actuar a fin de conseguir los objetivos deseables
colectivamente: ¢Bogotd puede adecuarse mejor a lo que imaginamos de ella? En
principio, mientras los ciudadanos comprendan la necesidad de llevar a cabo
. . . P : 101

transformaciones estaran en disposicion y actitud de cooperar.

Promover cambios en las practicas cotidianas de los ciudadanos frente al manejo
de residuos sélidos domiciliarios no constituye una innovacién, gran cantidad de

iniciativas invitan a generar conciencia y preocupacion por el control de los residuos y la

97 Vet Elstet. Tuercas y Tomillos. Una introduccion a los conceptos bdsicos de las ciencias sociales. p. 31

9% Ver Elster. Tuercas y Tornillos. Una introduccion a los conceptos bdsicos de las ciencias sociales. p. 31

9 Ver Elster. Tuercas y Tomillos. Una introduccion a los conceptos basicos de las ciencias sociales. p. 127

100 Ver FElster, Jon. E/ Cemento de la Sociedad, 1992. p. 49

101 Comparar Murrain. “Cultura Ciudadana como politica piblica: entre Indicadores y Arte.” p. 217
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poblaciéon no ha sido ajena a esta promocién. Encuestas realizadas a nivel internacional
confirman un aumento importante por parte de los ciudadanos por comprender la
importancia de adquirir nuevos habitos mostrando sensibilidad frente a la seriedad de los
problemas ambientales."”” Entre los principales hallazgos podemos resaltar que entre los
principales problemas para las sociedades esta la degradacion del medio ambiente,
motivo por el cual estin muy interesados en impulsar y adoptar medidas.'” Entre tanto,
prevalecen las preocupaciones ambientales sobre los intereses econémicos sin importar
si son paises desarrollados o en via de desarrollo.”*

De manera general, observamos cémo efectivamente existe preocupaciéon por
parte de los ciudadanos para proteger el medio ambiente; sin embargo, la preservacion
de este depende del cuidado de muchos factores, agua, aire y suelo, por ejemplo.
Cuando se habla de Medio Ambiente confluyen muchos factores, entre estos
encontramos los Residuos Sélidos, por lo tanto indagar sobre qué tan importante son
estos en la proteccion del ambiente y la calidad de vida de los ciudadanos nos indicara el
grado de disposicioén de los ciudadanos por participar en las iniciativas que se adelanten
frente a este tema.

En efecto, cerca del 84% de las personas encuestadas'” consideran que el
inadecuado manejo de basuras tendrd un impacto negativo en la salud en los préximos

7

10 afios.'” Cuando el instrumento aplicado por Castro'” indaga sobre el nivel de

responsabilidad por los problemas ambientales de la ciudad, los ciudadanos consideran

102 Comparar Ester, Peter, Simoes, Solange, Vinken, Henk, "Cultural change and environmentalism: a
cross-national approach of mass publics and decision makers", En Ambiente & sociedade, No. 2, 2004, p. 56.
103 Comparar Ester, Simoes, Vinken. "Cultural change and environmentalism: a cross-national approach
of mass publics and decision makers". p. 56

104 Comparar Ester, Simoes, Vinken. "Cultural change and environmentalism: a cross-national approach
of mass publics and decision makers". p. 57

105 K] instrumento de encuesta sirve de marco de referencia para la investigacion realizada por Carolina
Castro en su Tesis de Grado. El instrumento se aplicé en las localidades de Engativa y Barrios Unidos a
finales del 2008. EI total de encuestas aplicadas fueron 874. Comparar Castro. “Trayectorias de lo
Ambiental en la Esfera Publica y Transformaciones Sociales, Bogota 1970-2000”. pp. 130-131

106 Comparar Castro. “Trayectorias de los ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales,
Bogota 1970-2000”. p. 171

107 Carolina Castro realizé su Trabajo de Grado para optar al titulo de Magister en Sociologia de la
Universidad Nacional de Colombia sede Bogota bajo la direccién de Hesper Eduardo Pérez, merecedora
de la distincién de Docencia Meritoria por parte de la Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad
Nacional de donde también es profesor. La Tesis trabaja sobre la problematica de sosteniblidad ambiental
enfocandose e la relacién sociocultural con el medio ambiente durante los dltimos 35 afios en Bogota.
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en un 98,5% que las fabricas son las responsables; no obstante, para 89,2% los
ciudadanos son igualmente culpables y responsables por el dafio. Por otro lado, el nivel
de responsabilidad disminuye cuando se les pregunta qué tan responsables son
individualmente frente a problemas concretos; asi mismo 51,7% de los encuestados

. . . . 1% 108
considera que sus acciones contribuyen a la excesiva produccion de basuras,

cifra para
nada despreciable cuando de adelantar acciones cooperacion se trata. A partir de esto,
aunque los ciudadanos perciben que el inadecuado manejo de basuras constituirfa un
grave problema para la salud, tan solo la mitad de ellos consideran que sus acciones
individuales contribuyen a este fenémeno. Por lo tanto es importante que los
ciudadanos reflexionen sobre sus practicas individuales cuando de manejar sus residuos
se trata, es trascendental que asuma su corresponsabilidad.

Finalmente, cuando los encuestados exponen sus comportamientos frente al
manejo de los residuos, las cifras muestran la poca colaboracién cuando se les pregunta
si efectivamente separan sus residuos. Tan solo el 30,8% de los encuestados siempre
separan sus residuos, 34,3% indican que lo hacen solo algunas veces y 34,8%
definitivamente no lo practican. Cuando se aborda la razén para hacerlo el 75,3%
responde que es por preocupacion por el medio ambiente; con respecto a los motivos
para no hacerlo, 58% no lo hace por pereza, 49% por falta o pérdida de tiempo, 41%
indica que no saben cémo hacerlo y 40% no separa los residuos porque no hay
recoleccion selectiva.'”

