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Residuos solidos en América Latina: gestion, politicas publicas y conflictos

socioambientales

Basura. Asi la Ilamamos la mayoria de las veces. Porgue en ocasiones, tecnicismos como
residuos solidos suenan mas bien a eufemismos. ¢Acaso no estamos hablando de la basura
de toda la vida? Y sin embargo, la transformacion del lenguaje en torno a las excrecencias
solidas del metabolismo social tiene un sentido: convertir a la basura en algo menos
alejado, menos oloroso, menos desagradable, menos peyorativo, menos asociado con lo que
no queremos ver. Convertirla en un algo sobre el cual tenemos una responsabilidad, y que
si lo llam&semos basura, nos remitiria hacia algo que no nos compete méas alla del
deshacernos de ella. Tiene sentido el cambio, entonces, porque esa basura (ahora residuo
solido) que queremos alejar de nuestras casas, instituciones, industrias, requiere de nuestra

atencion para que genere menos problemas y quizas algunas oportunidades.

Vivimos un cambio de paradigma: pasamos de la idea de bote los desperdicios por la
ventana, hacia la idea de que la basura tiene valor si es bien gestionada. Y si no lo es,
genera conflictos socioambientales de importancia. Aun asi, la reconsideracion de lo que
significa, y del valor (positivo o negativo) de la basura no esta exenta de problemas, como
ilustran los articulos del dossier. Por un lado se requiere transformar la institucionalidad
hacia el nuevo paradigma. Y por el otro, no se trata solamente de hacernos cargo de la
basura, sino que cada dia generamos mas residuos, algunos de caracteristicas que vuelven

mas dificil su recuperacion y reciclaje.

Mientras el paradigma sobre el significado de la basura estd cambiando, la generacion,
gestion y disposicion final de residuos sélidos (industriales, domésticos, peligrosos,
escombros, etc.) continda siendo un problema socioambiental. La disposicion final

ocasiona severa contaminacion en botaderos, quebradas, cuerpos de agua y rellenos
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sanitarios. Asimismo, en torno a la recuperacion de residuos sélidos como plastico, metales,
carton y papel, vidrio, persiste una gran informalidad que, sin ser cuestionable per se (se
podria decir que es loable, pues esas personas hacen més eficiente el metabolismo social),
genera dinamicas que pueden ser asociadas con problematicas de salud, marginalidad,
exclusion e inclusive mafias de la basura. Se observan falencias en la ejecucion de las
politicas publicas, y también falta de politicas més restrictivas para atacar las fuentes del
problema: la produccién y el consumo. Por ejemplo, vemos pocas iniciativas para gestionar

el componente organico de la basura, que es el residuo mas abundante en América Latina.

Los articulos ilustran aspectos, en mas de un sentido, paraddjicos. Por ejemplo, la
produccion de basura estd intimamente relacionada con la riqueza, planteando un doble
problema de justicia ambiental: son los ricos quienes mas contaminan, mientras los pobres
suelen recibir las externalidades como rellenos sanitarios, etc. Asimismo, la gestion de
residuos parece haber llegado sobre todo a los grandes asentamientos urbanos, por lo cual
en zonas de menor poblacion su disposicién ain genera problemas socioambientales y de

salud.

El dossier esta compuesto por cuatro articulos. En “Ecologia politica y geografia critica de
la basura en el Ecuador”, Maria Fernanda Soliz Torres presenta un diagnostico nacional
realizado entre 2010 y 2012 visibilizando la estructura de la gestion de la basura en el
Ecuador, desde una perspectiva cualitativa y cuantitativa. Llama la atencion que apenas un
20% de los residuos producidos en ese pais es dispuesto en condiciones adecuadas, y
apenas el 14% es reciclado. Por su parte, Nancy Merary Jiménez Martinez presenta “La
gestion integral de residuos s6lidos urbanos en México: entre la intencién y la realidad”, un
analisis de la informacién cuantitativa y la politica pablica mexicana. También alli se
aprecia que el manejo integral es una tarea pendiente, entre otras cosas por falta de

infraestructura y por las diferencias territoriales, similares a las detectadas en el Ecuador.

En “Los residuos so6lidos urbanos en Mar del Plata, Argentina: ;problema ambiental o
insumos para la industria?”’, Mariana Gonzalez Insua y Rosana Ferraro analizan la
aplicacion en Mar del Plata de la Estrategia Nacional de Gestién de Residuos Solidos

Urbanos de Argentina, visualizando a los principales actores y su poder en la cadena de
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valor de la basura. El dossier se completa con el articulo “Lombricultura comunitaria y
economias alternativas con enfoque de género en asentamientos informales”, de Bjern
Sletto, Tania Davila, Nathan Brigmon, Matthew Clifton, Rosario Rizzo y Pamela Sertzen,
en el cual dan cuenta de cémo la falta de servicio publico de recoleccion en un
asentamiento informal en la capital de Republica Dominicana llevé a implementar un
proyecto piloto de lombricultura con enfoque de género. Se trata de un proyecto innovador
que integra tecnologias apropiadas y apropiables a nivel local.

Completan esta edicidn de Letras Verdes dos ensayos. Gian Carlo Delgado Ramos presenta
“Complejidad e interdisciplina en las nuevas perspectivas socioecoldgicas: la ecologia
politica del metabolismo urbano”, en el que reflexiona sobre las caracteristicas deseables y
las patologias imperantes en la forma de producir e intercambiar conocimiento en nuestros
daas, partiendo de que la actual crisis socioecoldgica requiere de perspectivas
socioecoldgicas hibridas. La discusion se centra en el caso de la ecologia politica del

metabolismo urbano, un campo hibrido de frontera.

Cierra este edicion “Los biocombustibles y la politica econdomica en Argentina”, de Monica
Buraschi, quien analiza la postura que ha asumido Argentina en relacion con los
biocombustibles, en particular con el biodiésel. EI ensayo anima a la reflexion sobre la

planificacion de la matriz energética que se desea para ese pais.

Como en cada edicion, es nuestro deseo que Letras Verdes contribuya al intercambio y al
debate sobre asuntos relacionados estrechamente con la investigacion y las experiencias

relacionadas con la sustentabilidad a toda escala, especialmente en América Latina.

Nicolas Cuvi

Director de Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
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Resumen

En el Ecuador se producen semanalmente 58.829 toneladas de residuos sélidos, de las
cuales unicamente el 20% se dispone en condiciones adecuadas; el porcentaje restante se
distribuye entre vertederos a cielo abierto, botaderos controlados, rios e incineradores. El
45,5% de municipios refiere la presencia de recicladores informales, y se estima que el
porcentaje total de reciclaje (formal e informal) es del 14%. Desde una vision de ecologia
politica, en el articulo se presenta un diagnostico nacional realizado durante los afios 2010-
2012 mediante entrevistas estructuradas y visitas de campo en cada uno de los sistemas de
disposicion final cantonales, y se visibiliza la estructura y determinacion de la crisis doble:

cualitativa y cuantitativa de la basura en el Ecuador.

Palabras claves: residuos solidos, ecologia politica, geografia critica, reciclaje.
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Abstract

Ecuador produces 58.829 tons of solid waste weekly. Only 20% is disposed on appropriate
conditions, the remaining percentage is distributed between open dumps, controlled
landfills, rivers and incinerators. The 45,5% of municipalities reports the presence of
informal recyclers, and it is estimated that the total recycling rate (formal and informal) is
14%. From a vision of political ecology, the article proposes a national diagnostic
conducted during the years 2010-2012 through structured interviews and fieldwork in each
of disposal systems. The article expects to highlight the structure and determination of

double crises (qualitative and quantitative) of trash in Ecuador.

Key words: solid waste, political ecology, critical geography, recycling.

Introduccion

Durante los afios de la industrializacion y el periodo neoliberal del capitalismo, se agudiza
una crisis global de la basura. Este modelo de desarrollo subsume el consumo humano,
mutéandolo en sus dimensiones real y formal (Veraza, 2008; Gutberlet, 2008), y generando
una crisis doble de la basura, cuantitativa y cualitativa,[1] en tanto se caracteriza por un
incremento exponencial y una nocividad creciente. Esta crisis es particularmente grave en
tanto atenta contra los ciclos reproductivos de la naturaleza: es la primera vez en la historia
de la humanidad que la cantidad de residuos supera la capacidad de la naturaleza de

reabsorberlos y su nocividad pone en riesgo la reproduccion de la vida.

Desde una visién global de la complejidad de los flujos de recursos y energia (Gutberlet,
2008), la basura, como quinto proceso del metabolismo social (Toledo y Gonzéles, 2007),
es el resultado final del circuito relacional sociedad-naturaleza, y por ende constituye un
reflejo de los modos productivos y reproductivos, de las relaciones de poder, de la equidad
0 inequidad en la distribucion y consumo, y de la soberania econémica y politica de los

Estados.
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La rapida urbanizacion y el incremento de las actividades comerciales e industriales ha
devenido en la generacion de grandes cantidades de basura (Rockson et al., 2013 en Zen et
al., 2014) cuya composicioén esta determinada por la naturaleza de la economia (Othman et
al., 2013 en Zen et al., 2014). Por un lado, la generacion de residuos estd directamente
relacionada con la densidad poblacional. Por otro lado, cantones con mayor desarrollo
empresarial (agroindustrial, extractivo, comercial o turistico), independientemente de su
densidad poblacional, tienen sistemas de disposicion final colapsados e indices de

produccidn de residuos per capita muy elevados.

Datos optimistas sugieren que unicamente entre el 30 y el 70% de la basura generada en
ciudades de paises en desarrollo es recolectada para disposicion final. Como corolario, los
residuos restantes son vertidos en basurales a cielo abierto, calles y cuerpos de agua (Ezeah
et al., 2013). Segin Othman et al. (en Zen et al.,, 2014) y Ezeah et al., (2013), las
consecuencias del manejo inadecuado en la disposicion de residuos genera multiples
problemas de contaminacion del agua superficial y freatica, suelo, aire, paisaje, transmision
de enfermedades, emision de biogas (metano y didxido de carbono), incendios, obstruccion

de desaguies, etc.

En la mayoria de los paises, la gestion integral de residuos sélidos es una responsabilidad
directa de los municipios, sin embargo, los servicios provistos son inadecuados en términos
de acceso y condiciones de disposicion final (Paul et al., 2012). Desde una mirada critica, el
manejo de residuos conlleva la internalizacién de los costos de gestion y el incremento de
costos ambientales y de salud que por lo general son externalizados a poblaciones de

recicladores y comunidades vecinas a sitios de disposicion final (Gutberlet, 2008).

En este escenario, surgen las preguntas: ¢Quiénes son los verdaderos responsables de esta
crisis global? ¢Quiénes deberian cubrir los costos de la gestién? ;Quiénes deberian estar
involucrados en la recuperacién y reciclaje de residuos y como la generacion y gestion de
residuos tiene una relacion estrecha con la demanda de justicia social y ambiental?
(Gutberlet, 2008; Tangri, 2009; Soliz, 2011).

A continuacidén presentamos, desde la ecologia politica y la geografia critica, un analisis de

la situacion nacional de residuos sélidos en el Ecuador hasta 2012. Se trata de un
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diagnostico nacional que propone una vision critica de la estructura de generacion de
residuos y su determinacion, evidenciando ademas, los procesos de discriminacion social y

ambiental que rigen los criterios para la ubicacion de sitios de disposicion final.

El estudio se centra en tres hipétesis centrales: 1) la produccion de residuos por cantén se
encuentra relacionada con la densidad poblacional; 2) el modelo econdmico o modelo
productivo del territorio cantonal es definitorio de la cantidad y calidad de la basura; 3)

existe relacion entre ubicacion de los sistemas de disposicion final y niveles de pobreza.

La metodologia utilizada incluye entrevistas estructuradas con los funcionarios a cargo de
la gestion de residuos en cada uno de los cantones del Ecuador (directores de unidades,
departamentos, empresas publicas o privadas a cargo de la gestion integral de residuos en
cada canton), visitas de campo a sitios de disposicion final (observacion participante y
georeferenciacion) y andlisis critico (geogréfico, estadistico y conceptual) de los resultados
obtenidos. El trabajo de campo fue realizado durante los afios 2010-2012 y el universo de
estudio lo constituyeron los 220 cantones del Ecuador. Se trata de un estudio censal, no se
consideraron calculos muestrales. De esta manera, el articulo presenta un insumo que pone
en evidencia una de las problematicas de salud publica y ambiental mas importante del pais

y propone lineamientos para la construccion de politicas publicas soberanas.

Contexto histérico de la problematica de la basura en el Ecuador

En el Ecuador, el neoliberalismo sentdé sus bases hacia la década de 1980 con el
establecimiento de un modelo politico econdmico orientado a transitar hacia una etapa de
capitalismo mas agresivo en la que el endeudamiento externo-extremo agudizaria el
encadenamiento con los organismos multilaterales de crédito y seria definitorio en la

historia politica, social y econdmica en los siguientes 30 afios (Acosta 2012).

Durante estos afios (1980 a 2000), el crecimiento economico del pais dependia
fundamentalmente de dos factores externos: petroleo —recurso natural no renovable- y
remesas de migrantes (Correa, 2004). Si bien podia entenderse que las remesas de
migrantes tendrian un efecto redistributivo, al estar enmarcadas en un modelo de liberacion

comercial, constituyeron un elemento definitorio en la expansion nacional del fenémeno del
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consumismo comprendido como la subsuncion de las necesidades reales a los intereses de
los grandes monopolios industriales, agrarios y de servicios. Esto devenia paralelo a la
invasion del mercado norteamericano, europeo Yy asiatico en la economia ecuatoriana como
elementos que determinaron la crisis doble de la basura en Ecuador. Es asi que la evolucién
historica de la problematica de los residuos solidos tiene sus raices en el periodo de
crecimiento econdémico generado por el boom petrolero, de tal forma que los primeros
vertederos a cielo abierto se reportan en Guayaquil hacia 1974, en Quito hacia 1977 y en
Cuenca hacia 1980; antes no existen reportes de lugares fijos para la disposicion masiva de

residuos.

Podemos identificar tres momentos historicos en la evolucion de la problematica de
residuos solidos en el pais, con sus respectivas construcciones discursivas. Primera
construccién discursiva: bote la basura por la ventana. Hasta 1975 la disposicion final de
la basura no seguia una logica de acumulacion, tampoco era un tema de preocupacion para
el Estado (a nivel cantonal o nacional). Se habia naturalizado la disposicién de desechos en

terrenos baldios, rios, quebradas, vias, etc., es decir, en el espacio publico.

Con el boom petrolero y el incremento exponencial en la generacién de basura, se dio paso
a la segunda construccién discursiva: bote la basura en su lugar. Con ello el Ecuador dio
paso a los vertederos a cielo abierto. Hasta 1990, el pais habia mantenido en todos sus
cantones botaderos a cielo abierto con escaso o nulo control municipal. Es a finales de esa
década cuando la cantidad de residuos empieza a crecer de manera exponencial y la
composicion incluye mayores porcentajes de residuos inorganicos, cuando las
competencias de aseo urbano[2] aparecen en las agendas municipales. El colapso de los
sistemas de disposicion final de residuos se desataria en los distintos cantones a diferentes
ritmos. Mientras los de mayor densidad poblacional, los de actividad extractiva,
agroindustrial y comercial se vieron ante el colapso de sus sistemas de disposicion final en
los afios 1994 (Guayaquil) y 1999 (Quito), cantones mas pequefios, enfrentaron esta crisis

al final de los afios de neoliberalismo.

