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Resumen: En la Gltima década la bioeconomia circular (BEC) esta apareciendo en la agenda politica cada
vez con mas intensidad, tanto a nivel internacional y comunitario, como a nivel nacional y regional. En el
presente trabajo se realiza un analisis comparativo de las estrategias relativas a la BEC en una seleccion de
regiones (Flandes, Andalucia, Baden-W(rttemberg, Pays de la Loire y Mazovia) y paises (Italia, Letonia y
Reino Unido) de Europa, con el objetivo de identificar aspectos comunes y especificos en cada caso. El
criterio utilizado para la seleccién de casos de estudio fue que la regién o pais presentase una estrategia de
bioeconomia aprobada [a fecha 1/5/2021] y que incluyese un compromiso presupuestario para su
implementacion. La seleccion incluye la practica totalidad de los casos encontrados a nivel europeo que
cumplen con este criterio. Del andlisis se puede deducir lo que seria una estrategia “tipo”, la cual estaria
impulsada por la administracién pablica, implicaria a un amplio espectro de sectores (especialmente sector
primario y agroindustrial), y emplearia una variedad de instrumentos de politica donde destacarian las
acciones de comunicacién y concienciacion, educacion y formacion de los trabajadores y empresarios,
incentivos positivos (p. €j., ayudas a la 1+D+i), asistencia técnica y de coordinacion de iniciativas y
simplificacién normativa.
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Introduccion

La bioeconomia circular (BEC) integra los conceptos de bioeconomia y economia circular, con la vocacién
de representar un modelo econdmico sostenible econdmica, social y ambientalmente (Carus y Dammer,
2018; Kardung et al., 2021). La bioeconomia engloba al conjunto de todas las actividades econdmicas
relacionadas con la produccion, transformacion y utilizacion, directa o indirecta, de recursos de origen
bioldgico con el fin de producir y transformar biomasa para el suministro de alimentos, piensos, materiales,
energia y servicios relacionados con los ciudadanos (EC, 2018). La economia circular es un modelo de
produccion, distribucién y consumo en el que el valor de los productos, materiales y demas recursos
permanece el mayor tiempo posible (p. €j., reciclando, reparando, etc.), potenciando su uso sostenible y
eficiente y reduciendo al minimo la generacidn de residuos (EC, 2015; Ghosh, 2020; Kirchherr et al., 2017).
La BEC envuelve, por tanto, elementos comunes a ambos conceptos, como son la mejora del uso de los
recursos y la ecoeficiencia, la reduccion de la huella de carbono, la reduccion de la demanda de carbono
fosil, y la valorizacién de los residuos (Carus y Dammer, 2018).

La BEC implica a multiples sectores econdmicos ya existentes, tales como: agricultura, silvicultura, pesca
y acuicultura (dentro del sector primario); industria alimentaria, textil, papelera, quimica, farmacéutica y
cosmética, biotecnoldgica y energética, entre otras (dentro del sector industrial); asi como consultoria,
logistica, etc. (dentro del sector servicios). Por lo tanto, al hablar de sector de la BEC, se consideran aquellas
actividades econémicas con base bioldgica que a su vez aplican los principios de la circularidad en sus
procesos productivos de forma consecuente. Se puede afirmar que este “nuevo” sector se encuentra en una
fase incipiente de desarrollo, en la medida en que estd fuertemente sustentado en el conocimiento y la
innovacion (con lo que ello conlleva en forma de plazos dilatados para el desarrollo y la comercializacion
de productos). Sin embargo, su expansion es deseable para el conjunto de la sociedad, no solo por la
generacion de riqueza y empleo asociada a este sector, sino también por los beneficios que genera en forma
de externalidades positivas (lucha frente al cambio climatico, conservacion de recursos naturales, etc.) y
minimizacién de las externalidades negativas (p. €j., asociadas a la generacion de residuos). Por ello, el
apoyo publico para promover el desarrollo del sector de la BEC esté justificado tanto desde una perspectiva
econémica, como medioambiental y social, en la medida en que tal desarrollo derivara en una mejora del
bienestar del conjunto de la ciudadania.
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En la dltima década, la BEC esta adquiriendo mayor presencia en la agenda politica, tanto a nivel
internacional (OECD, 2018) y comunitario (EC, 2018), como a nivel nacional (MITECO, 2020) y
autonomico (p. ej., CAPDR, 2018). Las recientes iniciativas como el Pacto Verde Europeo (EC, 2019)
confirman el papel que se espera de la BEC en la Unién Europea (UE) del futuro, asi como en cada una de
sus regiones. Precisamente, se observa cdmo en estas regiones se estdn comenzando a implementar
instrumentos de planificacion politica (estrategias, planes de accion, etc.) para fomentar el desarrollo de
este sector, en buena medida auspiciados por el empuje politico mostrado a escala superior. Teniendo en
cuenta el reciente advenimiento del concepto de la BEC y de sus conceptos asociados (bioeconomia y
economia circular), es Gtil la comparacidn entre cdmo se han disefiado e implementado estos instrumentos
en las regiones de cara a identificar recomendaciones para revisar los existentes y/o mejorar el disefio de
los futuros.