A partir de las razones que Castro identificé en su investigacion vale la pena darle
una mirada al sondeo de opinién' aplicado por la Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos -UAESP con el fin de ahondar en la percepcion de los ciudadanos
sobre la gestion integral de residuos solidos. Al contrario de lo que registra la encuesta

implementada por Castro el sondeo indica que el 72% de los consultados separa los

residuos solidos. Entonces, valdria la pena preguntarse si efectivamente separan los

108 Comparar Castro. “Trayectorias de los ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales,
Bogota 1970-2000”. pp. 168-169

109 Comparar Castro. “Trayectorias de los ambiental en la esfera publica y transformaciones sociales,
Bogota 1970-2000.” pp. 174-176

110 Sondeo realizado en 20 localidades, en las Alcaldias Locales, a residentes, Universidades, colegios
publicos y privados, plazas de mercado, centros comerciales y comedores comunitarios, entre otros.
Iniciativa de la Unidad Administrativa Especial de Servicios Pablicos.
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residuos de manera correcta; frente a esto el 46% divide sus residuos en organicos y
reciclables;'"" lo que indicarfa que en principio si lo hacen de la forma adecuada. Asi
mismo, 94% afirma conocer qué es un residuo sélido y 93% reconoce que estos son
susceptibles al aprovechamiento, mostrando a la vez saber cémo se pueden
aprovechar.'” En resumen, el sondeo indica que si hay conocimiento de como
aprovechar los residuos, lo que refutarfa a quienes contestaron que no lo hacfan por
desconocimiento. Al contrastar el sondeo y las encuestas, podemos observar que los
ciudadanos encuentran variadas justificaciones para incumplir el cuerpo normativo
dispuesto para el manejo adecuado de los residuos, pereza, falta de tiempo,
desconocimiento, o porque no hay recoleccién selectiva.!” A partir de lo anterior, serfa
importante hacerle frente a las justificaciones a las que los ciudadanos recurren para
incumplir la ley.

Es importante examinar si efectivamente existe conocimiento de las normas que
indican la forma como se debe realizar la separacién y aprovechamiento de los residuos
solidos desde los hogares. Para poder identificar el grado de conocimiento por parte de
los ciudadanos la UAESP convino con la Universidad Distrital Francisco José de
Caldas'"* evaluar el impacto de la gestién operativa de los concesionarios de aseo,

encargados de prestar los servicios de Rutas de Recoleccion Selectiva —RRS.'"” Para esto

1T Reciclables se refiere a papel, cartén, vidrio y plasticos; organicos, constituye los restos de comida,
frutas y verduras, huevos, carne, etc. Comparar “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogot4, D.C.” p. 165

112 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestiéon de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogotd, D.C.” pp. 164-168

113 E] Capitulo 1. Manejo Adecuado de Residuos Sélidos: De la Emergencia Ambiental a la Promocion de
Acciones ejemplifica a grandes rasgos el marco legal decretado en esta cuestion.

114 Convenio susctito por la UAESP con la Universidad Distrital Francisco José de Caldas mediante el
Convenio 012 de 2007. Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos
Sélidos organicos para la ciudad de Bogotd, D.C.”. p. 182

15 Ta ruta es un sistema, por medio del cual, se recoge el material reciclable que los ciudadanos
previamente han separado en sus hogares en el 33% de la ciudad. Este es un servicio adicional que se
presta una vez por semana, unicamente para los residuos reciclables (vidrio, papel, cartén, plastico y
metales, entre otros) que luego es llevado al Centro de Reciclaje La Alquerfa. ILa fecha de inicio de
operaciones de las RRS fue el primero de Septiembre de 2006, con 6 microrutas adicionales a las de
recoleccién de residuos ordinarios, para el afio 2007 el nimero de rutas aumento a 18 y en el 2008 fueron
73. Comparar Alcaldfa Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogota, D.C.” pp. 100-101
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implementaron encuestas''® con el objetivo de establecer los conocimientos sobre
separacion en la fuente y reciclaje que tienen los usuarios del servicio publico de aseo en
Bogota, asf como los medios por los cuales adquieren dichos conocimientos.'"”

La principal conclusién a la que llegd el estudio fue que lastimosamente en
Bogota D.C aun no estan consolidadas las practicas de separacion en la fuente, la cultura
de reciclaje y el uso de las rutas prestadas por los concesionarios de aseo para recolectar
el material reciclable."® Lo anterior puede evidenciar tres cosas: o que los ciudadanos no
conocen las medidas dispuestas, o que las conocen pero no saben cémo interpretarlas o
no logran interiorizatlas; o ciertamente no las siguen o por pereza o por poco aprecio a
la norma. En esta cuestion, claramente hay una ruptura entre lo que se hace y lo que se
debe hacer para el aprovechamiento de los residuos, estipulado mediante la Ley 1259 de
2008.""

Los resultados de la encuesta indican también que 45% de los usuarios cubiertos
por la RRS no practican la separaciéon en la fuente. Por lo tanto, aun cuando los
ciudadanos cuentan con una infraestructura que les reconoce su esfuerzo si
efectivamente separan las basuras, casi la mitad de las personas aun no se deciden a
cooperar.'” Cuando la encuesta indaga si hay conocimiento sobre las RRS, s6lo 37% de
los encuestados manifiesta conocer sobre este servicio;”' luego, en principio setia
necesario evaluar las estrategias de comunicacién implementadas. Sin embargo, podria

existir una percepcion negativa en cuanto al servicio de recoleccién de los materiales

116 La informacion corresponde a las encuestas implementadas en las 6 Areas Especiales de Servicio —Ases
existentes para un total de 2279 informantes entre usuarias y usuarios del Servicio Pablico de Aseo.

17 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogotd, D.C.” p. 182

118 Comparar Alcaldfa Mayor de Bogota D.C. “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogotd, D.C.” p. 182

119 Comparar Congreso de la Republica. “Ley 1259 de 2008 Por medio de la cual se instaura en el territorio
nacional la aplicacién del comparendo ambiental a los infractores de las normas de aseo, limpieza y
recoleccién de escombros; y se dictan otras disposiciones”. Republica de Colombia, Bogota, 2008. La
finalidad de la presente ley es crear e implementar el Comparendo Ambiental como instrumento de cultura
ciudadana, sobre el adecuado manejo de residuos sélidos y escombros, previendo la afectaciéon del medio
ambiente y la salud puablica, mediante sanciones pedagdgicas y econémicas a todas aquellas personas
naturales o juridicas que infrinjan la normatividad existente en materia de residuos sélidos; asi como
propiciar el fomento de estimulos a las buenas practicas ambientalistas.

120 Comparar Alcaldia Mayor de Bogotd D.C “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogotd, D.C.” Bogota, 2010. p. 183

121 Comparar Alcaldia Mayor de Bogotd D.C. “Progtama de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogotd, D.C.” p. 184
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separados desde la fuente domiciliaria. Como lo indica la encuesta la mayoria de los
usuarios acostumbran entregar el material separado a los recicladores de oficio,
fundaciones o colegios; otros, no presentan el material por evitar el desorden en las calles
que producen los recicladores o indigentes.'” Finalmente, hay quienes aunque practiquen
la clasificacién no se preocupan por el destino final del material que presentan; revelando
la importancia de promover y evidenciar una coordinacién institucion-ciudadano
efectiva.