Es entonces cuando surge el tercer discurso, aln vigente: bote la basura en cada lugar.

Con ello se apuesta a los rellenos sanitarios y la clasificacién como alternativa de solucion
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a esta crisis doble. La innovacion tecnologica va de la mano de la eliminacion de los
sectores informales de recicladores y da paso a la concesion, tercerizacion y privatizacion

de servicios (mercantilizacion de la basura).

Durante los afios del gobierno de la Revolucion Ciudadana,[3] si bien la logica de la
politica econémica no se acerca al decalogo establecido en el Consenso de Washington,
tampoco deja de apostar por un modelo empresarial de desarrollo, aceleracién econémica e
intensificacion del extractivismo y la agroindustria. En diciembre de 2012 el gobierno
decretd un alza histérica del salario basico unificado, pasando de 292 doélares mensuales a
318 ddlares mensuales, estimando que con dicho incremento salarial, las familias podrian
cubrir en el afio en curso el 103% de la canasta basica familiar (Agencia Andes, citado en
Machado, 2013). Esta celebracion de un incremento sustancial y aparentemente
democratizado del consumo (Machado, 2013) constituye la mejor explicacion del
incremento de la produccion de basura asi como de la transicion desde porcentajes
mayoritarios de desechos organicos a la primacia de residuos inorganicos y peligrosos.

Es asi que durante los afios de gobierno de Rafael Correa, la crisis de la basura, lejos de
resolverse, tendria su boom. Entre 2010 y 2012, numerosos municipios se han visto
abocados al cierre de sus vertederos y el inicio de proyectos tecnificados de disposicién
final. Mientras tanto, en el pais no existe una politica nacional intersectorial, las
competencias se mantienen fragmentadas y asignadas a varios ministerios y algunos
cantones empiezan a privatizar competencias en el manejo de los residuos. En este
escenario urge un diagnéstico a profundidad que desde una perspectiva critica visibilice la
estructura de generacion, las determinaciones sociales y los retos para la construccion de

politica publica.
Variables e indicadores del estudio

La informacion oficial existente en torno a la problematica de residuos sélidos en el pais
fue recogida en el Censo Nacional de Agua Potable, Alcantarillado y Residuos Solidos,
realizado por el MIDUVI en 2009. Adicionalmente en 2010, el INEC realiz6 un censo
nacional de poblacién y vivienda, sin embargo, éste Gnicamente consideraba una pregunta

relacionada con el tema de residuos.

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015



Maria Fernanda Soliz Torres 10

Durante 2010, 2011 y 2012, la autora actualizé la informacion del censo del MIDUVI
mediante visita directa a cada uno de los vertederos cantonales y entrevista
semiestructurada con los funcionarios a cargo del departamento, direccién o empresa de
aseso de cada municipio. La actualizacion se centré Unicamente en variables que eran
susceptibles de cambio en periodos cortos de tiempo; sin embargo, se incluyeron nuevas
variables que no habian sido consideradas por el MIDUVI y que la autora considera
fundamental desde la propuesta conceptual de la ecologia politica de la basura. La

informacidn recogida fue utilizada para construir una matriz cantonal (Tabla 1).

Los datos fueron analizados en el software IBM SPSS Statistics version 19. Se realizaron
analisis de contingencia, correlaciones, regresiones lineales, multiples y anélisis factorial.

Aplicamos las pruebas estadisticas de x> de Pearson y Anova. Para las representaciones

geograficas se utilizo el software ArcSIGS.

Tabla 1

Variables e indicadores utilizados en la actualizacion realizada en 2012

Variables Indicadores Observaciones

Ubicacion Georeferenciacion

Condiciones en | Botadero a cielo abierto. Se propone la terminologia botadero

la disposicién Botadero controlado controlado aun cuando muchos

final Rio-Incinerador municipios califican sus sistemas de

Relleno sanitario disposicion final como rellenos sanitarios,

los botaderos controlados no pueden ser
considerados rellenos, en tanto no
cumplen las condiciones técnicas y de
gestion.

Toneladas Percentil 25, menos de 11,60 ton/sem. Para el analisis cartogréfico se

Semanales Percentil 50, de 11,60 a 36 ton/sem. consideraron 5 intervalos.

Percentil 75, de 37 a 120 ton/sem.
Mas de 120 ton/sem.

Poblacién Total

Habitantes por cantén (INEC, VII Censo
Nacional de Poblacion y VI de Vivienda,
Ecuador, INEC, 2010.)

indice de Kg/hab/dia Calculo realizado por la investigadora
produccion de para cada cantén, en funcion de las
residuos per toneladas generadas y el nimero total de
capita. habitantes.

Densidad Hab/Km2

poblacional

Presencia de Si

recicladores y No

recicladoras

Continta...
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Tabla 1 (continuacion)
Variables e indicadores utilizados en la actualizacion realizada en 2012

Compostaje Si
No
Reciclaje Recuperacion de papel y carton. En toneladas/mes.

Recuperacion de plastico.
Recuperacion de metales y chatarra.
Recuperacion de vidrio.

Recuperacion de materiales organicos.

Disposicién Si
diferenciada de No
biopeligrosos

Administracion Pablica
Privada
Comunitaria
Mixta
Tercerizada

Cobro de tarifas A través de planilla de electricidad.
A través de planilla de agua potable.
En impuesto municipal.

No se cobra por el servicio.

Cobro Si
diferenciado por | No
sectores: Definicién de la tasa diferencial aplicada:
ciudadano,
empresarial,
comercial
Distancia de Menos de 1 km.
sistema de De 1-2 km
disposicion final | De 3-5km
a poblados De 5-10 Km
Mas de 10 km
No cuenta con informacion
Procesos Disposicién conjunta de desechos
destructivos Agroindustriales.
adicionales Disposicién conjunta de desechos de minas

particulares.

Disposicién conjunta de desechos de
hidrocarburos.

Disposicion conjunta de lodos de alcantarillados.
Incineracion de residuos.

Incineracion de residuos biopeligrosos.

No aplica
indice de La tasa definio sus intervalos mediante analisis de | Tasa obtenida mediante la
desarrollo social cuartiles: sumatoria de las clases sociales que
empresarial. -Muy bajo desarrollo social empresarial: < a participan en la actividad

0,050; -Bajo desarrollo social empresarial: de empresarial: clase media pudiente,

0,051 a 0,069; -Mediano desarrollo social empresarios y obreros. Elaborada

empresarial: de 0,070 a 0,099; -Alto desarrollo por el Area de Salud de la UASB.
social empresarial: de 0,1 a 0,57. Para los mapas Los datos para la construccion de la

se utilizo la clasificacion de Jenks: <0,08; 0,08- tasa fueron tomados de INEC, VII
0,15; 0,16-0,29; 0,30-0,57> para muy bajo, bajo, Censo Nacional de Poblaciony VI
mediano Yy alto desarrollo social empresarial. de Vivienda, Ecuador, INEC, 2010.

Elaboracion: autora.

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015




Maria Fernanda Soliz Torres 12

Resultados [4]
Urbanizacion- “decampesinizacion”

Durante los afios del neoliberalismo, el fendmeno de urbanizacién creciente y consecuente
“decampesinizacion” se agudiz6, y ha sido uno de los procesos definitorios en la
emergencia sanitaria en la que se encuentran las cabeceras cantonales del pais. A nivel
nacional, la densidad poblacional varia considerablemente de un canton a otro siendo el
valor minimo 0,61 hab/km? (Aguarico) y el méximo 4.701,63 hab/km? (Cuenca), asf, los
cantones densamente poblados, han sido los primeros en encontrarse con sus botaderos a

cielo abierto colapsados.

Al analizar la produccion de residuos per capita en Ecuador, a nivel cantonal, encontramos
que el promedio nacional al 2012 era de 0,81 kg/hab/dia, siendo el valor minimo 0,1
kg/hab/dia y el maximo 2,21 kg/hab/dia. A través de un andlisis de cuartiles del total de

toneladas producidas a nivel nacional, determinamos los siguientes puntos de corte:

e Percentil 25, <11,6 ton/semana: Muy baja generacion de residuos.
e Percentil 50, de 11,6 a 36 ton/semana: Baja generacion de residuos.
e Percentil 75, de 37 a 120 ton/semana: Moderada generacion de residuos.

e Maés de 120 ton/semana: Alta generacion de residuos.

De las 61.117 toneladas que se producen semanalmente en el pais, el 25% de los cantones
(52 cantones que se ubican sobre el percentil 75) es responsable de la produccion de
56.206,80 ton/semana, equivalente al 91,97% del total de residuos, con un indice de
produccidn de residuos per cépita de 0,95 kg/hab/dia. Por el contrario, el 75% de cantones
restantes, genera Unicamente 4.910,43 ton/semana equivalente al 8,03% y su indice per
capita es de 0,31 kg/hab/dia. Para determinar si la produccién de residuos por canton se
encuentra relacionada con la densidad poblacional, realizamos un analisis de promedios
ponderados determinando la media ponderada de densidad poblacional en cantones de muy

baja, baja, moderada y alta produccion de residuos.[5]
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La prueba de Anova determind una alta significancia 0,000 estableciendo que los cantones
con alta produccion de residuos tienen una media ponderada de densidad poblacional

mayor:

e Promedio ponderado de densidad poblacional en grupo de muy baja generacion de
residuos: 62,34 hab/km2.

e Promedio ponderado de densidad poblacional en grupo de baja generacion de
residuos: 148,60 hab/kmz2.

e Promedio ponderado de densidad poblacional en grupo de moderada generacion de
residuos: 155,05 hab/kmz2.

e Promedio ponderado de densidad poblacional en grupo de alta generacion de
residuos: 1.707,00 hab/kmz2.

Posteriormente, tomamos los 52 municipios ubicados sobre el percentil 75 (mayor
produccion de residuos sélidos) y analizamos las lineas de tendencia entre poblacién total
de los cantones y produccion diaria en kg de residuos sélidos. Los resultados se ilustran en
la Figura 1. Segun se observa, los cantones con mayor poblacion total, son también los

cantones responsables de una mayor produccion diaria de residuos solidos.

Figura 1
Relacién entre poblacién total cantonal y produccidn diaria en kg de residuos sélidos

2500

2000 \

1500

== Pob. Total

e K g/dia

Lineal
(Kg/dia)

1000

Miles

y =-101327x + 1E+06
R2=0,4525

500 \-W
N

O ol Qo Q \ad Gl > Q (8} \ad 2 >
S I ANPGRS U RO IR m
SR R R R R § & §
N K S © S > L S
_5‘90 & < S <
K

Elaboracion: autora.

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015



Maria Fernanda Soliz Torres 14

La Tabla 2 presenta los 10 cantones de mayor produccion de residuos solidos per cépita en
relacion a la densidad poblacional. Estos cantones son los responsables del 70% del total de
generacion de residuos solidos a nivel nacional. El indice de residuos per cépita promedio
en estos 10 cantones es de 1,07 kg/hab/dia.

Tabla 2
Ciudades con mayor produccion de residuos per capita/densidad poblacional
Provincia Canton Poblacion | Densidad | Tasa | Disposicién | Ton/semana | Kg/hab/dia | Adm
total insoc | 1:relleno pr: privada,
2:botadero pu: publica,
controlado mx: mixta
3:botadero a
cielo abierto
4:rioo
incinerador
Guayas Guayaquil |2.291.158 | 918,72 0,20 |1 16.450 1,03 Pr
Pichincha Quito 1.619.146 |1 4.347,98 (0,24 |1 12.600 1,11 Mx
Santo domingo | Santo 305.632 | 279,65 0,11 |3 2.240 1,05 Pu
domingo
Azuay Cuenca 331.888 470163 |0,21 |1 2.160 0,93 Pu
Manabf Portoviejo | 223.086 533,62 0,13 |3 2.100 1,34 Pu
Tungurahua Ambato 178.538 [3.839,53 |0,17 |1 1.610 1,29 Pu
Manabi Manta 221.122 1.046,34 0,16 |2 1.600 1,03 Pu
Esmeraldas Esmeraldas | 161.868 229763 |0,13 |2 1.540 1,36 Pu
Guayas Duran 235.769 785,40 0,16 |1 1.400 0,85 Pu
Los Rios Quevedo 158.694 |830,12 0,10 |3 1.050 0,95 Pu

Elaboracion: autora.

En relacion con la disposicion final de residuos, el 19,1% de los cantones dispone sus
residuos en rellenos sanitarios, el 23,3% en vertederos controlados, el 53,6% en botaderos a
cielo abierto y el 4,1% en rios o incineradores. En la Figura 2 se ilustra la relacion, a nivel
cantonal, entre densidad poblacional, tipos de disposicion final y produccion de residuos

per capita.
Modelo productivo territorial

Ademéas del fendmeno de urbanizacion creciente, el modelo econémico o modelo
productivo del territorio cantonal es definitorio de la cantidad y calidad de la basura. Para
poner en evidencia esta situacion, se utilizo el sistema INSOC,[6] desarrollado por el area
de salud de la Universidad Andina Simon Bolivar (UASB), especificamente la tasa
denominada Desarrollo Social Empresarial. Esta tasa se construye con la sumatoria de las

clases sociales que participan en la actividad empresarial: clase media pudiente,
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empresarios y obreros; y determina el nivel de industrializacion y desarrollo empresarial en

cada canton. La tasa asigna un valor de 0,00 a 0,57.

Figura 2
Basura per cépita, condiciones de disposicion final y densidad poblacional
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Elaboracion: autora.
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Al realizar un anélisis de cuartiles, determinamos los siguientes intervalos a nivel cantonal:

e Muy bajo desarrollo social empresarial: < a 0,05.

e Bajo desarrollo social empresarial: de 0,051 a 0,069.

e Mediano desarrollo social empresarial: de 0,07 a 0,099.

e Alto desarrollo social empresarial: de 0,1 a 0,57.

Los cantones que puntlan con tasas mayores de desarrollo social empresarial son cantones

de mayor actividad empresarial e industrial, y en este sentido permiten explicar los altos

indices de produccion de residuos per capita en cantones de baja densidad poblacional pero

de alto desarrollo de actividades extractivas, industriales, agroindustriales, etc.

Una vez determinada la tipologia de cantones segun su desarrollo empresarial, procedimos

a realizar un analisis de medias, la prueba de Anova determiné alta significancia para

toneladas por semana e indice de produccion de residuos per capita. Como se ilustra en la

Tabla 3,

los cantones de alto desarrollo social

empresarial tienen una media

significativamente mayor de toneladas semanales y produccién de residuos per cépita.

Tabla 3

Anélisis de medias de toneladas por semana e indice de produccion de residuos per capita
por nivel de desarrollo social empresarial

INTERV_INSOC

Media de Ton/sem

Suma Ton/Sem

Media Kg/hab/dia

Muy bajo desarrollo social empresarial

35,51

1.918

0,36

Bajo desarrollo social empresarial 54,8 2.850 0,42
Mediano desarrollo social empresarial | 81,55 3.262 0,38
Alto desarrollo social empresarial 792,36 53.088 0,7
Total 286,94 61.117 0,5
Significancia 0,007 0

Elaboracion: Autora.