En este contexto, el presente estudio tiene por objetivo realizar un anélisis comparativo entre instrumentos
de planificacion politica dirigidos al desarrollo de la BEC, especialmente estrategias, en diversas regiones
europeas al objeto de apoyar la toma de decisiones publicas orientadas al disefio mas eficiente de este tipo
de instrumentos. Para ello, se han seleccionado un conjunto de regiones y paises europeos, representativos
de diversos contextos de implementacion.

Metodologia

El estudio esta basado en la revision de las estrategias de BEC o asociadas en una seleccién de paises y/o
regiones de Europa. De la revision se pudo constatar la heterogeneidad de documentos de planificacion
politica (estrategias, hojas de ruta, planes de accidén, declaraciones, etc.) y aproximaciones (desde la
bioeconomia, la economia circular, asi como otras -p. €j., economia verde) existentes a lo largo y ancho del
continente. Con objeto de poder realizar un analisis comparativo sistematico de documentos de
planificacion “comparables” (i.e. con caracteristicas parecidas), el criterio de seleccion utilizado fue el de
“region o Estado donde existe una estrategia de bioeconomia aprobada [a fecha 1/5/2021], donde exista un
compromiso presupuestario para su implementacion”. Asi, se descartaron regiones y/o Estados con
estrategias todavia no aprobadas (caso de algunas regiones del este) o donde no se especificaba el
compromiso presupuestario. Asi, se identificaron las siguientes ocho regiones y/o Estados que cumplian
con estos requisitos: Italia (IT), Letonia (LT), Reino Unido (GB), Flandes (BE), Baden-Wirttemberg (DE),
Andalucia (ES), Pays de la Loire (FR) y Mazovia (PO)5”.

El anélisis se ha circunscrito a los documentos de estrategia si bien la informacion se ha complementado
con otros documentos de planificacion (especialmente planes de accién) en los casos en los que estos
estaban disponibles (p. ej., Flandes). Para facilitar la consulta de la informacién extraida, se ha disefiado
una tabla con items relevantes, que incluye conceptualizacién e implementacion, alcance, instrumentos de
politica, cuestiones/programas especificos y planificacion presupuestaria.

Resultados

La Tabla 1 muestra de forma esquematica las principales caracteristicas de las estrategias de bioeconomia
analizadas. Si bien todas estan enfocadas al desarrollo de la bioeconomia, y la mayoria lo estan igualmente
respecto de la promocion de modelos de economia circular, la integracion de ambos (BEC) solo se
menciona expresamente en la mitad de los casos analizados, siendo Andalucia el Unico caso para el que
existe una estrategia expresamente dirigida a la BEC. En todas ellas, participa la administracion publica
como impulsora, si bien en la mitad (IT, GB, P. Loire y Mazovia) lo hace en colaboracion con el sector
privado. La mayoria especifica el afio 2030 como alcance temporal, seguramente de cara a estar alineados
con el horizonte temporal establecido dentro de la UE (EC, 2018). Respecto del alcance sectorial, se
observan dos aproximaciones diferenciadas, por una parte estrategias con alcance amplio (Flandes, Baden-
W., Andaluciay P. Loire) y por otra estrategias con alcance mas especifico (caso de IT, LV, GB y Mazovia)
donde el nimero de sectores involucrados es sustancialmente menor. En todo caso, los sectores primarios
(especialmente agricultura) y bioindustria (en particular, la industria alimentaria) estan recogidos en todas
las estrategias analizadas, mientras que otros como el de energia estan presentes en una amplia mayoria.