Entre tanto, es importante que la comunicacién de la informacion sea sencilla,
contundente y eficaz con estrategias pedagdgicas que “expliquen” o “muestren” bien lo
que se requiere del ciudadano.”” Los resultados de la encuesta evidencian altos
porcentajes de desinformacion y confusion respecto a la separacion en la fuente; muchas
veces la clasificacion no se realiza de manera adecuada entregando los Materiales
Potencialmente Reciclables -MPR sucios o contaminados; de igual modo, ignoran que
para los MPR es necesario usar bolsas de color blanco o claro y para los residuos
organicos bolsas negras.'**

Efectivamente existe una importante visibilidad del problema que genera
manejar inadecuadamente los residuos cuando de hecho hay comprensién frente a los
beneficios de realizar esta practica correctamente. Al parecer la poblacién bogotana
cuenta con el primer requisito para transformar sus practicas hacia los residuos porque
como afirma Adriana Cérdoba “una sociedad tiene la capacidad de transformarse ella
misma si comprende la necesidad de realizar ajustes en algunas de sus practicas

125 . . .
7'y claramente hay una importante tendencia a que se requiere efectuar

culturales,
cambios en las practicas cotidianas. Sin embargo, atn hay fallas especificas importantes
que frenan el proceso y que requieren ser atendidas.

Aunque la informacién sobre actitudes, percepciones y comportamientos

analizados muestra una importante preocupacion por cuidar el medio ambiente y la

122 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota D. “Programa de Gestion de los Residuos Sélidos organicos para
la ciudad de Bogota, D.C.” p. 185

123 Comparar Murrain. “Cultura Ciudadana como politica publica: entre Indicadores y Arte.” En Cultura
Ciudadana en Bogota: Nuevas Perspectivas. p. 218

124 Comparar Alcaldfa Mayor de Bogotd D.C “Programa de Gestién de los Residuos Sélidos organicos
para la ciudad de Bogota, D.C.” p. 193

125 Ver Murrain. “Cultura Ciudadana como politica piblica: entre Indicadores y Arte.” p. 214

35



necesidad de aprender a manejar los residuos sélidos con este propésito, al parecer no
basta con querer para efectivamente hacer. Si bien hay algunos estudios que muestran
como efectivamente la gente si separa los residuos, otros, como el de Castro resaltan que
esta practica es mas bien intermitente y muchas veces nula indicando la necesidad de
ahondar mas en las disposiciones a cooperar.

En este orden de ideas, vale la pena retomar el pensamiento sobre el papel y el
grado de importancia que juegan las politicas publicas en el tema de residuos en cuanto
al comportamiento de los ciudadanos en esta cuestion. Como vimos en el capitulo
anterior hay un universo normativo que busca en gran medida controlar y resolver este
problema, sin embargo es evidente que éstas no bastan para promover el
comportamiento  esperado, claramente ain no son visibles los cambios
comportamentales en el ciudadano comun cuando de practicar la separacién de residuos
solidos se trata. Por lo tanto, si las cuestiones ambientales, como el manejo de residuos
solidos estan fuertemente ligadas a comprender la forma como la sociedad y la cultura

’12() . . . .
1, " clertamente es necesario evitar obviar

determinan los procesos de deterioro ambienta
este espacio y por consiguiente prestarle mayor atenciéon a comprender los habitos, las
rutinas y los comportamientos de los ciudadanos. A partir de esto, es 16gico pensar en
impulsar otros mecanismos que refuercen el sistema legal mejorando el cumplimiento de

reglas, tanto desde el ciudadano como individuo, como su relaciéon con sus pares.

2.4 BOGOTA D.C: HACIENDO USO DE SU EXPERIENCIA

Es inevitable asociar Bogota D.C con Cultura Ciudadana, la capital indiscutiblemente es
un referente obligado cuando de hablar de transformacion cultural se trata. Desde 1995
la ciudad se ha caracterizado por liderar acciones que promueven transformaciones
sociales, culturales y urbanisticas, evidenciando un cambio importante en el
mejoramiento de la ciudad, produciendo mejoras en la percepcion y opinion de los
ciudadanos frente a la ciudad fortaleciendo, positivamente, el modo en como los

ciudadanos actian en ella. Gracias al conjunto de programas y proyectos que

126 Precepto de la Sociologfa Ambiental. Comparar Castro. “Trayectorias de los ambiental en la esfera
publica y transformaciones sociales, Bogotd 1970-2000.” p. 30
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expresaban como principal prioridad del gobierno local una orientacién clara hacia la
convivencia ciudadana por la via de un cambio comportamental consciente, también

: . 127
conocido como Cultura Ciudadana,

se logré involucrar a los bogotanos de forma
activa y participativa en las iniciativas impulsadas desde la Administracion Distrital.

Cultura Ciudadana sorprendié con un discurso politico fresco pero sobre todo
diferente ofreciendo la oportunidad de implementar nuevas formas de hacer politicas
publicas en la ciudad, de algiin modo la propuesta consistié en quitarle exclusividad a las
normas, sin quitarle protagonismo. ILa innovacién clave de Cultura Ciudadana fue
asumir que un gobierno local puede, con el fin de cambiar o de consolidar algunos
comportamientos, intentar con éxito influir de manera puntual sobre la cultura y la
conciencia y no solamente sobre la ley y sus mecanismos de aplicaciéon.'” Lo anterior
evidenciaba nuevas visiones sobre la practica de la politica y la gestién en la ciudad. No
obstante, vale resaltar que si reformar leyes es complicado, reformar comportamientos y
costumbres es atin més complicado.”” Con el fin de superar el desafio se propuso
incentivar la autorregulacién y la corresponsabilidad™ como principios de la acciéon
ciudadana.

Cémo se indicé anteriormente, los procesos de transformacién que los
ciudadanos consideran deseables requieren que en alguna instancia los procesos se
lideren y gerencien. Tanto para la primera administracion Mockus (1995-1997) cémo
para la segunda (2001-2003) estar en la Alcaldia signific6 gobernar aprendiendo y
gobernar ensefiando.”’ Para cumplir con este precepto la administracién adopté una
agenda pedagdgica explicita; desde el gobierno: la implementaciéon de politicas puiblicas
como proceso de aprendizaje politico'”, y desde la ciudadanfa al considerar que las

politicas publicas logran mas arraigo y eficacia si por un lado la ciudadania las conoce y

127 Ver Mockus. “Armonizar ley, moral y cultura”. Documento inédito. p. 1

128 Ver Mockus, (et Al). “Guia Practica de Cultura Ciudadana”. Documento inédito.

129 Comparar Vallejo, Catalina durante su intervencién en el I Seminario Internacional de Cultura
Ciudadana “Cultura Ciudadana y Gobierno Urbano.” Bogota, D.C, 2009

130 Corresponsabilidad como la dimension entre Estado, Gobiernos Locales y Ciudadanos y la busqueda
de un punto de encuentro entre estos. Comparar Guzman, Fernando durante su intervencién en el I
Seminario Internacional de Cultura Ciudadana, 2009.