Al realizar una regresion maultiple, determinando como variables predictoras la densidad

poblacional y la Tasa Obreros + Capa Media Pudiente + Empresarios (desarrollo social

empresarial), obtenemos un valor de R=0,50 y una muy alta significancia (0,000) en la

prueba de Anova. De la misma manera, al realizar un andlisis de reduccion de factores

tomando las variables densidad poblacional y tasa de desarrollo empresarial, la matriz de

componentes asigna un valor de 0,82 determinando que estos dos factores juntos son

explicativos de 67,22% de los casos.
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La Figura 3 muestra la relacion entre desarrollo social empresarial, produccion de residuos
per cépita y densidad poblacional. Se membretan con color negro los cantones de
actividades agroindustriales o extractivas, con color verde los cantones con variaciones

importantes debido al turismo, y con rojo, cantones altamente comerciales.

Figura 3
Desarrollo social empresarial, basura per cépita y densidad poblacional
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Elaboracion: autora.
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Cantones de actividad extractiva con indices per capita elevados y baja densidad
poblacional son: Lago Agrio (0,79 kg/hab/dia), Gonzalo Pizarro (0,89 kg/hab/dia), Orellana

(0,95 kg/hab/dia), Tena (1,03 kg/hab/dia).

Figura 4
Procesos destructivos adicionales y condiciones de disposicion final
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Elaboracion: autora.
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En el caso de la agroindustria, cantones bananeros como Quevedo (0,95 kg/hab/dia),
Urdaneta (1,35 kg/hab/dia) Santa Rosa (0,68 kg/hab/dia); floricultores como Paute (1,12
kg/hab/dia) y Pedro Moncayo (1,15 kg/hab/dia); fruticultores como Penipe (2,05
kg/hab/dia) y Milagro (0,94 kg/hab/dia); productores de maiz duro para balanceados como
Ventanas (2,21 kg/hab/dia); cantones de agroindustria avicola o porcicola como Santo
Domingo (1,05 kg/hab/dia) y General Antonio Elizalde[7] (1,85 kg/hab/dia), evidencian el

mismo fenémeno.

En estos casos, se suma al conflicto la nocividad de los residuos producidos por las
actividades propias del modelo econdmico instaurado. Asi, los desechos industriales,
fabriles, de productores masivos, de hidrocarburos, toxicos, etc., incrementan
considerablemente su porcentaje en relacion con los residuos domiciliarios. La Figura 4
muetsra los cantones que disponen residuos de hidrocarburos, mineros y agroindustriales

mezclados con los residuos domésticos.
Ubicacion de vertederos y diferenciacion clasista del impacto

La ubicacion de sistemas de disposicion final, se ha caracterizado globalmente por afectar a
barrios y comunidades pobres, carentes de servicios basicos y derechos sociales (Gutberlet,
2008; Medina y Dows, 2000; Wilson et al., 2006), por seguir una logica de imposicion
(ausencia de consulta previa) y encadenar las economias locales al trabajo en reciclaje
(Soliz, 2011).

La Figura 5 relaciona la ubicacion de los vertederos georeferenciados por visita directa con
el indice de Reduccion de la Pobreza 2001-2010. Los poligonos delimitados corresponden
a la division cantonal y la reduccion de la pobreza se encuentra determinada
parroquialmente en matices de colores. Con ello, podemos evidenciar que las parroquias
destinadas por cada canton para disposicion final de residuos, son aquellas con los peores
indicadores de desarrollo humano. Especialmente, Ilama la atencidn que las parroquias con

menor reduccion de la pobreza, tienen uno o mas sistemas de disposicion final.
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Figura 5
Ubicacién de botaderos, reduccion de la pobreza 2001-2010
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Residuos patdgenos o biopeligrosos

En el Ecuador, Gnicamente el 52% de los municipios realiza la recoleccion diferenciada de
los residuos hospitalarios. De éstos solamente el 24% lo dispone en una celda especial; el

porcentaje restante lo hace directamente en el relleno sanitario o en el botadero publico.

Al realizar un andlisis de contingencia entre tipo de disposicion final y disposicion

diferenciada de residuos hospitalarios, la prueba de y* de Pearson nos da una alta
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significancia (0,000). Solamente los rellenos sanitarios tienen disposicion diferenciada de
residuos hospitalarios. Los demas sistemas: botadero controlado, botadero a cielo abierto,
rio-incinerador, disponen los residuos hospitalarios mezclados con los residuos comunes y
segun veremos mas adelante, es justamente en estos sistemas en los que existen actividades

de reciclaje informal.
Compostaje y reciclaje

A nivel nacional y de acuerdo al trabajo de campo realizado, mensualmente se recuperan
4.788,43 toneladas de residuos. De éstas, el 53,9% corresponde a materiales organicos
(2.580,39 ton/mes), el 24,4% corresponde a carton y papel (1.168,55 ton/mes), el 10,9% a
plastico (520,85 ton/mes), el 6,5% a metales y chatarra (309,75 ton/mes) y el 4,4% a vidrio
(208,8 ton/mes).

El 45,5% de los cantones realiza algun tipo de actividad de recuperacion de residuos
inorganicos. Las iniciativas de reciclaje de materiales inorganicos son, en su mayoria,
trabajadas por recicladores y recicladoras informales. Del 45,5% de cantones en los que se
realiza reciclaje, el 30,5% corresponde a botaderos a cielo abierto y botaderos controlados.

Al realizar un analisis de contingencia entre presencia de reciclaje y tipo de administracion,
la prueba del y* de Pearson determina una alta significancia (0,033), determinando que el
87,5% de las actividades de reciclaje se dan en administraciones publicas, el 11,5% en

administraciones mixtas y unicamente el 1% en administraciones privadas.

Con referencia al compostaje, la situacion cambia. En general, las iniciativas de compostaje
son menores, Unicamente el 28,6% de los municipios refieren actividades de compostaje.
Al realizar un analisis de contingencia entre compostaje y administracién publica,
obtenemos en la prueba del XZ de Pearson una alta significancia (0,001) determinando que
el 82% de los municipios que compostan se administran publicamente, el 16,4% tienen
administracion mixta y el 1,6% administracion privada. Tal como observamos, la mayoria
de experiencias de compostaje responden a programas municipales, los y las recicladoras
informales prefieren utilizar la materia organica para la alimentacién de animales: cerdos,

vacas Y gallinas.
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Discusidn y conclusiones

La produccién de residuos per capita a nivel mundial varia de acuerdo con el nivel de
industrializacion. Asi, paises latinoamericanos como Bolivia, Peri y Argentina reportan
una produccién de 0,7, 0,8 y 0,85 kg/hab/dia. Por otro, lado paises como Estados Unidos y
Espafa reportan cifras muy superiores con 2 y 1,7 kg/hab/dia respectivamente (Tangri,
2009).

En el Ecuador la situacion de residuos sélidos sigue la misma estructura de los paises en
vias de desarrollo con una media de produccién urbana de 0,81 kg de residuos diarios por
habitante. De un total aproximado de 58.829 toneladas semanales que se producen a nivel
de las 24 provincias, unicamente el 20% se dispone en condiciones adecuadas, el porcentaje
restante se distribuye entre vertederos a cielo abierto, botaderos controlados, botaderos en
vias, quebradas y rios. El 45,73% de municipios refiere la presencia de recicladores
informales, y se estima que el porcentaje total de reciclaje (formal e informal) es de 14%. A
nivel nacional, la Gestion de Residuos Sélidos es competencia de los gobiernos autobnomos
descentralizados (GADS) y el Ministerio del Ambiente (MAE) opera como instancia

rectora.

La problemética de los residuos solidos en el Ecuador data de los afios 1970-1980 con la
agudizacion del fenémeno de urbanizacion creciente y “descampesinizacion” como uno de
los procesos definitorios en la emergencia sanitaria en la que se encuentran las capitales
cantonales del pais. Por ello, no es casual que las grandes urbes fueran las primeras en
encontrarse con sus sistemas de disposicion final en emergencia sanitaria (Guayaquil, Quito

y Cuenca).

Evidenciamos la existencia de una correlacion directa entre densidad poblacional y
produccién de residuos per capita; asi, las ciudades con mayores niveles de densidad
poblacional tienen a su vez indices de produccion de residuos per capita muy altos; en
orden de mayor a menor: Esmeraldas, Ambato, Sangolqui, Quito (DM), Guayaquil,

Cuenca, Daule, Duran e Ibarra.
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La variable anterior, sin embargo, no es explicativa en casos de territorios con bajos niveles
de densidad poblacional pero con indices per capita muy elevados. En estos casos nos
encontramos con cantones de actividad agroindustrial o extractiva que tienen sistemas de

disposicion final colapsados e indices de produccion de residuos per capita muy elevados.

En estos territorios, la baja densidad poblacional contrasta con el alto indice de desarrollo
social empresarial; es decir, se trata de cantones en los cuales la crisis de la basura deviene
del modelo econémico. En el caso de la agroindustria, cantones bananeros como Quevedo
(0,95 kg/hab/dia); cantones floricolas como Paute (1,12 kg/hab/dia); productores de maiz
duro para balanceados como Ventanas (2,21 kg/hab/dia) y cantones de agroindustria
avicola o porcicola como Santo Domingo (1,05 kg/hab/dia). En estos territorios, se suma al
conflicto la nocividad de los residuos producidos por las actividades propias del modelo
econdmico instaurado; asi, los desechos industriales, fabriles, de productores masivos, de
hidrocarburos, toxicos, etc., incrementan considerablemente su porcentaje en relacion con

los residuos domiciliarios.

La instauracién de estos modelos econdémicos viene ademas acompafiada de olas
migratorias regionales. De entre todos, las zonas petroleras son las de crecimiento mas
acelerado. En la mayoria de los casos, los sistemas municipales no consideran la
recoleccion y tratamiento diferenciado de materiales industriales, restos de hidrocarburos,
agrotoxicos, plasticos de invernaderos, restos de follaje, etc. Su disposicion se realiza con
todos los desechos domésticos y no existe cobro de tasas diferenciadas para los generadores
de desechos nocivos agroindustriales y quimicos.

Los cantones altamente comerciales también han visto colapsados sus sistemas de
disposicion final, independiente del nimero de habitantes: Huaquillas (0,83 kg/hab/dia),
Manta (1,03 kg/hab/dia), Portoviejo (1,34 kg/hab/dia), por citar algunos. De la misma
manera, cantones que son destinos turisticos importantes, ademas de incrementar
considerablemente la cantidad de residuos generados en relacion con la temporada turistica

alta, mantienen un promedio superior al de los demas cantones.

Por otro lado, la ubicacion de los sistemas de disposicion final en Ecuador, corresponde a

territorios rurales que sufren multiples procesos de discriminacion: clase social, etnia, e
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incluso, discriminacién ambiental (territorios topograficamente marginados). Ante esto, las
comunidades vecinas, empobrecidas, generalmente indigenas y campesinas, pueden tomar
dos opciones: se convierten en comunidades de recicladores y recicladoras, 0 mantienen

procesos de resistencia que se tornan en batallas permanentes.

Las comunidades que optan por convertirse en comunidades o barrios de recicladores y
recicladoras informales, transitan de estructuras de economias productivas a modelos de
economias de pago por servicios, en las que son encadenados a una diada perversa: por un
lado la dependencia a la economia informal del reciclaje (en condiciones muy precarias) Y,
por otro, la dependencia econémica del consumo (dejan de producir). El dinero obtenido es
apenas suficiente para adquirir los productos de primera necesidad monopolizados por el

agronegocio.

Sabemos que en muchos paises las politicas pablicas en relacion con el sector informal del
reciclaje son negativas; muchas de ellas marcadas por la represién, justificada por la
verguenza publica ante la presencia de recicladores en las ciudades, o por la preocupacién

en torno a sus condiciones de vida y de trabajo, inhumanas y antihigiénicas.

Histéricamente se han identificado tres obstaculos interrelacionados, que se refuerzan
mutuamente impidiendo la consolidacion de politicas soberanas para la gestion integral de
residuos, asi como la inclusién de grupos informales de trabajadores: “la escasez y la
debilidad de organizaciones auténomas de la sociedad civil, el dominio tradicional
verticalista y el estilo no participativo de la administracion pablica municipal, y el arraigo
de la relacion patron-cliente entre los funcionarios del gobierno local y la gente de la
comunidades” (Charuvichaipong y Sajor, 2006: 592, 593). A esto se suma la sumision de
los Estados nacionales frente a los grupos de poder nacional y multinacional que controlan

la produccion, distribucién y tratamiento de los residuos.

Existen multiples experiencias que, partiendo de la implementacion positiva de leyes,
ordenanzas municipales y politicas publicas del modelo Basura Cero, han desarrollado
proyectos de gestion integral de residuos sélidos, inclusivos de los actores informales de la

economia del reciclaje y regidos por el enfoque de justicia social y ambiental.
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Las iniciativas de Basura Cero agrupan multiples experiencias en diversos paises del
mundo con distintos alcances y conquistas. Los objetivos de la Ley Basura Cero son:
reducir progresivamente los materiales no retornables, rechazar y prohibir materiales no
reciclables, reducir la cantidad de residuos, disminuir los riesgos para la salud publica y el
ambiente, desarrollar instrumentos de planificacion, inspeccion y control, desarrollar una
progresiva toma de conciencia por parte de la poblacion, desarrollar politicas de
responsabilidad extendida al productor, y promover el aprovechamiento de los residuos.

Las soluciones no son sencillas y evidentemente no requieren aproximaciones tecnologicas,
requieren decision politica soberana desde los tomadores de decisiones en los Estados
nacionales, pero también y de manera especial, requieren una ciudadania activa que rechace
este perverso y aberrante modelo lineal y que sea parte de la construccion de otras formas

de vida saludables, soberanas, solidarias y reparadoras del metabolismo social.

Notas

[1] A lo largo del documento nos referimos a transiciones cuantitativas y cualitativas del
desecho para explicar el fendmeno del incremento exponencial en la cantidad de residuos
producidos (transicion cuantitativa) y a su nocividad creciente ocasionada por disminucion
del porcentaje organico de residuos y el incremento de inorgénicos, industriales, quimicos,

toxicos e incluso radioactivos (transicion cualitativa).

[2] Aseo Urbano, es el nombre comunmente utilizado por las administraciones municipales

para referirse a la gestion de residuos.
[3] Termino utilizado por el Gobierno de Rafael Correa, para definir su proyecto politico.

[4] En adelante, algunos mapas incluyen un indicador nominado como Desarrollo social
empresarial. Este indicador fue elaborado por el Area de Salud de la Universidad Andina
Simon Bolivar y propone una sumatoria de las clases sociales que participan en la actividad
empresarial: clase media pudiente, empresarios y obreros. Los datos fueron tomados del

VIl Censo Nacional de Poblacion y VI de Vivienda, 2010. El indicador utiliz6 la
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clasificacion de Jenks, con los siguientes cortes: <0,08; 0,08-0,15; 0,16-0,29; 0,30-0,57.
Los cantones que punttian con indices menores de desarrollo social empresarial son
cantones de menor actividad empresarial e industrial y en este sentido nos permiten
explicar los altos indices de produccion de residuos per capita en cantones de baja densidad
poblacional pero de alto desarrollo de actividades extractivas, industriales, agroindustriales,

etc.