Como puede observarse igualmente en la tabla, la variedad de instrumentos de politica dirigidos a fomentar
el desarrollo de la bioeconomia en cada caso difiere. Exceptuando las acciones relativas a comunicacion y
concienciacion de las iniciativas de bioeconomia y sus beneficios para la sociedad, presentes en todas las
estrategias analizadas, el uso del resto de instrumentos no esta generalizado. Por ejemplo, en la mitad de
las estrategias se emplea contratacion publica innovadora (CPI) y fiscalidad verde, capacitacion del
personal publico, instrumentos colaborativos (como clisters o hubs); en cinco de las ocho estrategias, se

6 Finlandia también cumplia con los requisitos, pero se decidié no incluir en el anélisis dado que durante el 2021 se
espera la nueva estrategia de bioeconomia (que sustituye a la anterior aprobada en 2014).

7 Los documentos utilizados para el analisis estan disponibles online. De cualquier forma, se les puede facilitar para
los lectores interesados, bajo peticion.
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incluyen incentivos positivos, asistencia técnica y acciones de coordinacion, simplificacion normativa;
mientras que en seis se incluyen acciones enmarcadas dentro de la educaciéon y formacion de los
empresarios y trabajadores. Llama la atencién como en ningun caso se establece el uso de incentivos
negativos (p. ej., impuestos al uso de insumos) como instrumentos relevantes para el desarrollo de la

bioeconomia.

Tabla 1. Estrategias de bioeconomia de los casos seleccionados. Elementos comunes relativos a la

bioeconomia circular

Flandes Baden-

Andalu- P. Loire Mazovia

Aspectos Items IT LV GB (BE) W.(DE) cia(ES) (FR) (PO)
_ Bloeconomla X X X X
Conceptuali- circular
zacion e ] PU PR-PU
implementa- 11P0 de PU-PR PUO PU-PR - PU PU (Consej. PU-PR (agencia
cion iniciativa (varios (M (varios  (Gob. (Gob. B- Agric.G. (AC3A) regional
. o . o .,G.
[impulsor] M¢°hubs) Agric.) M°%hubs) Flandes) W) P.D.S) energia)
AO01,A03 AO01- AO01,Cl- AO0l- Todos Todos Todos  AO1-
,C 03,C10- 11,C21, 03,C10-  (ver (ver (ver  03,C20-
11,C17, D35,F41 11,C13- nota) nota) nota) 21,D35,
C20,D35 -42,H, 15,C16- E38
Sectores 17,C20-
Alcance 21,C31,
D35,E38
F41-
42H
Marco 2030 2030 2030 2030 2021 2030
temporal
Incgn_tlvos X X X X X
positivos
CPl y fiscali-
dad verde X X X X
AS|st._tecr1|,ca y X X X X X
coordinacién
Simplificacién
Instrumentos norrflativa X X X X X
de politica Ry
Capacnamgn _ X X X X
personal publi.
Colaborativos
(clister/hub) X X X X
Comumcamon X X X X X X X X
y concienc.
Educac_lgny X X
formacion
Zonas rurales X
Cuestiones/  Biorrefinerias X X X X X
programas | ogistica X
especificos —
Dgsperdlglo X X X
alimentario
Planificacion presupuestaria X X X X X X

Nota: Tipo de iniciativa: PU, publica; PR, privada. Sectores, utilizando la clasificacion NACE-rev2 (Reglamento (CE)
No 1893/2006): Agricultura [A01], Forestal [A02], Pesca y acuicultura [A03], Ind. alimentaria y bebidas [C10,11], Ind.
textil (incl. ropa, cuero y calzado) [C13,14,15], Ind. mueble y madera [C16,31], Ind. papelera [C17], Ind. quimica
[C20], Ind. farmacéutica [C21], Productos de plastico y caucho [C22], Energia eléctrica, gas, vapor y aire
acondicionado [D35], Suministro y tratamiento de agua [E36,37], Gestion de residuos [E38], Construccion [F41,42],

Comercio [G46,47], Transporte y almacenamiento [H], Hosteleria [155,56]
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Por otra parte, cabe comentar ciertas cuestiones especificas relevantes para el adecuado desarrollo de la
BEC. Se observa por ejemplo cémo la mayoria de las estrategias incluyen acciones y/o medidas
especificamente dirigidas a las zonas rurales. Igualmente, llama la atencion que el fomento de las
biorrefinerias no sea una cuestion prioritaria comdn a todas las estrategias analizadas, aunque se mencione
en una mayoria de ellas. En el otro extremo aparecen otros elementos importantes de la BEC pero que
reciben una menor atencion en las estrategias analizadas, como son la logistica (p. €j., solo Andalucia
incluye acciones directamente orientadas a mejorar la logistica de los subproductos) o el desperdicio
alimentario (al que se refieren las estrategias de IT, GB, y Mazovia).