131 Compatar Mockus, Antanas (et al). Cultura Cindadana en Bogotd: Nuevas Perspectivas, 2009. p. 15

132 Comparar Roth. Politicas Piblicas. Formulacion, implementacion y evaluacion. p. 36
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las comprende.'” La relacién pedagogia-cultura significé un mecanismo impulsador en
los procesos de cambio en tanto que “pedagogia en ultima instancia es el medio
fundamental para la produccién, reproduccion y transformacién de la cultura,”** lo que
en el contexto de Cultura Ciudadana construir una conciencia pedagdgica de los
diferentes comportamientos, constituir principios de reflexion frente a las diferentes
situaciones. L.as normas hay que ensefarlas, y si éstas descansan en los principios de la
ensefnanza de la cultura, la cultura es susceptible a una transformaciéon. Por lo tanto es
pertinente decir que para Mockus la cultura es “el conjunto de reglas sociales y
costumbres compartidas”” que fundamentan la sociedad. Ia pedagogia, entonces
concierta en articular la norma con las costumbres y con las reglas sociales.

Aunque la pedagogia constituye un pilar fundamental en la promocién y
posterior interiorizacién de los correctivos frente a las practicas negativas, como es el
caso del inadecuado uso de los residuos solidos; como pudimos ver en las encuestas no
basta con conocer para posteriormente actuar. Uno de los grandes desafios que enfrento
en 1997 la administraciéon de Mockus fue la emergencia que en 1997 afronté la ciudad
luego que la represa mas grande de Bogota, Chingaza, tuviera dos derrumbes. Puesto
que Chingaza abastece a un alto porcentaje de la poblacién bogotana, la emergencia
pudo haber sido fatal si la gente no se hubiera concientizado de lo importante que era (y
es) ahorrar agua. Mientras el acueducto anunciaba el inminente racionamiento, la
administracién proponia otra estrategia por considerar el racionamiento como costoso y
traumatico. El reto era grande, era necesario alcanzar un nivel de ahorro del 12% o de lo
contrario se corria el riesgo de agotar las reservas, no obstante el porcentaje de ahorro
mas alto registrado en una ciudad era del 5%. La estrategia, entonces consistié en dar a
conocer muy rapidamente el problema a la ciudadania, luego el alcalde plantearia la

alternativa del racionamiento. Mientras tanto el acueducto logra medir el consumo

133 Comparar Mockus (et al). Cultura Ciudadana en Bogotd: Nuevas Perspectivas. p. 15
134 Ver Bernstein, Basil. Hacia una Sociologia de! Discurso Pedagdgica, 2000. p.11
135 Compatar Mockus, Antanas. Formar Cindad, 1995. p. 26
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diario de la ciudad y con ayuda de la prensa, se presentan diariamente los resultados de la
medicién. A pesar de esto, el ahorro alcanzé tan solo un 2%."

A partir de lo anterior, el racionamiento parecfa la tnica opcién posible. Sin
embargo, la administracion decidié evaluar la estrategia y gracias a esto hallé que la
mayor cantidad de agua que consumen los hogares es en la cisterna del bafio y la
lavadora, 25% cada una, seguido por la lavada de la loza con 15%. Entre tanto,
descubri6 que efectivamente 97% de las personas que encuestaron sabian que era lo que
estaba pasando; asf mismo 90% de ellos indicaban que si estaban ahorrando, pero ese
2% registrado evidencié que posiblemente no lo hacfan con los métodos mas eficaces,
por lo tanto la nueva estrategia consistio, principalmente, en indicarle a los ciudadanos

137
Este es un

como efectivamente podrian ahorrar agua; el resultado: 12% de ahorro.
ejemplo exitoso de Cultura Ciudadana, la confianza hacia y entre ciudadanos, donde se
evidencio el interés y posterior cooperacion, a través de métodos de accion colectiva de
los ciudadanos participes en la solucién, permitiendo no sélo superar la crisis sino
mantener algunas costumbres de ahorro.'”

Esta experiencia exitosa y positiva para la ciudad mostré como efectivamente un
gobierno puede influir sobre la cultura para asi modificar algunos comportamientos
ciudadanos, produciendo cambios importantes que llevan a la ciudadania a actuar
responsablemente. Asi mismo, los ciudadanos jugaron un papel clave en la consecucién
de la meta de ahorro, pues gracias a su interés y reflexion frente al tema de ahorro de
agua, decidieron cooperar. Un claro ejemplo donde hacer uso adecuado de nuestros
recursos (la ley), placer por cumplir con su propia conciencia o tal vez el temor a la culpa
si efectivamente se hubiera dado el racionamiento (moral) y reconocimiento a quienes a
todas las personas que ayudaron (cultura) se lograron armonizar para hacer frente a una
emergencia. Pudimos ver como la Cultura Ciudadana frente a un fenémeno parecido al
de residuos sélidos implemento acciones, que permitieron superar la emergencia del

ahorro de agua. La ciudadania estaba dispuesta a ayudar, sin embargo la ambigiiedad del

136 Datos obtenidos a partir de una conferencia dictada por Paul Bromberg en el primer semestre de 2007.
Crisis del agua y Cultura Ciudadana.

137 Datos obtenidos a partir de una conferencia dictada por Paul Bromberg en el primer semestre de 2007.
Crisis del agua y Cultura Ciudadana.