[5] La formula aplicada para el calculo de promedios ponderados fue: donde W es el total

WiXy + WXy + .+ WXy de la poblacion de cada cantdon y X es la densidad
wy+ w,+ .+ w,

=
poblacional de cada canton.

[6] Insercion Social Capitalista.

[7] A mediados de los afios 90 se instala la empresa PRONACA (empresa distribuidora de
productos carnicos, conservas, arroz y huevos. Marcas: Mr. Pollo, Mr. Pavo, Mr. Chancho,
Mr. Fish, Mr. Cook, Gustadina, Indaves y Fritz), desde ese momento se incrementa un
movimiento migratorio del sector rural, debido a la demanda de mano de obra, con lo cual,
al igual que en el caso de Santo Domingo, el cantdn vive un incremento exponencial de

residuos.
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Resumen

A partir de una caracterizacion de la gestion integral, tanto en términos cuantitativos como
de estrategia de politica publica, este articulo presenta un marco de referencia que permite
juzgar el estado actual de la implementacion de la gestion integral de residuos sélidos
urbanos (GIRSU) en Meéxico. El articulo sefiala que ésta continla siendo una tarea
pendiente por el desafio que el manejo de residuos implica y por la condicion deficitaria en
términos de infraestructura que caracteriza a los municipios mexicanos. También porque la
implementacién del llamado modelo de sustentabilidad de los residuos ha provocado
diferencias territoriales significativas, por zonas geograficas y tamafios de localidad, que
apuntan hacia la construccion de una nueva geografia, generada por la crisis ambiental

relacionada con el manejo que reciben los residuos sélidos en el pais.
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Palabras claves: gestion integral de residuos solidos urbanos, manejo integral de residuos

solidos, politica publica ambiental, politica publica.

Abstract

Characterizing the Solid Waste Management, both quantitative and as public policy
strategy, this article presents a framework for judging the current situation of SWM
implementation in Mexico. The article notes that this remains a pending task because the
challenge involves waste management, the deficient infrastructure condition that
characterizes the Mexican municipalities and because the implementation of the so-called
Sustainability Model of Waste has generated significant regional differences, by
geographical areas and settlement size, revealing the construction of a new geography, that

of the environmental crisis related to the solid waste management in the country.

Key words: solid waste management, environmental policy, public policy.

Principales caracteristicas de los residuos solidos urbanos en México: generacion,

composicion y manejo

La basura es un problema urbano fundamental. Los problemas de recoleccion, disposicion y
los riesgos ambientales asociados con los desechos contindan siendo un desafio para
muchas ciudades (Benton-Short y Short, 2013: 379). En esta seccion nos enfocaremos en
caracterizar la gestion de los residuos solidos urbanos (RSU) en México; aquéllos que

corresponden a.

[...] los generados en las casas habitacién, que resultan de la eliminacion
de los materiales que utilizan en sus actividades domésticas, de los
productos que consumen y de sus envases, embalajes o empaques; los
residuos que provienen de cualquier otra actividad dentro de
establecimientos o en la via publica que genere residuos con
caracteristicas domiciliarias, y los resultantes de la limpieza de las vias y
lugares publicos, siempre que no sean considerados por la Ley [General
para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos] como residuos de otra
indole (Diario Oficial de la Federacion, LGPGIR Art 5).
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La construccion actual del desecho y de su problematica, al ser transpuesta en la escena
politica, dio lugar al surgimiento de una nueva generacion de estrategias para gestionar los
residuos (Petts, 1994). La méas conocida y difundida es la denominada gestion integral de
los residuos soélidos urbanos (GIRSU) (Cointreau, 2001), un modelo que se intenta
implementar a nivel planetario como la via econdmica, técnica, socialmente aceptable y
sustentable (McDougall et al., 2001) para “minimizar los impactos antiestéticos, a la salud
y al ambiente” (Zhu et al., 2008; Karak et al., 2012) provocados por los RSU. Mas aun, la
implementacion de la GIRSU representa una de las metas a conseguir en términos de
politica ambiental en el mundo (Ayalon et al., 1999; Jenkins et al., 2009; Nash, 2009;
Karak et al., 2012).

El también llamado modelo de sustentabilidad (Kruljac, 2012: 222) puede definirse como:

[...] la generacion, almacenamiento, recogida, transferencia y transporte,

procesamiento y evacuacion de residuos solidos de una forma que

armoniza con los mejores principios de la salud publica, de la economia,

de la ingenieria, de la conservacion, de la estética y de otras

consideraciones ambientales, y que también responde a las expectativas

publicas. La GIRSU incluye todas la funciones administrativas,

financieras, legales, de planificacion y de ingenieria involucradas en las

soluciones de todos los problemas de residuos solidos (Tchobanoglous et

al., 1994: 7-8).
Es decir, la gestion integral es algo mas que lo llevado a cabo por los sistemas de limpieza
de las ciudades ya que incorpora otros elementos: ‘“acciones normativas, operativas,
financieras y de planificacion que una administracion municipal puede desarrollar,
basdndose en criterios sanitarios, ambientales y econémicos para recolectar, tratar y

depositar los residuos sélidos de su ciudad” (GTZ, COMIA, 2003: 23).

El modelo precisa la distincion entre gestion y manejo.[1] EI manejo integral de residuos es
el conjunto de actividades relacionadas con la vida del residuo, desde la cuna hasta la
tumba. Generalmente en un proceso de cinco etapas que deben seguirse: el residuo debe
recogerse, trasladarse, valorizarse en tanto materia 0 energia, reciclarse y tratarse, para
finalmente disponerse en algun sitio. Por ello, actividades técnicas como “la cuantificacion
y la caracterizacién de los residuos solidos urbanos es una de las formulaciones vitales de

su estrategia de manejo” (Karak et al., 2012: 1591).
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En este sentido, conviene destacar que encontramos debilidades en los sistemas de
informacion, ya que la informacion accesible es limitada y no se encuentra sistematizada.
Los datos que integran el diagndstico basico para la gestion integral de residuos -
documento por el cual se dan a conocer las estadisticas mas recientes en el rubro de los
residuos solidos—“provienen de fuentes heterogéneas, con métodos que no han sido
validados ni armonizados para su obtencion y procesamiento, lo que dificulta su
sistematizacion” (INECC-SEMARNAT, 2012: 14).

En México contamos con informacion que da luz sobre el fendmeno pero que debe
manejarse con precaucion ya que no existe una clasificacion uniforme en el tema de los
residuos sélidos: en la conformacion de los inventarios de generacion, en la estimacion de
los volumenes de manejo y disposicion, es decir, tanto en la obtencion como en la

presentacion de los datos.
Generacion

Durante el afio 2012, en México generamos 42,1 millones de toneladas de RSU anuales, lo
que equivale a 0,99 kilogramos diarios per cépita,[2] 15% mas que en el afio 2000. En los
ultimos afios la generacidn de estos residuos se ha incrementado en mas del 90% pasando
de 21,9 millones de toneladas en 1992 a 41,1 millones de toneladas en el 2012.[3]

Sin embargo, encontramos diferencias significativas en la generacién de RSU segun el
tamafio de la localidad (Figura 1). Podemos observar que el mayor crecimiento en la
generacion de residuos se experimenta en las ciudades medias y en las zonas
metropolitanas, localidades que han presentado esta tendencia desde el 2001. Esta situacion
apuntala lo sefialado a niveles internacionales, sobre la relacion que existe entre las grandes
ciudades y una mayor produccién de residuos sélidos en comparacion con las ciudades

pequefias.

Por otra parte, en cuanto a la generacion per céapita, los datos permiten observar que dicho
indicador fue en 2012 de 1 kg/hab/dia en los municipios mayores a 100 mil habitantes, es
decir, en estos espacios urbanos la generacion por persona fue superior a la media nacional.

Esta tendencia se venia presentando con anterioridad: en 2004 los habitantes de Entidades
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muy urbanizadas como el Distrito Federal, Nuevo Leon, Estado de México y Baja
California generaban méas de 1 kg/hab/dia, a diferencia de los pobladores de Estados menos
urbanizados como Oaxaca, Chiapas, Hidalgo, Zacatecas y Tlaxcala, quienes en promedio
no superaron los 700 gramos diarios (SEMARNAT, 2006).

Figura 1
México: generacion anual de RSU por tamafio de localidad 2001-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEMARNAT (2012).

Este indicador muestra diferencias interregionales significativas: la mayor generacién per
capita se encuentra en la region Noroeste con 1,514 kg/hab/dia, en segundo lugar se
encuentra la region Noreste con 0,839 kg/hab/dia, enseguida la regién Sureste con 0,777
kg/hab/dia, la region Occidente con 0,669 kg/hab/dia, la region Centro con 0,655
kg/hab/dia y finalmente la region Sur con 0,332 kg/hab/dia (INECC-SEMARNAT, 2012:
18).

Que en las regiones Noroeste y Noreste se genere la mayor cantidad de residuos por
habitante cobra completo sentido cuando recordamos que la mayoria de las Entidades que
conforman dichas regiones integran la frontera norte de México: Baja California, Sonora,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leon y Tamaulipas. Se trata de una zona que se ha
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caracterizado por la presencia de un sector industrial maquilador que ha detonado un
crecimiento poblacional superior al nacional en los municipios fronterizos y un importante
desarrollo econémico (INE, 1998). Al mismo tiempo, la vecindad con Estados Unidos ha
sido un campo fecundo para el intercambio de patrones culturales, de consumo, modos de

vida y bienes, lo que ha contribuido al incremento en la generacion de desechos.

Mientras tanto, la modesta tasa de generacion per capita en la region sur se explica porque
ahi se agrupan las tres Entidades federativas clasificadas con grado de marginacion muy
alto: Guerrero, Chiapas y Oaxaca, y Veracruz, una de las ocho Entidades con grado de
marginacion alto. Estas Entidades forman una region caracterizada por un cumulo de
desventajas: rezago educativo, carencias en las condiciones de la vivienda, ingresos
insuficientes y residencia en localidades pequefias, fendbmeno persistente en esta zona del
pais (CONAPO, 2010).

Estos dos ejemplos refuerzan la hipdtesis de correspondencia entre la cantidad de desechos
y el grado de desarrollo y el nivel de ingresos de las familias (OPS-AIDIS-BID, 2011;
Jordan et al., 2010).

Composicién

La composicion de los RSU en Mexico en el 2012 era 52,4% de residuos organicos
(residuos de comida, jardin, etcétera); el 34% de residuos potencialmente aprovechables
(13,8% desechos de papel y cartén, 10,9% plasticos, 5,9% vidrio y 3,4% metales); y el
13,6% restante se integraba de otros residuos (12,1%) y textiles (1,4%).[4]

La Figura 2 muestra el incremento en la generacion de RSU en los ultimos 20 afios y la
contribucion de cada tipo de ellos. Es importante notar que aunque dicho incremento en la
generacion es compartido por todos los desechos, se han observado modificaciones en la
proporcion relativa segun el tipo de residuo en la composicion total. Destacamos tres
tendencias: los que disminuyeron su participacion, entre ellos los residuos de papel y carton
que pasaron 14,07 a 13,83%, los textiles que descendieron ligeramente de 1,49 a 1,43% vy
los clasificados como otros residuos[5] cuya caida representd poco menos de siete puntos

porcentuales al pasar de 18,86 a 12,11% del total. La segunda tendencia corresponde a los
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que incrementaron su participacion en la composicién, como los metales que reportaron
una ampliacion moderada del 2,9 a 3,44% y los plasticos que exteriorizaron un aumento
espectacular pasando del 4,38 al 10,89% del total. Finalmente, los residuos que
mantuvieron estable su contribucion al volumen de residuos generados, tal es el caso de los

vidrios y los residuos organicos.

Figura 2
México: generacion anual de RSU por tipo de residuo 1992-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEMARNAT (2012).

Debido a la composicion de los residuos generados, es posible inferir que un gran
porcentaje de los mismos es apto para el reaprovechamiento, en la formacién de composta
0 a través del reciclaje de productos. Corresponderia a un minimo porcentaje el volumen
que no podria reutilizarse.

Por otra parte, la composicion de los RSU varia dependiendo de la zona geografica del pais
y del tamafio de localidad en que se generan. En México el mayor porcentaje de residuos
organicos se genera en las localidades de entre 30 a 40 mil habitantes y se encuentra
geograficamente concentrado en la regién Noreste. Mientras que los mayores porcentajes
de residuos aprovechables se originan en localidades mayores a los 50 mil habitantes,
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dichos residuos muestran una fuerte presencia en la regién Noroeste (INECC-
SEMARNAT, 2012: 21-22). Esta dualidad en la Frontera Norte de México no es extrafa,
ya que en dicho territorio coexisten grandes centros urbanos como Tijuana, Mexicali y
Ciudad Juarez, principales destinos de la industria maquiladora, y un gran nimero de

localidades pequefias, se trata de una region que se caracteriza por su asimetria.

Este primer vistazo permite apuntar que tanto la generacion como la composicion de los
RSU estan mediadas por aspectos de consumo, condiciones culturales y por elementos
econdmicos propios de cada territorio local. Por ello, sostenemos que la gestion de residuos

es un tema que desafia completamente soluciones estandarizadas y homogéneas.

Manejo

El manejo de los residuos sélidos urbanos es uno de los mas grandes desafios que enfrentan
las areas urbanas de cualquier tamafio, y constituye una de las cinco principales
problematicas que las autoridades locales tienen que resolver (ONU-Habitat, 2010b; Zhu et
al., 2008; Adamides et al., 2009: 758). No obstante, es uno de los temas de gestion urbana
que recibe menos atencién aungue consume una importante proporcion de los presupuestos
de las ciudades[6] (ONU-Habitat, 2010).

Como sefialamos antes, el manejo de los RSU implica un proceso que inicia con la
generacion de los residuos, involucra su almacenamiento, transporte y tratamiento, y
culmina con su disposicion en algun sitio controlado. En muchos municipios mexicanos
este proceso se reduce a la recoleccion y su disposiciéon final. Las cifras indican que de los
municipios en México que ofrecen estos servicios (92,87%), solo el 6,02% otorga alguin
tipo de tratamiento a los RSU,[7] con lo que la nocion de manejo integral de RSU queda

severamente reducida.

Sin embargo, es necesario reconocer que la propia naturaleza de los residuos en los paises
en desarrollo, la forma en que estdn distribuidos los asentamientos humanos, la
configuracién espacial y la localizacién de las escasas unidades de gestion (centros de
transferencia, plantas de reciclaje, plantas de compostaje) vuelven econdémicamente

insostenibles ciertas acciones como la separacion de residuos en el origen, el reciclaje y el

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015



Nancy Merary Jiménez Martinez 37

compostaje (Broitman et al., 2012). De modo que la implementacion del modelo de

sustentabilidad se limita muchas veces por la optimizacion de los costos.
La recoleccion de los RSU

La etapa de la recoleccion de los RSU estd muy ligada a la salud publica. La ausencia de
esta actividad y su vinculacion con la proliferacion de enfermedades infecciosas en el siglo
XIX, fue el factor detonante para atribuir a los gobiernos locales la responsabilidad de
ofrecer dicho servicio (ONU-Habitat, 2010: XX).