Finalmente, respecto de la financiacién de las acciones establecidas en las estrategias, cabe apuntar que en
general no se provee de informacion detallada sobre la planificacion presupuestaria (p. ej., montantes
presupuestarios y fondos asociados por concepto/partida), si bien en la mayoria de los casos si se incorporan
directrices generales sobre las fuentes de financiacion (p. ej., en Flandes en el recientemente aprobado plan
de accion se especifica el uso de nuevos fondos, provenientes del Mecanismo Europeo de Recuperacion y
Resiliencia).

Conclusiones

La bioeconomia debe adoptar el paradigma de la circularidad en los procesos productivos, maximizando
de esa forma su retorno socioeconémico y ambiental. Asi, toda estrategia de bioeconomia debe asegurar
que promueve de forma efectiva el desarrollo de una BEC. Quiza por lo reciente de ambos conceptos,
bioeconomia y economia circular, los cuales todavia no presentan una definicion ampliamente aceptada
(tanto en el plano académico como técnico), aln no se ha articulado la integracion de ambos dentro de la
planificacién politica. Del andlisis realizado, que implica una seleccion de las escasas estrategias de
bioeconomia implementadas en las regiones y Estados miembro de la UE, no se puede anticipar que en
efecto las futuras estrategias de bioeconomia a niveles regionales y/o nacionales lo seran de BEC. Sin
embargo, estrategias nacionales como la de Italia, o regionales como la de Baden-W., Andalucia o P. Loire,
todas ellas enfocadas en la BEC, bien de forma tacita (caso de Baden-W.) o expresa (caso de Andalucia),
estan marcando el camino en esa direccion.

En todo caso, el presente analisis muestra una realidad heterogénea no sélo en lo que se refiere a la propia
conceptualizacion de la BEC, ya comentada, sino también a los diferentes agentes impulsores, alcances
sectoriales, usos de instrumentos de politica, identificacion de elementos clave, entre otros. No obstante, a
partir de los resultados del analisis se puede afirmar que una estrategia “tipo” estaria impulsada por la
administracion publica (p. ej., organismo competente en el sector primario), implicaria a un amplio espectro
de sectores (especialmente sector primario y bioindustria), emplearia una variedad de instrumentos de
politica donde destacarian las acciones de comunicacion y concienciacion, educacion y formacion de los
trabajadores y empresarios, incentivos positivos (p. ej., ayudas a la 1+D+i), asistencia técnica y de
coordinacion de iniciativas y simplificacién normativa.

Agradecimientos

El trabajo se ha realizado en el marco del proyecto europeo POWER4BIO (https://power4bio.eu; GA 818351).

Bibliografia

CAPDR (Consejeria de Agricultura, P.y.D.R. (2018). Estrategia Andaluza de Bioeconomia Circular.
Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural, Junta de Andalucia, Sevilla.

Carus, M. y Dammer, L. (2018). The ‘“circular bioeconomy” — Concepts, opportunities and limitations.
nova-Institut, Hurth (DE).

EC (European Commission). (2015). Closing the loop - An EU action plan for the circular economy.
COM(2015) 614 final. European Commission, Brussels.

EC (European Commission). (2018). A sustainable bioeconomy for Europe: Strengthening the connection
between economy, society and the environment. COM(2018) 673 final. European Commission, Brussels.

EC (European Commission). (2019). The European Green Deal. COM(2019) 640 final. European
Commission, Brussels.

Ghosh, S.K. (Ed.) (2020). Circular economy: Global perspective. Singapore: Springer Nature.

Kardung, M., Cingiz, K., Costenoble, O., Delahaye, R., Heijman, W., Lovri¢, M., . . . Zhu, B.X. (2021).
“Development of the circular bioeconomy: drivers and indicators”. Sustainability, 13(1): 413.

Kirchherr, J., Reike, D. y Hekkert, M. (2017). “Conceptualizing the circular economy: An analysis of 114
definitions”. Resources, Conservation and Recycling, 127: 221-232.

MITECO (Ministerio para la Transicion Ecologica y Reto Demografico). (2020). Espafia Circular 2030.
Estrategia Espafiola de Economia Circular. MITECO, Madrid.

OECD (Organization for Economic Cooperation and Development). (2018). Meeting policy challenges for
a sustainable bioeconomy. OECD Publishing, Paris.

146