138 Ver Anexo 3
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mensaje sobre el cémo ahorrar adecuadamente caracterizé en un principio la iniciativa
amenazando asf el éxito de esta. Frente a lo anterior la administracién utilizé una de las
principales herramientas para medir una politica publica, investigacion, medicion e
implementacién de medidas de choque: la forma como los ciudadanos estaban
ahorrando técnicamente no impactaba las cifras; la implementacion de encuestas para
identificar la falencia permitié medir la disposicién de los ciudadanos a colaborar y
evidencio el error al no especificar los habitos que problematizan el consumo de agua; y
la puesta en marcha de las medidas de choque que finalmente permitieron transformar
los comportamientos ciudadanos afirmando la importancia en indagar sobre los
imaginarios y habitos colectivos para implementar una politica publica que busca
cambiar conductas problematicas como lo es el manejo inadecuado de residuos sélidos.
Es muy complicado garantizar el éxito en la implementacion de una politica
publica, puesto que muchas veces estos procesos son dificilmente previsibles;” vale la
pena resaltar que este es un proceso de constante redefinicion de los objetivos y

. ., 140
reinterpretacion de los resultados,

es decir una oportunidad. Sin embargo, si existen
métodos que permiten reducir la incertidumbre desde la planeacion misma, uno de ellos
es la construccién de indicadores.'”' Cuando se trata de contribuir a que las politicas
publicas de Cultura Ciudadana tengan éxito es necesario construir indicadores que
permitan contar con sistemas de informacién sobre actitudes, percepciones 'y
comportamientos.'*’

A diferencia de muchos paises de América Latina que carecen o poseen poca
informacion sobre comportamientos, actitudes y percepciones, Bogota cuenta con un
instrumento muy valioso que permite medir y monitorear las tendencias de los
ciudadanos sobre lo que serfa el estado de la relacion entre ley, moral y cultura en las

sociedades donde se aplique.'’

139Comparar Roth, André-Noel. “Qué y para qué las politicas publicas.” 2009. Consulta Electrénica.

140 Comparar Roth. “Qué y para qué las politicas publicas.” Consulta Electrénica.

141 Comparar Roth. “Qué y para qué las politicas publicas.” Consulta Electrénica.

142 Comparar Murrain. “Cultura Ciudadana como Politica Pablica”. p. 214

143 Comparar Bromberg, Paul y Gomescasseres, Tatiana. “;Qué fue y qué serd la cultura ciudadana?” En
Cultura Cindadana en Bogoti: Nuevas Perspectivas, 2009. p. 206
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La Encuesta de Cultura Ciudadana'* se aplica por primera vez en Bogota en el

145 .
> El instrumento busca hacerle

2001, por disposicion del Concejo de Bogota.
seguimiento a los avances en cultura ciudadana, motivo por el cual se ha realizado cada
dos afios. La herramienta de medicién tiene en cuenta dimensiones de Cultura
Ciudadana: ley, moral y cultura; Sistemas reguladores del comportamiento; Movilidad,;
Tolerancia; Cultura Tributaria; Cultura Legalidad (actitud frente a la ley y justificaciones
para desobedecer la ley); Seguridad (Percepcion, victimizacién, razones para usar la
violencia, (Justificaciéon de linchamiento); Acuerdos (disposicion a celebrar acuerdos,
percepcion sobre acuerdos y calidad de los acuerdos); Participacién comunitaria;
Confianza (interpersonal e institucional); y Mutua Regulacién o Regulacién Social
(reacciones de los ciudadanos frente a situaciones especificas). La encuesta entonces,

sirve como “termémetro” de las diferentes dimensiones en las que indaga, lo que

permite cruzar informacion y evaluar a la ciudad en los diferentes aspectos que le atafien.

144 La Encuesta de Cultura Ciudadana y su respectivo formulario nace de un estudio realizado en el afio
2000 por Antanas Mockus y Jimmy Corzo a estudiantes de noveno grado de Bogota, el cual sirvié como
instrumento de medicién de los primeros indicadores de convivencia.

145 Para poder constituir Cultura Ciudadana como una Politica Publica el Concejo de Bogota determiné la
necesidad de establecer un objeto de medicién de los avances de la ciudad en cuanto a la inversiéon en
cultura ciudadana
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3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

André-Noél Roth, en su libro Politicas Publicas, indicé como uno de los grandes retos
que enfrentan las politicas publicas es qué efectivamente las decisiones tomadas para
remediar problemas concretos, algunas veces no logran resolverlos y, otras veces parecen

. sz 146
empeorar la situacion.

En muchos casos existe un universo normativo enriquecido
que no logra traducirse en hechos concretos, evidenciando una brecha entre lo que se
quiso hacer y lo que efectivamente se esta haciendo, premisa que sintetiza mi motivacion
principal para realizar este trabajo investigativo.

Estudios realizados a nivel nacional e internacional han indicado cémo la
generacion descontrolada y el inadecuado manejo de residuos sélidos puede afectar el
medio ambiente y la calidad de vida, entre otros. Frente a esto los gobiernos, en su
voluntad por transformar comportamientos, cambian las reglas de juego operantes hasta
entonces'!’ introduciendo nuevas politicas publicas para modificar la situacién de los
residuos solidos, percibida como insatisfactoria y problematica por los expertos
ambientales y los ciudadanos. La presente investigacion buscé indagar sobre este tipo de
acciones gubernamentales y su relacién con los comportamientos ciudadanos como una
oportunidad de efectivamente involucrar los habitos, concepciones e imaginatios
colectivos en la implementacién de la politica publica en materia de manejo de residuos
sélidos.

Gracias a la investigacion fue posible identificar algunos factores que pueden
reducir la incertidumbre durante la planeaciéon de una politica publica'® enfocada en el
adecuado manejo de los residuos solidos para la ciudad de Bogota. El ejercicio pues,
consistié en buscar identificar la brecha entre lo que dictaban las normas formales sobre
el manejo de residuos sélidos en Bogota y lo que efectivamente pasaba cuando de

manejarlos adecuadamente se trataba, gracias a instrumentos como las encuestas y

146 Comparar Roth. Politicas Publicas. Formulacién, implemenacion y evaluacion. p. 107

147 Comparar Roth. Politicas Pablicas. Formulacién, implementacion y evaluacion. p. 17

148 Comparar Roth, André-Noel. “:Qué y para qué las politicas publicas?” 2009. Consulta Electrénica. A
través de un plan se busca alcanzar objetivos de manera coherente; definir prioridades; jerarquizar
objetivos a corto, mediano y largo plazo; y definir los medios necesarios. Recalca la importancia de reducir
la incertidumbre e incoherencia en esta etapa para que se pueda dar una implementacién petfecta.
Documento Electrénico.
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sondeos. Analizar esta situacién significé un desafio por conocer lo que sucedia,
interpretandolo con el propésito de representar el por qué pasaba lo que pasaba, por qué
si existe un universo normativo desde ya hace varias décadas que ha buscado regular este
fenémeno, y se han implementado programas y acciones para transformar las practicas
de los ciudadanos frente al manejo de sus residuos; ¢Por qué estos aun no han cambiado
sus practicas?

Asi pues, preferf utilizar la Investigaciéon Diagnostica como metodologia debido
al importante valor que tiene en este tipo de ejercicios, brindando herramientas que nos
permiten evaluar situaciones especificas, en este caso el manejo adecuado de los residuos
sélidos en Bogota.