Ameérica Latina es una region que presenta una alta cobertura de recoleccion de desechos,
ya que el 93% de la poblacion urbana dispone del servicio (ONU-Habitat, 2012). En
México este indicador es inferior y se ubicd en el afio 2010 en 83,85%,[8] aunque a
menudo se toma como referencia de este indicador, el porcentaje de residuos recolectados

con relacién con los generados, que en 2012 se ubicé en 93,41%.

El porcentaje de cobertura del servicio de recoleccion es también diferente segin la zona
geogréfica. Estados como Colima, Aguascalientes, Chihuahua, DF, Nayarit y Quintana Roo
cuentan con una cobertura de recoleccion del 100%; en contraste, Baja California Sur,
Guerrero y Puebla mantienen un indice de cobertura que atiende a menos del 50% de su
poblacion (INECC-SEMARNAT, 2012: 27).

Por region, la zona Noroeste reporta el mejor valor del indicador (94,47%), fendmeno que
podemos explicar por la presencia de la Comision de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza
(COCEF) y del Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN) que han otorgado
financiamientos importantes a los Estados fronterizos en proyectos de infraestructura
relacionados con la gestion de residuos. Ademas, la fuerte presencia de la iniciativa privada
en las distintas etapas del servicio de limpia, principalmente de la empresa regiomontana
Promotora Ambiental SA de CV (PASA) en las ciudades de Tijuana, Rosarito, Ensenada y
Mexicali del Estado de Baja California asi como en la capital y el municipio de Agua Prieta
del Estado de Sonora (Couto y Hernandez, 2012: 226).
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En contraste, la regién Sur reporta una cobertura de 68,73%, situacion que apuntala lo
sefialado antes sobre las maltiples desigualdades que caracterizan a esta region del pais y
que se exacerban cuando tomamos en cuenta la carencia de un servicio basico como la
recoleccion de desechos en la vivienda. En este caso indica que dicho servicio no es igual

para todos los habitantes de esa region o que es recibido en forma intermitente.

Segun el tamafio de localidad, los mayores porcentajes de recoleccién se ubican en
municipios con poblacién mayor a los cien mil habitantes (85,95%) y los méas bajos en
aquellos menores a diez mil habitantes (23,43%) (INECC-SEMARNAT, 2012: 27). Esta
situacion la vinculamos estrechamente con la existencia de limitaciones tanto en términos
de factibilidad como de sostenibilidad financiera del servicio de gestién de residuos.
Mientras que en los municipios con poblaciones mayores concurren empresas prestadoras
de este servicio y es posible generar economias a escala al incrementar la cobertura de
recoleccion, en los municipios pequefios la dispersion y la poca densidad poblacional

incrementan los costos de la prestacion del mismo.

Esta condicion permite inferir que las diferencias en la cobertura afectan a poblaciones
particulares, principalmente a los pobres, lo que los coloca en una situacion de mayor

vulnerabilidad por enfermedades y desastres.
Separacion, aprovechamiento y reciclaje

Otras actividades importantes dentro del manejo de los RSU son la separacion y el
aprovechamiento para actividades de reciclaje o reutilizacion. Sin embargo, los paises de
América Latina y el Caribe aun no han superado la vision tradicional de recolectar,
transportar y disponer los residuos en el exterior del casco urbano. En la region, el reciclaje

formal representa poco mas del 2% de los residuos (ONU-Habitat, 2012: 98).

En Mexico la situacion no es muy diferente, de los residuos recolectados en 2010, el
89,15% tuvieron un método de recoleccion mixto, y el porcentaje restante[9] fue
recolectado a través de un método selectivo en los trece Estados del pais que cuentan con
dicho servicio (INEGI, 2012).
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Los Estados con mayor porcentaje de recoleccion selectiva son Querétaro (57%), Jalisco
(40%) y Nuevo Ledn (30%), de ello se desprende que este tipo de recoleccion se lleva a
cabo principalmente en los municipios mayores a cien mil habitantes (INECC-
SEMARNAT, 2012: 30).

Por otra parte, la infraestructura con que se cuenta en los municipios para llevar a cabo la
recuperacion de materiales valorizables —centros de acopio, estaciones de transferencia y
plantas de composta- es escasa. De los 2.457 municipios que reportaron informacion, sélo
el 4% manifestd tener centros de acopio de desechos, esto significa que existen sélo 241
centros de manejo municipal que separan y manejan formalmente los residuos en todo el
pais. Situacion similar presentan las estaciones de transferencia, que suman 84 en el
territorio nacional y dentro de las cuales un pequefio porcentaje (23%) lleva a cabo el
proceso de separacion de RSU (INEGI, 2012). En cuanto a la existencia de plantas de
composta, se registraron 98 instalaciones en México, sin embargo, la operacion no pudo
comprobarse en 22 de ellas (INECC-SEMARNAT, 2012: 37-38).

El porcentaje de residuos que son recuperados en México es incierto. Los datos dan cuenta
que aproximadamente el 5% de los RSU son reintegrados en los sitios de disposicién
final.[10] Sin embargo, esta cifra no reporta lo que pudo haberse rescatado desde la fuente,
durante la etapa de recoleccion y transporte o en los centros de acopio. Desde estos lugares
surge la informacién que permite inferir que el volumen de RSU recobrado es minimo y

asciende apenas al 0,2% del total recolectado diariamente.[11]

La Figura 3 muestra la distribucion de RSU recuperados en los centros de acopio. Se
observa que los residuos correspondientes a papel y cartdn, asi como PET son los productos

valorables que mas se reintegran en dichos lugares.

Mencion especial merece la contribucion que se hace a la actividad del reciclaje desde la
informalidad. Segun la OPS (Organizacién Panamericana de la Salud), cerca de 400 mil
habitantes de Latinoamérica se emplean en el sector informal de residuos (OPS-AIDIS-
BID, 2011). En México se reconoce que el acopio informal o la pepena son una practica

comun, pero tampoco se sabe con precision la cantidad y tipo de residuos que se recuperan
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a traveés de ella, las estimaciones la aproximan a un 9,63% del total de residuos recolectados
(INECC-SEMARNAT, 2012: 39-40).

Figura 3
México: materiales valorizables recolectados 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2012).
Disposicion final

Hasta la década de 1960, la disposicién final de los residuos no tenia control alguno, su
eliminacién se llevaba a cabo en tiraderos a cielo abierto, mediante incineracién o la
evaporacion de los compuestos volatiles, o los desechos eran vertidos al agua tanto sobre
cuerpos superficiales como a las aguas subterraneas o el océano (ONU-Habitat, 2010).

Dicha situacion afecté de manera importante al ambiente.

En América Latina, los residuos generados por un 54% de la poblacién urbana son
depositados en un relleno sanitario, los desechos de un 18% de los ciudadanos terminan en
un vertedero controlado, los tiraderos a cielo abierto reciben los residuos del 25% de la
poblacion (ONU-Habitat, 2012). Estas cifras reflejan el importante déficit de infraestructura

y falta de control en la disposicién final de los RSU.
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México comparte esta condicion deficitaria. EI 77% de los municipios cuentan con un sitio
para la disposicion final de sus RSU, de estos lugares 13% son rellenos sanitarios y el 87%
restante corresponde a tiraderos a cielo abierto.[12] Se sabe que del total de residuos
recolectados en 2011, el 65% tuvo como sitio de disposicion final un relleno sanitario, el
22% fue a parar a tiraderos a cielo abierto, el 8% a rellenos de tierra controlados que

cuentan con las condiciones minimas de compactacion y cobertura diaria.[13]

En el mejoramiento de las practicas de disposicién de los residuos, los avances mas
significativos se localizaron en las zonas metropolitanas, ya que el 53% de sus residuos
fueron depositados en sitios controlados, asi como el 42% de los RSU de las ciudades
medias. Los RSU que mayoritariamente se disponen en sitios no controlados son los

generados en las localidades rurales o semiurbanas.

La Figura 4 ilustra la situacion de disposicion final de los RSU, aproximadamente el 73%

de los residuos que se produjeron tuvieron como destino final un sitio controlado.

Figura 4
Disposicion final y reciclaje de RSU por tipo de tiradero, 2012
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (2012b).
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Al hacer un andlisis mas detallado se encuentra que los municipios con un intervalo de
habitantes entre 20 y 30 mil son los que mayor porcentaje (67,36%) de RSU disponen en
tiraderos a cielo abierto, mientras que el 95% de los RSU de los municipios con
poblaciones mayores a los 100 mil habitantes son depositados en rellenos sanitarios y sitios

controlados.

En suma, el manejo de los residuos solidos urbanos continda siendo una tarea pendiente
para la mayoria de los municipios de México. Si bien es cierto que se muestran avances
significativos en relacion con las condiciones que predominaban en afios anteriores, la
brecha por recorrer sigue siendo larga. De esta situacion da cuenta la Figura 5 a

continuacion.

Figura 5
Disposicion final de RSU segun control en el sitio por tamafio de localidad, 2011

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Zonas Metropolitanas Ciudades medias Ciudades pequefias  Localidades rurales o
semiurbanas

m Sitios controlados ~ m Sitios no controlados mas reciclaje

Fuente: Elaboracién propia con base en SEMARNAT (2012).

La situacion de los RSU muestra expresiones territoriales diferenciadas, bien por zonas
geograficas o por tamafios de localidad, lo que apunta a la produccion de una nueva
geografia: la de la crisis ambiental relacionada con el manejo de los RSU. En este recorrido
encontramos espacios y regiones que lograron salir mejor librados en la gestion ambiental
de sus desechos y otros que incrementan su vulnerabilidad, asociada a desastres y

situaciones de pobreza.
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Finalmente, en cuestiones metodologicas hay mucho por hacer. Se vuelve indispensable
armonizar las fuentes de informacion de los datos, la metodologia que sigue su produccion
y las unidades de medicién que las expresan. Es forzoso contar con informacion actualizada
y homogénea que permita ir construyendo los indicadores especificos que sean
comparables con los de otros paises para poder dar cuenta de la situacion que prevalece en

Mexico.
La gestion integral de residuos: un encuadre de politica publica

La caracterizacion de los aspectos cuantitativos de la gestién de desechos permite sefialar
de manera relativa los avances y las deficiencias que se tienen en un esquema como la
GIRSU. Sin embargo, no permite abordar a la gestion de desechos en su condicion politica,
no podemos analizar la admision de sus preceptos a nivel nacional y su traduccion en los
espacios locales. Conviene preguntarnos si este modelo ha generado cambios en la
estructura organizacional, en los recursos juridicos u operativos para desarrollarlo, y de ser

asi, dar cuenta de ello.

Desde el afio 2000, Latinoamérica ha conseguido avances considerables en politicas y
normas relacionadas con la gestion de los RSU. Se han adoptado leyes, planes y criterios
que contemplan medidas de sostenibilidad tanto ambiental como financiera. Sin embargo,
la planificacion y los sistemas de control manifiestan debilidades y el cumplimiento de la
norma se limita por la escasez de recursos (ONU-Habitat, 2012: 98).

A continuacién presentamos la evolucion de la politica ambiental en México en materia de
residuos sélidos. Dicho proceso se presenta seccionado en etapas en las que consideramos
pertinente agrupar las acciones segun la naturaleza de las mismas: juridicas o
administrativo-institucionales. No se trata de una division rigida, mas bien se piensa como
un proceso evolutivo en el cual alguna de las etapas se superpone a otra. Ubicamos tres
etapas: las bases juridicas, las instituciones e instrumentos y la de expansion.
Evidentemente, al tratarse de un proceso vigente, la politica ambiental de residuos sigue en

construccioén.
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Desde los inicios hasta la década de 1980: bases juridicas

México, como muchos paises del mundo, comienza con la institucionalizacion del ambiente
como eje politico independiente a partir de la década de 1970. En este periodo, la atencion
del gobierno a los temas ambientales se intensificd. Para 1984, el Estado contaba s6lo con
dos instrumentos para asegurar el cuidado del ambiente: en lo legal, la Ley Federal para
Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental (1971) y en lo administrativo, la
Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente (1972-1976) que formaba parte de la
Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA). Dicha subsecretaria se transformé en la
Subsecretaria de Ecologia y para 1983 se convirtio en la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE).

Durante el sexenio de 1983-1988 identificamos la primera incorporaciéon del asunto
ambiental en la agenda politica, ya que en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se sefial6
al tema ecologico como factor explicito en el desarrollo social y econdémico del pais. A raiz

de este sefialamiento se advirtio cierto dinamismo en el rubro juridico.

En 1983 se experimentaron diversas reformas constitucionales, una con particular
importancia para el desarrollo de esta cronologia. El articulo 115 constitucional confiri6 a
los municipios la responsabilidad de administrar y otorgar el servicio de aseo publico. Por
otra parte, en ese mismo afio se firmé el Convenio para la Proteccion y Mejoramiento del
Ambiente en la Zona Fronteriza entre México y Estados Unidos, la cual ha generado

consecuencias importantes en términos de la gestion de los RSU en esa region del pais.

Para 1984, la Ley Federal de Proteccion al Ambiente sefial6 que el Estado debia promulgar
normas para defender al ambiente. Al afio siguiente se publicaron cuatro Normas Oficiales
Mexicanas (NMX) referentes a muestreo, cuarteo, peso volumétrico, subproductos y
generacion per capita de RSU. Para 1987 se elevd a rango constitucional la obligacién de
preservar y restaurar el equilibrio ecologico, a partir de esta fecha el Congreso puede
expedir leyes de obligaciones conjuntas para la Federacion, los Estados y municipios en

materia ambiental.
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Dicho dinamismo juridico sirvio para la consolidacion normativa en México, y culmino el
periodo con la promulgacién de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al
Ambiente (1988), el instrumento rector de la operacién de la politica ambiental hasta el dia
de hoy (SEMARNAT, 2007).

La década de 1990: creacion de instituciones e instrumentos

Durante esta década se pasd del ambito juridico al operativo. En 1992 se concreto la
creacion de dos entidades fundamentales para la politica ambiental: el Instituto Nacional de
Ecologia (INE) encargado de generar, normar Yy dirigir politicas y la Procuraduria Federal
de Proteccidon al Ambiente (PROFEPA) encargada de fiscalizar y vigilar el cumplimiento
de dichas normas. En 1994 se cre0 la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP), principal 6rgano conductor de la politica ambiental en México e
incorporé al Instituto Nacional de Ecologia (INE) para la atencion de los asuntos
ambientales, el cual asumio la responsabilidad del desarrollo de la normatividad de los
RSU.

En esta etapa identificamos la intencién de implantar el modelo de Gestidn Integral de
Residuos a través de la publicacion de los documentos “Minimizacion y manejo ambiental
de los residuos s6lidos” y la “Guia para la gestion integral de los residuos solidos urbanos”
y con la puesta en marcha del Programa de Medio Ambiente 1995-2000, que establecio
como prioridades la concurrencia ordenada entre Federacion, Estados y municipios en lo
referente al manejo de residuos solidos para mejorar las practicas de manejo y disposicion
final, asi como fortalecer la capacidad y experiencia institucional en el tema (INE-
SEMARNAT, 2006).

Esta etapa culmina en 2003, con la publicacion de la Ley General para la Prevencion y
Gestiodn Integral de los Residuos (LGPGIR), el instrumento juridico mas importante para la
administracion de los residuos. Entre las contribuciones de la LGPGIR se destaca la
clasificacion de los residuos y sus generadores; la distribucion de las competencias en
materia de residuos en los niveles de gobierno: la Federacidn se encargara de los residuos
peligrosos y de la promulgacion de normas para todo tipo de residuos, las Entidades

federativas de los residuos de manejo especial y los municipios de los sélidos urbanos y los
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peligrosos producidos por los microgeneradores; establece mecanismos de coordinacion
institucional para la colaboracion de los tres érdenes de gobierno en el tema; dispone la
creacion de un Sistema Nacional de Informacion en la materia y la elaboracion de un

Programa Nacional.

Con la publicacion de la Norma Oficial Mexicana 083 (NOM-083-SEMARNAT, 2003) que
establece especificaciones de proteccion ambiental para la seleccion del sitio, disefio,
construccién, operacion, monitoreo, clausuras y obras complementarias de un sitio de

disposicion final de residuos sélidos urbanos y de manejo especial.

Estos instrumentos terminan por definir a nivel federal, el marco juridico general que regula
el tema de los residuos en nuestro pais, el cual se sustenta en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Ley General para el Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente, la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, los
reglamentos correspondientes, y las Normas Oficiales Mexicanas que se aplican en todo el

territorio.
Expansion de la politica de residuos

Los primeros esfuerzos por implementar concretamente la politica de residuos se ubican en
los momentos posteriores a la publicacion de la LGPGIR. Entre ellos destaca la Cruzada
Nacional por un México Limpio en el afio 2003, la cual tuvo como objetivo limpiar de
basura y residuos peligrosos al pais. En 2005, la integracion del Sistema de Informacién a
nivel municipal para proporcionar datos duros sobre la gestion de los RSU, para la
publicacién del Diagnostico Basico para la Gestion Integral de los Residuos (DBGIR) en
2006.

En 2007 la publicacion del documento “Politica y Estrategias para la Prevencion y Gestion
Integral de Residuos en México” (SEMARNAT, 2007), que sentd las bases para la
elaboracion del Programa Nacional para la Prevencion y Gestion de Residuos (PNPGIR)
2009-2012 que fue publicado en 2009, el cual plantea una politica ambiental de residuos

cuya base es la promocién de cambios en los habitos de consumo y produccion, impulsa la
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prevencion y minimizacion de RSU, separacion en la fuente, reutilizacion y reciclado,

valorizacion y disposicion final apropiada como Gltima opcion.

Hasta lo presentado, es posible indicar que la politica de los residuos solidos urbanos a
nivel Federal se compone de tres dimensiones. La normativa, plasmada en todos los
cuerpos legislativos que regulan la actuacién de los tres 6rdenes de gobierno y los actores
en el sector de los RSU: la LGEEPA, la LGPGIR y sus reglamentos respectivos, las normas
oficiales mexicanas y las normas mexicanas. La administrativa, expresada en las diversas
instituciones encargadas de las actividades concernientes a la formulacion, aplicacién y
evaluacion de dicha politica: la SEMARNAT, el INEEC, la PROPEFA, entre otras
dependencias. La de planeacion, que toma forma en todos los planes encaminados de
manera directa o indirecta a dicha politica: PND, programa sectorial de medio ambiente,
PNPGIR, entre otros.

Es posible advertir que para la implementacion de la politica de desechos se han tenido
avances en la definicion de los residuos como objetos susceptibles de recibir un estatuto
juridico y una intencién de politica publica conocida como gestion integral de residuos

s6lidos urbanos.

Consideramos que el desarrollo de estos elementos, si bien constituye puntos de paso
obligatorios para la construccion de cualquier sector de politica publica, no ha sido
suficiente para consolidar la plena implementacion de la misma en los espacios locales. A

continuacion profundizamos en dicha situacion.
Situacién de la politica a escalas territoriales menores

La manera en que la problematica de los residuos solidos urbanos es percibida y construida
en las escalas territoriales subnacionales es distinta de la que priva en el nivel Federal. En
lo local se puede hacer uso o no de los instrumentos de politica publica que se han disefiado
para implementar la GIRSU, los dispositivos se reapropian, se modifican o se transforman

de acuerdo al contexto en que se utilicen.
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A nivel de Entidades federativas, el marco normativo tiene un atraso moderado en relacion
con el nacional. El 40% de los Estados han formulado normas locales en relacion a la Ley
General y cuentan con los reglamentos correspondientes, mientras que el 63% ya elabord el
Programa Estatal para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos o su equivalente
(INECC-SEMARNAT, 2012). Sin embargo, a nivel municipal la situacion que prevalece se
aleja del escenario nacional e internacional. Para el 2010, del total de municipios que
ofrecian servicios de recoleccion y disposicion final de residuos, s6lo el 21,3% contaba con
reglamentos relacionados al manejo de los mismo y solo el 13,8% con programas
orientados a la GIRSU,[14] en contraste con el 20% de los municipios a nivel
latinoamericano que para ese afio contaron con dicho instrumento (ONU-Habitat, 2012:
98).

Estas cifras manifiestan la debilidad para hacer efectivas, en los espacios locales, las
intenciones de la politica federal. Por una parte, denotan una condicion de incertidumbre
para la intervencion gubernamental en la regulacién de los residuos y evidencian que el
marco legal y programatico de la politica se caracteriza por su exigua capacidad para
convocar la apropiacion de los objetivos y estrategias de politica de desechos en las escalas
gubernamentales subnacionales, de modo que los instrumentos normativos y de planeacion
no han cumplido su cometido de establecer un orden, de organizar recursos, tiempos y

voluntades en torno a la implementacion de dicha politica.
Discusion y conclusiones

Dada la complejidad de la GIRSU en México, resulta dificil emitir reflexiones en una sola
direccion, por ello proponemos nuestro analisis sobre tres aspectos: el modelo de GIRSU,
la caracterizacion presentada del perfil mexicano, y los instrumentos de politica publica que

se han desplegado para tal fin.

En primer lugar, ubicamos al modelo de GIRSU como una estrategia que tiene alcances y
limitaciones. La apuesta por esta solucion implica una concepcién gerencial, racional y
tecnificada que se pretende imponer sobre los desechos, sin hacer distincién entre

territorios. Por ejemplo, fue posible advertir que en México existen diferencias territoriales
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significativas en términos de consumo, generacién de desechos, manejo, etcétera, que

generan desajustes en la implementacion de la GIRSU.

Los aspectos mostrados a partir de la caracterizacion numeérica de la gestion de residuos en
México apuntan, en términos de recoleccion y de disposicion final, hacia una fuerte
fragmentacion territorial, que coloca al tema de la proteccion al medio ambiente como un
privilegio de las grandes ciudades a razén de que los indicadores fueron siempre superiores
para las zonas urbanas mayores a los cien mil habitantes. Estos indicadores contribuyen a
representar una organizacion territorial centro-periferia, en relacién a gestion que otorgan a

los desechos.

Lo que conviene subrayar es que la gestion de RSU no es homogénea y que ha vigorizado
las contradicciones y desigualdades territoriales persistentes en nuestro pais. Ha reiterado
las brechas que existen en México y ha acentuado las disparidades territoriales. Esta
situacion podriamos atribuir a la disposicion y utilizacién de algunos de los instrumentos
econdémicos de politica puablica, concretamente a los instrumentos financieros que
privilegian su implementacion en localidades mayores a los 100 mil habitantes, en
municipios que operan con esquemas tendentes a la busqueda de economias a escala, que
optan por financiar proyectos municipales que presenten contrato de concesion o licitacién
hacia empresas privadas, que se dirigen a escalas territoriales administradas bajo la figura
de organismos operadores publicos descentralizados y destinan recursos a propuestas de

manejo encaminadas a participar en el mercado de carbono internacional.

Tomando en consideracién dichos parametros, cobran sentido los datos arrojados por la
caracterizacion: mayores porcentajes de cobertura de recoleccion, mejores practicas de
manejo y de disposicion final en las ciudades medianas y grandes; y pobre recoleccion y

manejo ambientalmente inadecuado para las ciudades pequefias y las localidades rurales.

Sin embargo, consideramos que esta conclusion debe relativizarse y contextualizarse
respecto al volumen y la composicion de los residuos, tanto en los grandes centros urbanos
como en las localidades mas pequefias, ya que como la propia caracterizacion numérica
sefiala, en ambos territorios no se producen los mismos residuos, ni en las mismas

cantidades.
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Por otra parte, en México, como en muchos otros paises, la reglamentacion es el medio de
politica publica privilegiado, es el instrumento primario con el que el gobierno busca el
control y la influencia sobre las précticas de manejo de los residuos. Sin embargo, los
avances gue se muestran nos remiten a reflexionar detenidamente sobre la escala local
¢Qué nos dice la ausencia de los instrumentos de politica publica en materia de desechos a
nivel estatal y municipal? ¢Qué nos indica que apenas el 20% de los municipios cuenten
con reglamentos y que poco méas del 10% tenga programas sobre residuos? ;Podria ser este
un buen indicador del nivel de preocupacion de los municipios mexicanos en relacion a la
GIRSU?

La escasa apropiacion de los instrumentos de planeacion revela que el Estado Nacional no
ha podido implementar su orden de manera completa. En términos generales, la ldgica que
subyace en la manera en que se ha implementado la politica de desechos a nivel federal en
México, es aquella de descentralizar sin empoderar. Con la revision presentada, hemos
mostrado como se han descentralizado tanto atribuciones a nivel constitucional como
responsabilidades especificas para atender el sector de residuos a fin de que los gobiernos
locales se encarguen de la problematica que éstos representan, pero sin otorgarles
presupuestos, sin fortalecerlos institucionalmente como espacios politicos ni en sus
capacidades de gestion y sin facultarlos ampliamente para el ejercicio pleno de esas

responsabilidades.

El municipio cuenta con fundamento legal para actuar en materia de RSU, pero no lo puede
hacer de manera autbnoma tanto en la toma de decisiones, en la administracion de recursos
propios, como en la aplicacion de medidas para afrontar dicha problematica. En este
sentido encontramos acertada la pregunta planteada por Padioleau (1989) ¢cdémo puede el
Estado Central proseguir una estrategia de adaptacion en circunstancias de dependencia
respecto a las periferias administrativas, las cuales, por otro lado, reciben recursos formales

de poder?

Este escenario nos coloca frente a una situacion privilegiada para el anélisis de la politica

publica, estamos en un espacio de incertidumbre que refleja incoherencia, falta de
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continuidad y ausencia de apropiacion de los municipios mexicanos de la politica

establecida a nivel nacional.

Esta ingobernabilidad nos hace remitirnos al modelo de sustentabilidad y cuestionarlo en su
esencia, en sus limites operativos, en su perfil gerencial, en la neutralizada racionalidad que
lo plantea como fécilmente duplicable. Y cuestionarnos desde las realidades locales, sus
componentes, actores involucrados, las formas en que interacttan, a fin de tener un mejor
conocimiento de las diferentes actuaciones y de los factores que contribuyen a las marcadas

diferencias territoriales que la gestion ha reforzado.

También conviene preguntarnos si la forma que toma la GIRSU en paises como México
puede entenderse como el exterior constitutivo del modelo de sustentabilidad disefiado para
los paises ricos. Reflexionar si nos encontramos ante una condicién de emergencia que
revela los limites, las contradicciones y las vulnerabilidades del modelo o si nos ubicamos
en la antesala de la GIRSU vy el futuro sera la plena implementacion de la misma. O, si la
forma que adquiere dicha gestion en los paises en desarrollo revela un “urbanismo
subalterno” (Roy, 2011) con caracteristicas propias, con mecanismos especificos de
funcionamiento y con dispositivos particulares que emergen en un contexto de precariedad,

de pobreza, de agencia popular y de vulnerabilidades.

Notas

[1] En términos de la LGPGIR el conjunto articulado e interrelacionado de acciones
normativas, operativas, financieras, de planeacion, administrativas, sociales, educativas, de
monitoreo, supervision y evaluacion, para el manejo de residuos, desde su generacién hasta
la disposicion final, a fin de lograr beneficios ambientales, la optimizacion econémica de su
manejo y su aceptacion social, respondiendo a las necesidades y circunstancias de cada
localidad o region. Mientras que el Manejo Integral corresponde a las actividades de
reduccion en la fuente, separacion, reutilizacion, reciclaje, co-procesamiento, tratamiento
biolégico, quimico, fisico o térmico, acopio, almacenamiento, transporte y disposicion final

de residuos, individualmente realizadas 0 combinadas de manera apropiada, para adaptarse
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a las condiciones y necesidades de cada lugar, cumpliendo objetivos de valorizacion,

eficiencia sanitaria, ambiental, tecnoldgica, econémica y social.

[2] Para este dato se decidio utilizar la informacion proporcionada por SEMARNAT (2012)
ya que el valor proporcionado por INECC-SEMARNAT (2012) 0.852 kg/hab/dia tomo
como referencia la informacién disponible de 1.144 (46,5%) del total de municipios. Mas
adelante se presenta evolucion historica de este indicador y se aprecia que el dato

seleccionado es mas consistente y refleja mejor la situacion.

[3] Calculos propios con base en SEMARNAT (2012).

[4] Célculos propios con base en SEMARNAT (2012).

[5] Forman parte de este subgrupo los residuos finos, pafial desechable, algodon, trapo, loza
y ceramica, material de la construccion y varios (INECC-SEMARNAT, 2012:21).

[6] Se calcula que la limpieza urbana consume entre el 15 y el 20% de los presupuestos
municipales en América Latina y el Caribe (ONU-Habitat, 2010b).

[7] Célculos propios con base en INEGI (2012). La diferencia entre el total de municipios
del pais y aquéllos que ofrecen el servicio se puede deber a consideraciones metodoldgicas,

por ejemplo a que algunos municipios no hayan proporcionado informacion.

[8] Este valor fue obtenido por primera vez mediante el Censo General de Poblacion y
Vivienda 2010, a través de una variable que permite dar cuenta de la forma en que
desechan sus residuos las viviendas particulares habitadas, se trata entonces de una
pregunta especifica y no un calculo del valor de los RSU generados entre los recolectados,
como se habia hecho hasta entonces, por ello se trata de una cifra que no coincide con lo
reportado en otras fuentes, como los informes de gobierno federales. El valor de esta
variable se integré con las respuestas: recoleccion domiciliaria, basurero publico y

contenedor o dep6sito como maneras de desechar la basura.

[9] Calculos propios con base en INEGI (2012) Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegacionales 2011 (CNGMD). Mdédulo 6: Residuos Sélidos Urbanos.
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[10] Calculos propios con base en INEGI (2012b) (Fecha de actualizacion 11 abril de
2013).

[11] Calculos propios con base en INEGI (2012) Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegacionales 2011 (CNGMD). Moédulo 6: Residuos Sélidos Urbanos.
(Datos referidos al afio 2010).