El diagnéstico permitié determinar que los ciudadanos bogotanos juegan un
papel determinante en la implementacién de las politicas publicas que se refieren al
correcto uso de los residuos. Principalmente, para que una politica publica pueda darse
tiene que evidenciarse un problema, una situacion especifica debe considerarse como
conflictiva, en este punto los ciudadanos fueron determinantes para que se construyera
un universo normativo al respecto. Los ciudadanos, como académicos y expertos
distinguieron una problematica ambiental, se intensificaron las demandas ciudadanas y
los gobiernos se vieron en la necesidad de regular las actividades que pudieran afectar al
medio ambiente y la calidad de vida: el manejo de los residuos como resultado del
consumo diario de los ciudadanos, se establecié como una de esas. Los gobiernos se
dieron entonces a la tarea de establecer reglas formalmente buscando transformar los
comportamientos, ¢De quienes? Justamente, de los ciudadanos. Claramente los
ciudadanos son claves y obligatorios en el analisis bien sea de una politica publica o de
un hecho social. En el caso especifico que le concierne a esta investigacion, los dos.

Una de las Teorias que proponen una explicacion respecto a las problematicas
sociales es la de Cultura Ciudadana, conceptualizada por Mockus. Para ¢l existen tres
elementos que permiten controlar las conductas de los ciudadanos: las normas formales,

materializada en la ley; las normas morales plasmada en la conciencia como principios
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interiorizados; y las normas culturales manifestadas en los espacios de socializacion.'
Cuando en wuna sociedad hay tensién entre unas y otras, se dificulta la convivencia,
puesto que sin importar qué tanto pretenda regular una norma, si los ciudadanos no
interiorizan e interpretan las normas para aplicarlas en su diario vivir, cualquier iniciativa
que se adelante pretendiendo transformar acciones ciudadanas y que no contemple la
importancia de armonizar, por lo menos estos tres sistemas, es tiempo perdido.

Cuando se analizaron las normas formales se evidenciaron importantes fallas
desde el momento mismo de la formulaciéon. Mientras en los setenta el Gobierno
Nacional ya habfa sido alertado sobre la importancia de manejar los residuos solidos,
s6lo hasta 1983 con el Decreto 2104 los encargados de la politica publica definieron qué
era en efecto un residuo solido. Entre tanto, y posterior a esto se continuaron
formulando normas sin determinar con claridad los conceptos y términos, muchas veces
lo siguieron llamando basura o desechos. Asi mismo, con el Decreto 2104 de 1983 se
indicaron algunos margenes de maniobra en la prestacion del Servicio de Aseo, tan sélo
hasta ese momento se precisé que el servicio se dividitia en dos: ordinario y especial;'™
sin embargo la diferenciacién en cuanto al tipo de prestacion del servicio llegd sélo hasta
el 2000 afio en el que se decretaron politicas especificas para el Servicio de Aseo
Domiciliatio. Esta falta de unificacion en los criterios permitié dejar un vacio inmenso al
planearse las politicas publicas, espacio que muy posiblemente se presté para diferentes
interpretaciones por parte tanto de los encargados de implementar la politica como por
parte de los ciudadanos. Asi pues, la falta de aclaracion y unificaciéon en los criterios, la
no identificacién de los objetivos y especificidad, la ambigiiedad en cuanto a quién debia
hacer qué y en donde significé confusion e incoherencia en la etapa de implementacion.

Roth resalta que “el problema central de la implementacién es la coordinacion de
acciones entre diversas personas y entidades;”"' bajo esta premisa las politicas dirigidas
al correcto manejo de los residuos presentan una falla importante en cuanto a direcciéon y

coordinacién de las acciones que se evidencia con la tardfa creacion del Ministerio del

149 Las dos altimas corresponden a las normas informales, aquellas que nos indican lo que estd bien o esta
mal pero que no nacen de los aparatos de coerciéon del Estado.

150 Momento vital para el servicio de aseo, puesto que los residuos especiales o peligrosos debifan ser
manejados de forma diferente.

151 Ver Roth. “cQué y para qué las politicas publicas?” Consulta electrénica.
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Medio Ambiente, hoy Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Es decir, que hace
menos de 15 aflos una institucién asumié la planificacién estratégica del sector de
residuos. Por lo tanto, si bien existian diversas normas la carencia de coordinaciéon
jerarquica consintié la desarmonizacién y descoordinacién de las diferentes entidades
que habian sido designadas en esta tarea, asi como la falta de control y evaluacion en las
acciones. En el caso de Bogota, desde 1993 se determiné que la prestacion de los
servicios de aseo estarfan a cargo de la Alcaldia Mayor , para lo cual crearfa la Unidad
Ejecutiva de Servicios Publicos dependiente del Despacho del Alcalde pero con
facultades especificas, institucionalizando los objetivos, ya habia una institucion
responsable y coordinadora de la gestion.

Continuando por la linea normativa, se identific6 la llegada tardia de un hilo
conductor de politicas de residuos solidos, tan sélo a finales de los noventa se instaur6 la
Politica Nacional para la Gestion de Residuos Solidos estableciendo una politica
concebida bajo modalidades de gestion, definiendo prioridades, estableciendo objetivos a
corto, mediano y largo plazo, definiendo los medios necesarios, buscando mantener
coherencia entre las diferentes acciones, buscando facilitar la aplicacion, el desarrollo y
posterior seguimiento en diferentes dimensiones, incluyendo los procesos de cambio
cultural. El Distrito, a su vez, buscando mantener armonia con las normas nacionales
instauré el Plan de Gestion Ambiental Distrital, que junto con el Plan Maestro de
Residuos Sélidos de la ciudad ubicaba los cambios culturales como un campo de accién
especifico en la aplicacién de la politica, destacando la importancia del componente
social, cultural, educativo y comunicativo para llevar a cabo la gestion. Se hubiera
podido pensar que con la creacion de este Plan los problemas de armonizacion y
coordinacién hubiesen sido superados en el proceso de implementacion de la politica.
Vale la pena resaltar que la incoherencia debe ser también reducida entre las distintas
politicas sectoriales y sus objetivos, sin embargo esto no sucedié en el periodo 2004-

2008 ya que el plan de gobierno Bogota sin Indiferencia'> adoptado para la ciudad no

152 Periodo en el que se concentrd la atencién de la investigacion

153 Comparar Concejo de Bogota. “Acuerdo 119 de 2004. Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo
Econémico, Social y de Obras Publicas para Bogota D.C. 2004-2008 Bogota sin Indiferencia un
compromiso social contra la pobreza y la exclusion.” Bogota D.C., 2004. En el afio 2004 llega una nueva
Administracién Local al Distrito con un Plan de Gobierno especifico para el periodo 2004-2008, afios en
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asumio6 una posicion clara ni especifica para restablecer y reconstruir el vinculo entre los
ciudadanos y la naturaleza. Asi mismo, es posible identificar cémo a finales de los
noventa el interés frente al medio ambiente disminuy6. '** Estas situaciones frenaron la
posibilidad de coordinacién y armonia que el Plan hubiese podido lograr, evidenciando
la importancia en la continuidad y la importancia de la decisiéon politica en consolidar una
politica publica.