[12] Calculos propios con base en INEGI (2012).

[13] EI 5% restante es aquél porcentaje que se recicla y del que se habia dado cuenta.
Calculos propios con base en INEGI (2012b).

[14] Célculos propios con base en INEGI (2012) Censo Nacional de Gobiernos

Municipales y Delegacionales 2011. Modulo 6 “Residuos Solidos Urbanos”.
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Resumen

A partir de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo se
establecen las bases para un manejo integral de los residuos solidos como parte del
desarrollo sostenible; en este contexto, Argentina desarrolla la Estrategia Nacional de
Gestion de Residuos Solidos Urbanos (ENGIRSU) en el afio 2005. Una de las estrategias
para el estudio de los residuos como materiales posibles de ser valorizados, es el analisis de

la cadena de valor. El presente trabajo tiene por objetivos contribuir al conocimiento de la
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Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos de la ciudad de Mar del Plata y analizar
la revalorizacion de los mismos en el Circuito Formal de recuperacion bajo el enfoque de
Cadena de Valor, visualizando a sus principales actores y su poder y control dentro de la
cadena. Para alcanzarlos se realiza una revision historico-ambiental de la problematica de
los residuos en Argentina hasta el desarrollo de ENGIRSU. Se puntualiza el andlisis en la
implementacién de la estrategia en la ciudad de Mar del Plata focalizada en la etapa de
separacion de residuos, especificamente en la Planta de Separacién y Clasificacion operada
por la Cooperativa CURA. Se evidencia una baja productividad de la planta como
componente de GIRSU y un rol débil como eslabon dentro la cadena de valor de residuos

s6lidos urbanos.

Palabras clave: sustentabilidad urbana; residuos soélidos urbanos; cadena de valor;

recuperadores/recicladores.
Abstract

Starting from the Conference of the United Nations about Environment and Development,
the basis for an integral handling of the Solid Residues as part of a Sustainable
Development are established. In this context, Argentina develops the National Strategy for
Management of Urban Solid Waste (ENGIRSU) in the year 2005. One of the strategies for
the study of residues as materials potential to evaluation is the analysis of the Chain of
Value. The present work has as objectives to contribute to the knowledge of the Integral
Management of Urban Solid Residues in the city of Mar de Plata, and to analyze the
revaluation of these in the Formal Circuit (CF) of recuperation under the perspective of the
Chain of Value, visualizing its principal actors, their power, and their control inside the
chain. In order to achieve the objective, we present a historical-environmental journey
through the problem of waste in Argentina until the development of ENGIRSU; pointing
out the analysis of the strategic implementation in the city of Mar del Plata focusing on the
waste separation stage, specifically at the Separation and Classification Plant operated by
CURA Cooperative. As a result, the analysis shows a low productivity in the plant as
component of the GIRSU and a weak role as link inside the Chain of Value of Urban Solid
Waste.
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Introduccion

Desde sus origenes, el ser humano ha hecho un uso extensivo del medio, y aun con avances
constantes, durante un largo periodo de tiempo la tecnologia disponible no permitié una
explotacion intensiva de los recursos naturales, de modo que las actividades humanas
estaban integradas a los ciclos naturales y los residuos eran incorporados a los mismos. Sin
embargo, el crecimiento de las ciudades fue acompafiado proporcionalmente por el
aumento de los residuos con sus consecuentes inconvenientes: basurales a cielo abierto,
incineraciones, vertederos y rellenos sanitarios, fueron diferentes metodologias adoptadas a

fin de afrontar la gestion de los residuos a lo largo de la historia.

La urbanizacion creciente, en conjunto con el incremento de los sub-productos de los
modos de vida urbanos (cuyas tasas de crecimiento son aun mayores a las tasas de
urbanizacion), hacen de la gestion integral de residuos una de las principales probleméticas
a resolver y, a su vez, un negocio que moviliza grandes capitales. En la actualidad, el
manejo de los residuos es uno de los servicios mas importantes que proporciona un

municipio y, a su vez, uno de sus mayores gastos en el presupuesto.

La Agenda XXI (UNDS, 1992), en su Capitulo 21, Manejo Ecoldgicamente Racional de
los Residuos Solidos, establece las bases para un manejo integral de los residuos sélidos
como parte del desarrollo sostenible. Por un lado, propone que dicho manejo debe
contemplar la minimizacién de la produccion de residuos, el reciclaje, la recoleccion y el
tratamiento y disposicion final adecuados; y por otro, deja en manos de cada pais y ciudad
el desarrollo de programas de acuerdo con sus caracteristicas socioecondmicas y culturales.
De acuerdo con las metas a corto y mediano plazo fijados en la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (UNDS, 1992), para el afio 2000, los paises en
desarrollo deberian haber establecido las capacidades para monitorear los procesos

mencionados y los programas nacionales con metas propias para cada una de ellas. En este
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contexto, Argentina desarrolla la Estrategia Nacional de Gestion de Residuos Solidos
Urbanos (ENGIRSU) en el afio 2005.

En el marco de la ENGIRSU, uno de los caminos a seguir en el estudio de residuos como
materiales posibles de ser valorizados es el anélisis de la cadena de valor. Este anélisis se
basa en el estudio de las interdependencias (inter-linkages) que permiten relevar con
facilidad la dinamica del flujo de las actividades econdmicas y organizacionales entre
productores y distintos sectores, inclusive a escala global; facilitando, también, el analisis
de las interrelaciones entre el trabajo del sector formal y el sector informal (con
trabajadores, particularmente en paises en desarrollo, moviéndose fluidamente entre un
sector y otro) evitando verlos como esferas desconectadas de la actividad (Kaplinsky y
Morris, 2000: 6).

En el citado andlisis, el concepto de poder es central ya que define las relaciones entre
empresas y los mecanismos institucionales a través de los cuales se logra la coordinacién de
factores no definidos por el mercado con respecto a las actividades en la cadena (Humphrey
y Schmitz, 2004: 7). Su estudio permite entender por qué algunas empresas de la cadena
establecen y/o aplican los parametros bajo los cuales operan las demas y a su vez visualizar

la distribucion de ganancias a lo largo de la misma.

Al analizar los residuos como valor de cambio, se deben analizar los flujos de las
actividades econdémicas y organizacionales entre los diferentes sectores involucrados en la
cadena, y a su vez, tener en cuenta las interdependencias de los circuitos formales e
informales. En este sentido, el reciclado informal es una actividad laboral que ha existido
desde hace mas de un siglo y se ha ampliado y complejizado al ritmo de las
transformaciones sociales y econdmicas de nuestra sociedad (Cald, 2009: 17).

La Gestion Integrada de Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU) incorpora el reciclado formal
de los residuos como estrategia prioritaria y parte fundamental en la sostenibilidad
economica del modelo de gestion; de esta manera, las estrategias de separacion vy
recoleccion determinan la metodologia de separacion y, por lo tanto, las caracteristicas
cualitativas de los mismos como material susceptible a ser revalorizado. El correcto

entendimiento de las dinamicas y caracteristicas territoriales, sociales, economicas,
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culturales y ambientales, asi como de los circuitos comerciales de los materiales
susceptibles a ser revalorizados, contribuyen a la efectividad de la implementacién de los
planes de gestidn de residuos, y por lo tanto, a la sustentabilidad urbana.

En este marco, los objetivos del presente trabajo son contribuir al conocimiento de la
GIRSU de la ciudad de Mar del Plata y analizar la revalorizacion de los mismos en el
circuito formal de recuperacion bajo el enfoque de cadena de valor, visualizando sus

principales actores y su poder y control dentro de la cadena.
Area de estudio

El Partido de General Pueyrredén (PGP) tiene una superficie de 1.453,44 km?, de los cuales
el ejido urbano de Mar del Plata ocupa 79,48 km? con una poblacién de 614.350 habitantes
(Figura 1). La ciudad presenta caracteristicas particulares en relacion con la produccion de

residuos, dado el importante desarrollo de las actividades econdmicas.

Figural
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Las principales actividades que se destacan en la ciudad son: a) pesquera (puerto de
ultramar, centro pesquero, astilleros navales); b) horticola (importante centro de produccion
horticola del pais), ¢) construccion e inmobiliaria; d) textil (principalmente de punto y
confeccion concentradas en pocas empresas de gran tamafo); e) metalmecénica y f)
turistica (corredor turistico costero, principal centro turistico del pais que recibe mas de 8

millones de turistas anualmente concentrados principalmente en enero y febrero).

Esta diversidad de actividades productivas genera residuos que hacen que la gestion de los
mismos sea compleja. El servicio de recoleccién de residuos solidos urbanos y asimilables
recolecta aproximadamente 450 toneladas/dia en invierno y 700 toneladas/dia en verano
(residuos domiciliarios, comerciales, industriales, hospitalarios no patogénicos, etc.); esto
equivale a un promedio de 914 toneladas/dia que ingresan al sitio de disposicion final, cifra
gue aumenta a 1.150 toneladas/dia en enero y febrero, de los cuales aproximadamente el
52% es de origen domiciliario (MGP, 2013). En la Figura 2 se observan los porcentajes de

residuos que ingresan. La Figura 3 muestra la fluctuacion de ingresos a lo largo del afio.

Figura 2
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Figura 3
Fluctuaciones de ingresos en el CDF
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Fuente: MGP (2013).
Materiales y métodos

Para alcanzar los objetivos propuestos se realiza una revision historico-ambiental de la
problematica de la gestion de los residuos sélidos urbanos a partir de informacion
antecedente (Brailovsky y Foguelman, 1998; Schamber y Suarez, 2006). El andlisis se
centra en el Partido de General Pueyrredon (Bengoa et al., 2005; Ferraro et al., 2013),
desde la década de los sesenta hasta el afio 2014 inclusive, con la implementacion de la
GIRSU en la ciudad de Mar del Plata.

Asimismo, se revisa el estado de la cuestion en los aspectos normativos a partir de la
descripcion del marco legal e institucional en el cual se implementa la ENGIRSU, y se
detallan las politicas, objetivos, componentes, propdsitos, estrategias, lineas de actuacion y
metas a corto, mediano y largo plazo.

Se analiza el funcionamiento de la planta de separacion de residuos operada por la
Cooperativa Comun Union de Recuperadores Argentinos (CURA) a partir de los Informes
Anuales Ambientales publicados por la Municipalidad de General Pueyrreddn y de

entrevistas a informantes calificados en tareas de campo.
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En el analisis de la cadena de valor de los RSU de la ciudad se utilizan como base los
antecedentes para la ciudad de Buenos Aires (Cald, 2009) y se aplica el mismo andlisis a la
cadena formal representada por la Cooperativa CURA. Esto permitio el mapeo de la cadena
de valor formal e informal y una aproximacion a los factores criticos de éxito de dicha
cadena y la relacion de la misma con la sustentabilidad urbana en la ciudad de Mar del
Plata.

Resultados
Antecedentes de la gestion de RSU en Mar del Plata

Alrededor de 1870, las autoridades de la ciudad de Buenos Aires asignan, bajo el nombre
de Vaciadero Municipal, un unico sitio en el sector sur de la ciudad que abarca mas de 70
hectéreas; es alli donde surge un nuevo actor social: el ciruja, que vive de la seleccion de
elementos utiles de la basura, tanto para su consumo como para la reventa (Schamber y
Suarez, 2006: 3).

Con la Revolucidn Industrial se manifiesta el desarrollo y crecimiento de la urbanizacion y,
en este momento, comienza a evidenciarse, por un lado, la problematica que representaba el
mal manejo y disposicion de los residuos, y por otro, aparecen las primeras iniciativas de
solucion. Con la saturacion de los basurales a cielo abierto, se instalan en las ciudades
grandes usinas de quema de residuos, cuyo producto, en el mejor de los casos, se utiliza
para la produccion de energia, con resultados poco econdmicos Yy elevados en

contaminacion atmosfeérica (Brailovsky, 1998: 279).

La incineracion como método para el tratamiento de los residuos domiciliarios tambien se
considerd viable en los establecimientos industriales, hospitales, colegios, etc. Aun asi, se
acrecento significativamente la cantidad de basurales y quemas al aire libre y el aumento de

la poblacion dedicada al cirujeo (Schamber y Suarez, 2006: 3).

El relleno sanitario surge como una alternativa a la contaminacién que generaban los
basurales a cielo abierto; sin embargo, a partir de su implementacion aparecieron problemas

entre los cuales estaban los costos elevados que, en conjuncién con el deterioro de las
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economias en America Latina en general y en Argentina en particular, hizo que muchos
municipios abandonaran el sistema y solamente enviaran una parte de su basura al relleno,

volcando el resto nuevamente en basurales a cielo abierto.

En el periodo comprendido entre 1960 y 1979, Mar del Plata registra la disposicion de los
residuos de manera sucesiva en tres vertederos diferentes. El predio denominado Venturino
1, utilizado entre 1960 y 1970, en el que se observan problemas de plagas asociados a los
Basurales a Cielo Abierto BCA; Venturino 2 en el periodo 1970-1975, que fue realizado
con técnicas de relleno sanitario y luego de su cierre es trasformado en un parque recreativo
llamado Waterland; y el predio Venturino 3 cuyo principal conflicto es la cercania a la
explotacion de una cantera con los consecuentes perjuicios causados por lixiviados (Bengoa
et al., 2005).

En el periodo de 1979 a 1994 la disposicion se efectia en el predio Venturino-Eshiur 4,
donde se referencian olores producidos en la zona cercana e inundaciones producidas en los
campos vecinos, producto de los cambios en la topografia. Posteriormente, en el periodo de
1994 a 1999, se vierte en el predio Imepho-Cin (predio de escasa superficie en comparacion
con la produccion de basura de la ciudad) que continud utilizandose en el periodo de 1999 a
2005 en situacién de emergencia, presentado mas de 20 metros de basura sobre la

topografia natural.

La crisis de 2001 lleva a una redistribucion en el uso de los recursos publicos. En esta
redistribucion el manejo apropiado de los RSU no forma parte de las prioridades vy el

resultado es el abandono de proyectos ambientales, incluida la gestion de RSU.

Por otra parte, esta crisis aumenta a niveles exponenciales la practica de los recuperadores
de RSU, particularmente durante 2002, momento en el que la mitad de la poblacion se
ubicaba por debajo de la linea de la pobreza (Palomino, 2003: 8). Al mismo tiempo, la
devaluacion de la moneda nacional provoca que las empresas que adquirian insumos

importados comenzaran a adquirir materiales reciclados accesibles en el mercado interno.

En el afio 2004 se inicia la ENGIRSU en Argentina, considerada como el inicio del

desarrollo de la GIRSU, una gestion que involucra legalmente bajo el concepto de
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integracion, la gestion bajo patrones de sostenibilidad financiera, ambiental y social
(SAyDS, 2005).

En Mar del Plata, en el afio 2005, se establece el Predio de Inertes por orden judicial, cuya
utilizacion se restringe a inertes (Bengoa et al., 2005) y en el afio 2012 se presenta el “Plan
Basico Preliminar” del Plan de GIRSU con el que se inaugura el relleno sanitario en el
Centro de Disposicion Final (CDF) y se reacondiciona la Planta de Separacion y
Clasificacion de Materiales (PSCM). De este modo, se inaugura oficialmente el primer
relleno sanitario de la ciudad y se comienza con la implementacion del Plan de separacion

de residuos.