En cuanto a las cifras y la informacion de los residuos soélidos que genera la

155 .
> Anterior a este

ciudad, los avances han sido significativos desde el 2004 hasta la fecha.
afio existen algunas mediciones, mas no estan sistematizadas ni organizadas, lo que al
final de cuentas limita las posibilidades de analizar, comparar y evaluar con periodos
anteriores. Es importante resaltar el valor de las cifras e indicadores cuando de politicas
publicas se trata para saber si efectivamente las acciones generaron cambios. Sobre esto
es importante recomendar que los actores involucrados manejen los mismos criterios
para construir indicadores y plasmar sus cifras, la informaciéon ambigua es problematica
tanto en el proceso de toma de decisiones como en el de la evaluacion de la
implementacion.

El analisis de las politicas publicas implementadas para manejar correctamente
los residuos sélidos domiciliatios evidencié un problema de calidad més que de cantidad.
No importa el numero de politicas publicas que se hayan creado para hacerle frente a un
fenémeno, tener un gran nimero de ellas no garantiza el éxito, y como sucede en el caso
especifico del manejo de residuos solidos éstas se han prestado para confusiones. Asi
pues, es importante tener un Plan que brinde directrices no ambiguas y estructure
claramente el proceso de implementacion, es decir que la Ley este bien concebida. Para

Mockus es fundamental esta fase de toma de decisiones para que la norma sea

los que se concentr6 la investigacién con el fin de identificar los avances y/o limitantes para la
implementacién de la politica pablica que en materia de recoleccién de residuos sélidos se venia
instaurando en Bogotd. Para profundizar sobte las justificaciones en cuanto al periodo de tiempo de la
presente Investigacion Diagnostica favor remontarse al Proyecto de Investigacion.

154 Ver Anexo 4.

155 Desde el afio 2004 se iniciaron las actividades de la nueva concesién mediante la resolucién 113 y 114
de 2003 para adoptar el Reglamento de la Gestién Comercial y Financiera, y el Reglamento Técnico
Operativo para la concesién del servicio de aseo. Motivo por el cual el analisis de la implementacion de la
politica publica en materia de recoleccion de residuos sélidos tuvo como punto de partida este afio,
justificacion indicada con anterioridad en el Proyecto de Investigacién realizado para este diagnéstico.
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interiorizada por parte de los ciudadanos cuando establece una estrecha relacion entre
Politicas Publicas y Pedagogfa, las politicas publicas deben publicarse, explicarse,
comprenderse y cumplirse. Se deben establecer responsables capaces y comprometidos
con los objetivos y resultados de la politica.

Cuando Roth habla de las condiciones para que la implementaciéon de una
politica publica sea “perfecta,” indica que es necesaria una Teorfa Solida y creible. Desde
1995, Cultura Ciudadana se convirtié en una nueva propuesta de hacer politica, tanto
asi que 15 afios después aun lo usamos como referente y afioramos las acciones que
desde alli surgieron. EI andlisis de las diferentes politicas publicas sobre manejo de
residuos solidos evidenciaron importantes fallas desde la norma misma, una razén para
no confiar exclusivamente en que una ley puede controlar y corregir comportamientos
problematicos, per se.

Me permito aclarar la premisa anterior. Antes de realizar mi pasantia en
Corpovisionarios pensaba erroneamente que las normas no servian para mucho, y que
Cultura Ciudadana tenfa poco o nada que ver ellas. Posteriormente, y gracias a
experiencias compartidas y por supuesto a la realizacién de esta investigacion la ley'™
adquiere mucho mas valor del que normalmente le damos. Por lo anterior es importante
que las personas encargadas de la realizacion de las politicas publicas hagan un trabajo a
conciencia y responsable. Sin embargo, cuando no se valora ni se le otorga el valor a la
norma o cuando los ciudadanos no logran interiorizar y comprender las normas
formales, se deben impulsar otros mecanismos “mas naturales” que permitan controlar
los comportamientos indebidos. Cuando la ley (sistema legal) sola no incentiva lo
suficientemente la cooperacion en los individuos es necesario acudir a la autorregulacion
(sistema moral) y mutuaregulacion (sistema cultural) y armonizarlos.

Es pertinente entonces sefialar como una norma que busca definir y orientar la
gestion ambiental en Bogotd como es el PGA y el PGIRS que identifican la
obligatoriedad de la ciudadania a adoptarlo, es disefiado a largo plazo, pretende ser el

complemento que busca armonizar el Plan de Desarrollo Distrital, el Plan de

156 Ta ley entendida como: Lo legalmente permitido se define en relaciéon con un conjunto de normas
juridicas expresas acompafiadas de mecanismos especificamente orientados a lograr su cumplimiento. Ver
Mockus. “Anfibios Culturales y divorcio entre Ley, Moral y Cultura”. Documento Inédito
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Ordenamiento Territorial y demas instrumentos con los que cuenta la ciudad en materia
ambiental y resalta la importancia de implementar iniciativas pedagogicas carece de
disposiciones que inviten al ciudadano a regular los comportamientos indebidos frente a
los residuos sélidos. El ciudadano se concibe como responsable de sus conductas
individuales pero no se le invita a ir mas alld, no se promueven conductas ciudadanas que
le permitan al bogotano verse a s{ mismo y a los demas como autoridades alternas que
regulen los habitos inapropiados en materia de manejo de residuos sélidos. Dicho de
otro modo, el ciudadano es concebido como responsable de sus acciones, pero no de la
de los demas desarmonizando lo que concibe la ley (regulacién legal) y la moral

(autoregulacion) con la cultura (mutua-regulacion).

El enfoque de Cultura Ciudadana no se gesta exclusivamente a partir de las leyes,
mas bien nos permite ampliar el panorama de analisis y de aplicacion de las politicas
publicas gracias a la invitacion que hace a toda la ciudadania a incentivar la importancia y
la disposicion a regular su conducta y la de los demas. Las normas nos dan un margen
de maniobra, regulan formalmente el comportamiento negativo que existe frente a los
residuos solidos por parte de la ciudadania pero no significa que en el imaginario
colectivo la ley sea omnipresente, razén por la cual es necesario buscar mecanismos

regulatorios que se gesten desde la misma ciudadania: autoregulacién y mutuaregulacion.

Con el fin de aterrizar la teorfa un poco mas a la practica, cuando en muchas de
sus conferencias Mockus hacfa alusion a los tres sistemas de control: Ley, moral y cultura
le pedia al publico responder ¢Cual de los mecanismos legales, morales o culturales te
regula mas? Y ¢Cual considero que regula mas a los ciudadanos en general?”””  Tas
respuestas mas recurrentes fueron: yo me regulo mas por las buenas, mientras los otros
se regulan mas por las malas.

Efectivamente, la investigacion cualitativa permitié entre ver como en gran
medida los ciudadanos toman decisiones individuales con respecto a las decisiones de los

otros, es decir, estan constantemente mirando que hace el otro para ver qué puede hacer

157 Ver Anexo 2
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¢l. Cuando se les preguntaba a los ciudadanos por qué no separaban sus residuos, un
alto porcentaje indicé que no lo hacfa porque los encargados de la recoleccion volvian y
la juntaban; también hubo otros que indicaron que no lo hacfan por evitar los regueros
en las calles de los recicladores e indigentes. Las situaciones anteriores son una evidencia
clara de falta de cooperacion: “Si la mayorfa de los otros cooperan yo deberfa hacer mi
parte, pero si no lo hacen yo no tengo ninguna obligacién de hacerlo.” Cuando esto
sucede es importante que la autoridad haga acto de presencia y evidencie que el no
cumplimiento de la ley acarrea consecuencias. Aunque no es facil astigar™ al ciudadano
por una practica cotidiana que se da al interior de los hogares, si existen otros
mecanismo de regulaciéon como la que se puede impulsar entre vecinos o familiares,
realizando un llamado de atencién cordial a quienes no estan cumpliendo con las normas
que dictan la obligacién de los ciudadanos para clasificar correctamente sus residuos
so6lidos. La mutua regulaciéon también se puede evidenciar cuando se deja en verglienza o
se rechaza a las personas que incumplen.

Asi mismo, hay quienes efectivamente cumplen con la norma sin importar lo que
haga el otro, pero este tipo de personas no son muchas. Elster indica que uno de los
grandes obstaculos de la cooperacion son esas personas indiferentes ante una
problematica, aquellas que consideran que “Si otros cooperan para que lo hago,”
recostandose en los beneficios de las practicas de otros. Pero también hay individuos
que cuando observan que otros lo hacen tienen mas incentivos para hacerlo, por lo tanto
implementar acciones que logren evidenciar las buenas practicas frente a los residuos de
algunos ciudadanos incentivarfa a este grupo de personas a cooperar.

Encuestas y estudios indicaron como la mayoria de bogotanos expresa
preocupacion por el medio ambiente y por el manejo de los residuos; sin embargo, solo
en algunas situaciones esta preocupacion se transforma en un comportamiento pro-
ambiental. Aunque es evidente que la preocupacion individual es fundamental para
aumenta la cooperacion, en programas de reciclaje por ejemplo.

Es importante pues impulsar la cooperacion entre los ciudadanos, el problema de

los residuos sélidos en la ciudad de Bogota no es un problema de desconocimiento, ni de

158 Entendiendo castigo como normalmente lo hacemos, multa o carcel.
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la norma, ni del importante papel que juegan los residuos en la conservacion del medio
ambiente; por el contrario la gente sabe que puede suceder por no aprovechar los
residuos o por no practicar el consumo responsable en la vida diaria. Cultura Ciudadana
reconoce la importancia de impulsar programas y proyectos enfocados a un cambio
comportamental consciente. Para que el ciudadano decida cambiar, decida participar y
cooperar practicando buenos habitos con sus residuos debe hacerlo de forma reflexiva,
constantemente.”” De ser asi, el dia en que no nos detengamos a pensar qué hacer con
uno de nuestros residuos y de forma “natural” los aprovechemos y los clasifiquemos
correctamente, por ejemplo; estard mas cerca si permanentemente reflexionamos sobre
nuestros actos, si constantemente se nos invita a cuestionar nuestros habitos, si
efectivamente cuestionamos los actos de los demas; que estemos dispuestos a aprender y
ensefar de forma amable; todo esto enmarcado en ley, en el reconocimiento de la
importancia que tiene respetar, interiorizar y apropiarse de las normas formales. El
manejo adecuado de las basuras se interiorizard una vez se promueva la armonizacioén de
la ley, la moral y la cultura: los ciudadanos admirando o temiéndole a las sanciones de la
ley; los ciudadanos temiéndole a la culpa del incumplimiento o gratificiandonos por
actuar positivamente; y los ciudadanos reconociendo las buenas practicas o rechazando
los malos habitos que se puedan dar cuando de manejar adecuadamente los residuos
s6lidos en Bogota se trata.

Resumiendo, se puede afirmar que hay una debilidad normativa fuerte que
desconoce las actitudes, creencia y habitos de los ciudadanos y, por otro lado, hay una
distancia fuerte de estos comportamientos y actitudes de los ciudadanos con el ideal
normativo. Armonizar estas dos facetas es el reto y se deberia hacer no soélo via
expedicion de leyes, sino via pedagogica y con acciones puntuales que promuevan estos

cambios culturales.

159 Lo que muchas veces hacemos con nuestros residuos es automatico. Automaticamente consumimos y
desechamos lo que consumimos. ILa reflexién constante frente a este comportamiento es la puerta de
entrada a naturalizar practicas como el reciclaje o separacién de los residuos e introducirlas en nuestra vida
diaria.
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Anexo 1. Grifico: Distribucion Porcentual por tipo de Residuo dispuesto en el

Sanitario Dofia Juana.
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Anexo 2. Sistemas de Regulacion. Ley, Moral y Cultura.

NORMAS LEGALES

Regulacion legal

NORMAS MORALES

Auto-regulacion

NORMAS SOCIALES

Mutua-regulacion

Admiracion por la Ley

Autogratificacion de la
Conciencia

Admiracion y
reconocimiento Social

Temor a la sancion Legal

Temor a la Culpa

Temor a la vergiienza y al
rechazo social

Fuente: Corpovisionarios



Anexo 3. Grafico: Ahorro de agua en Bogota 1994 — 2000
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Anexo 4. Grafico: Gasto Publico Ambiental en Bogota D.C. Ordenaciéon de Residuos
Solidos. Participacién Porcentual. 1997-2007
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FUENTE: Grafica elaborada por la autora de la presente investigacién diagnéstica con base en los datos de la

Secretaria de Hacienda Distrital.