En sintesis, se pueden identificar en el tratamiento y disposicion de residuos de Mar del
Plata las siguientes cuatro etapas: una primera etapa o de los basurales a cielo abierto; una
segunda que corresponde al vaciadero municipal en el que se encuentran los predios
Venturino 1, 2, 3 y 4 e Imepho; una tercera en la que se depositan los residuos en rellenos

sanitarios; y la cuarta etapa en la que se implementa el Plan GIRSU.
Los residuos sdlidos urbanos en Argentina: marco legal e institucional

El manejo de RSU en Argentina esta regulado por la Ley 25.916/04 de Presupuestos
Minimos, norma de aplicacion obligatoria para provincias y municipios que define los
estandares minimos de calidad en la provision del servicio y provee un marco para la

gestion integral de residuos. En la Tabla 1 se sintetiza el marco legal vigente.

Las provincias tienen plenas facultades de autoridad y policia para el manejo de residuos
solidos. La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS), adscrita a la Jefatura
del Gabinete de Ministros, es responsable de asistir en la implementacién de la politica
ambiental, incluyendo la gestién adecuada de los residuos solidos. Para ello, la Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable coordina y articula las funciones de gestion
ambiental de los 6rganos ejecutores de la politica que, en el caso de residuos solidos, son

Provincias y Municipios.
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Tabla 1
Marco Legal Nacional
Ambito Ley Decreto Titulo Descripcién
Resolucion

Nacién Constitucién Nacional | Articulo41 | Todos los habitantes gozan del derecho a un
ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo
humano 'y para que las  actividades
productivas satisfagan las actividades presentes sin
comprometer las de las generaciones futuras; y
tienen el deber de preservarlo. El dafio ambiental
generara  prioritariamente  la  obligacion de
recomponer, segln lo establezca la ley.

Nacién Ley 25.672/02 Ley General | Presupuestos minimos para el logro de una gestion
del sustentable y adecuada del ambiente, la preservacién
Ambiente y proteccién de la diversidad biolégica y la

implementacion del desarrollo
sustentable. Principios de politica ambiental. Ley
marco que debe ajustarse a normas especificas

Nacién Ley 25.916/04 Gestion  de | Establece presupuestos minimos de proteccion
Residuos ambiental para la gestién integral de residuos
Sélidos domiciliarios. Disposiciones generales. Autoridades
Domiciliario | competentes. Generacién y Disposicion inicial.
S Recoleccion y Transporte. Tratamiento,

transferencia y Disposicion final. Coordinacién
interjurisdiccional.  Autoridad de  aplicacion.
Infracciones y sanciones. Disposiciones
complementarias.

Nacién Ley 25.612 Gestion Establece los presupuestos minimos de proteccion
Integral de | ambiental sobre la gestion integral de residuos de
Residuos origen industrial y de actividades de servicio, que
Industriales | sean generados en todo el territorio nacional y
y de | derivados de procesos industriales o de actividades
Actividades | de servicios. Niveles de riesgo. Generadores.
de Servicios. | Tecnologias. Registros. Manifiesto. Transportistas.

Plantas de tratamiento y disposicion final.
Responsabilidad Civil. Responsabilidad
administrativa. ~ Jurisdiccion.  Autoridad  de
aplicacion. Disposiciones complementarias.

Nacién Ley 24.051 Residuos Medio ambiente. Contaminacién  Ambiental.
Peligrosos Desechos peligrosos. Registro de generadores y

operadores de residuos. Certificado ambiental.
Importaciones. Transporte aéreo. Establecimientos
asistenciales. Habilitacion de establecimientos.
Infracciones, sanciones y multas.

Nacion Ley 23.922 Aprobacion de convenio sobre el control de los movimientos
transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacién,
suscripto en Basilea, Suiza.

Nacion Ley 25.278 Convenio de Rotterdam

Nacién Ley 25.670 Presupuestos minimos para la gestion y eliminacion de PCB's

Nacion Ley 25.831 Régimen de libre acceso a la informacion publica ambiental

Nacion Ley 26.011 Convenio de Estocolmo

Fuente: elaboracién propia en base a SAyDS.
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Los municipios son entes autdnomos, competentes en la materia de gestion de RSU, con
potestad impositiva, capacidad de dictar sus propias normas, competencia para organizar
los sistemas de recoleccion y disposicion de RSU, capacidad de percibir tasas y otras

contribuciones, y presupuesto propio.

La complementacion de los recursos del municipio estd enmarcada dentro de los recursos
de coparticipacion regidos por la Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos entre la
Nacion y las Provincias (Ley 23.548). Las disposiciones provinciales tienen aplicacion en
todo el territorio de la provincia, excepto en territorios de jurisdiccion federal como son los

Parques Nacionales, en los cuales la tuicion corresponde a la Secretaria de Turismo.
Estrategia Nacional de Gestion de los Residuos Solidos Urbanos (ENGIRSU)

La ENGIRSU se apoya en cuatro principios fundamentales: a) preservacion de la salud
publica; b) preservacion ambiental; ¢) disminucién significativa de residuos a generar; d)
disposicion con la aplicacion de procesos de minimizacién, y valorizacion a través de las
4R (Reduccion, Reuso, Reciclado, y Recompra). Asimismo propone focalizarse en cinco
objetivos especificos (Tabla 2), que permiten identificar, agrupar y establecer una

priorizacion de tareas.

Tabla 2
Politicas y objetivos especificos ENGIRSU

Politicas Objetivos especificos
- Impulsar la adopcion e implementacion en las provincias y | Lograr la minimizacién de la cantidad de
sus municipios del sistema GIRSU, el cual se fundamentaen | RSU a generar y a disponer, y la
los principios del desarrollo sostenible a partir de la | maximizacion de su valoracién mediante
utilizacion de tecnologias limpias y las mejores técnicas | la aplicacion de la Reduccion, Reciclado,
disponibles que sean ambientalmente  apropiadas, | Relso y Recompra.
socialmente equitativas y aceptables, y econémicamente
factibles.
- Priorizar el cuidado y la preservacion de la salud humanay | Lograr la implementacion de la GIRSU en
el bienestar de la poblacién en todos los aspectos vinculados | €l pais.
en la gestion de los RSU. [ Clausura de basurales a cielo abierto
- Jerarquizar la prevencién por sobre la correccion de los
efectos adversos deri\_/a_dos_tlje los RSU sobre _eI ambiente. Recopilacién y difusion de informacion
- Promover la participacion y el protagonismo de_ la | relativa ala gestion de los RSU en el pais
ciudadania en los aspectos vinculados a una gestion
sostenible de los residuos, dentro de un marco de equidad | Lograr la comunicacién eficiente y una
social. activa participacion ciudadana en todos los
aspectos relacionados con la GIRSU
Fuente: SAyDS (2005).
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Las operaciones técnicas asociadas a la GIRSU estan interrelacionadas entre si y deben
aplicarse en cada fase de generacién de los residuos solidos urbanos. La diferencia
sustantiva de este manejo con el no integrado se puede observar en la Tabla 3. Se destaca
como iniciativa la introduccion del concepto de reduccion en origen y en consumo, Y la
reestructuracion en el funcionamiento de los demas componentes en funcion de la misma,
estableciendo la disposicion final de los materiales no posibles de ser revalorizados, en

rellenos sanitarios.

Aplicada localmente en el Partido de General Pueyrredédn, la ENGIRSU se constituye con
los siguientes componentes del Plan GIRSU: a) plan de inclusion social; b) programa de
separacion de residuos sélidos urbanos, comunicacién y educacion ambiental; c) Planta de
separacion y clasificacion de materiales; d) Centro de Disposicion Final de residuos solidos

urbanos y e) contenerizacion de residuos sélidos urbanos.

Tabla3
Componentes técnico-operativos ENGIRSU
Componentes Gestion integrada Gestion no integrada
Caracteristicas Detalle de los procesos Caracteristicas
Reduccion En origen: No se asocia con
Produccion limpia (de -investigacion y GIRSU
bienes y servicios) desarrollo (i&d)
-evaluacién de ciclo de
vida
-optimizacion de disefio y
procesos
-sustitucién de insumos y
tecnologia
-redisos y reciclados
industriales
-otros
En consumo: Compras selectivas
Consumo sostenible -modificacién de habitos
de consumo
-redisos y reciclados
hogarefios
Generacion Con segregacion Separacion y
domiciliaria clasificacion segun -generalmente sin
distintos tipos de RSU segregacion
domiciliaria
-segregacion por
operadores informales
(calles y BCA)

Continda...
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Tabla 3 (continuacién)

70

Disposicién inicial

Almacenamiento
temporario; hasta la
disposicién inicial en los
lugares de recoleccién
diferenciada

Identificacion de cada
tipo de residuo (segun dia
de la semana por
caracteristicas de
recipientes, por cédigo de
colores, etc.)

Almacenamiento
temporario domiciliario
hasta la disposicion
inicial en los lugares de
recoleccion conjunta

Recoleccién domiciliaria y

Su transporte

Diferenciados

Periodicidad establecida
para la recoleccion segln
los distintos tipos de RSU

Recoleccién y
transporte conjuntos

Aseo e
higiene

Barrido de calles

urbana

de parques y
otros sectores

Podas y limpieza

Operaciones manuales
y/o mecanicas

Operaciones manuales
y/o mecéanicas

temporario

Almacenamiento

Diferenciados

Se separan para su
tratamiento posterior,
conforme a los tipos de

En general, conjunto.
En algunos casos se
separan residuos

residuos de aseo e higiene | verdes.
_ urbana
Recoleccion y
transporte
Transferencia y su Diferenciados Generalmente asociadaa | Conjunta

transporte

plantas de tratamiento.
Los restos no valorizados
van al centro de
disposicion final

Tratamiento

Segln el tipo y
condiciones de residuos
recibidos para
tratamiento

Segregacién industrial:
clasificacion y
acondicionamiento para
reciclado y redso

-segregacion y
compost: mayormente
no existe o se hace en
pequefia escala

Biolbgico
(compost/biogas)

-desgasificacion: solo
en disposicion final
especificas

Térmico, fisico, quimico

-a veces incineracion de
residuos especiales,
patoldgicos o
peligrosos

Los restos no
aprovechables van al
CDF

-la mayoria de los RSU
van directamente a
disposicion final

Disposicion final

Centro de disposicion
final: relleno sanitario

Todos los controles
ambientales y técnicos

Basural clandestino
(desvios)

Basural a cielo abierto

Disposicién semi
controlada (DSC)

Fuente: SAyDS (2005).
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La GIRSU en Mar del Plata desde el enfoque de Cadena de Valor

El analisis de la cadena de valor, tal como se mencion0 anteriormente, se centra en la
dindmica de las interdependencias dentro del sector productivo, enfatizando en el analisis
de los ensambles dindmicos entre las actividades productivas para determinar su naturaleza

intersectorial y su vinculacion con sectores formales e informales de trabajo.

Este enfoque, por el énfasis puesto en las interdependencias, permite verificar la dindmica
de los flujos de las actividades econdmicas, organizacionales y coercitivas entre los
diferentes actores involucrados en la revalorizacién de los residuos, desde los recuperadores
formales e informales hasta las empresas recicladoras nacionales e internacionales. En este
enfoque el concepto de poder es central y es utilizado para referirse a las relaciones entre
empresas y mecanismos institucionales a través de los cuales se coordinan los factores no

definidos por el mercado con respecto a las actividades de la cadena.

La recuperacion de residuos se caracteriza, en su etapa inicial, por el predominio de la
informalidad. No obstante la Resolucién 2849/10 de la Administracién Federal de Ingresos
Publicos (AFIP) establece en sus consideraciones que en estas etapas iniciales del proceso
de reciclado intervienen las personas que recogen dichos bienes materiales de los residuos
urbanos dispuestos en la via pablica, y que integran a un sector caracterizado por la

informalidad, a una cierta formalidad.

Dicha resolucién define como recolector a la persona fisica mayor de 18 afios, que no tenga
la condicién de responsable inscripto en el impuesto al valor agregado, ni de empleado
registrado y se dedique -como actividad auténoma- a recoger y vender materiales
reciclables obtenidos de los residuos urbanos dispuestos en la via publica posibles de ser
revalorizados, excluyendo los residuos peligrosos y/o patogénicos. Asimismo establece,
como se presenta en la Figura 4, la definicién formal de recicladores, intermediarios,
galponeros, acopiadores y generadores de scrap (rechazo de produccion) como actores
formales dentro de la cadena.

Siguiendo esta linea de pensamiento es posible diferenciar dos circuitos de recuperacion: el

Circuito Formal (CF) y el Circuito Informal (CI). EI CF, en lo que respecta a GIRSU, esta
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representado por CURA, una cooperativa registrada con 120 integrantes, aunque algunos de

ellos integren ambos circuitos simultaneamente.

Figura 4
Eslabonado de la cadena de valor de RSU y Régimen General Conjunto Resolucion
2849/10
0
14 > ., Acopio .

afe]  Separacion Recoleccion - Transformacion L : :
e e Acondiciona L Comercializacion  Cliente Final
sy enorigen Traslado . Terminacion
< miento
S K 2 3 4 5 6

D- GENERADORES B-_ ACOPI.ADORES' . ‘ A-RECICLADORES

" " quienes adquieran y/o reciban materiales provenientes de la Establecimientos
DE "SCRAP": ) : o S
o recoleccion, procediendo a su clasificacion, acondicionamiento y industriales que

EStabbClmlemOS compactado, intermediando entre los galponeros o los recolectoresy  efectdian la
o |ndustr|§|es 0 los sujetos indicados en el inciso a). transformacion fisica,
S comerciales que quimica o fisico-
el comercialicen los C- GALPONEROS quimica a través de un
i materiales a reciclar, : ; : ; . industrial
ol S p— quienes adquieran y/o reciban materiales provenientes de la proceso in ustng )
8 g i o recoleccion, efectuando su clasificacion, intermediando entre los obteniendo de dlchp
 Dielio recolectores y los sujetos indicados en los incisos a) 0 b). proceso una materia

propia actividad. prima o un nuevo

E- INTERMEDIARIOS producto

Quienes efecttan la comercializacion, cualquiera sea su forma,
intermediando con los adquirentes que se caracterizan en los incisos
a), b), ¢) o con los sujetos del inciso d) y que no encuadran en los
incisos precedentes.

Fuente: elaboracién propia en base a Cal6 (2009) y RGC 2849/10.

El CI no registra relevamientos en el Partido de General Pueyrreddn y se estima, a partir de
entrevistas y comunicaciones personales, que se trata de una poblacion variable cercana a
las 1.900 personas, de las cuales 410 son reconocidas por recuperar informalmente en el
predio del playon de contingencia municipal. Estos datos permiten inferir que el CF
incorpora al 5% de la poblacion que se dedica a la recuperacion de residuos en la ciudad de
Mar del Plata.

El primer eslabon de la cadena de valor de residuos solidos urbanos (Figura 5) es la
separacion en origen: actividad que determina las caracteristicas cualitativas y
cuantitativas del material a recuperar y constituye un elemento primordial en la
implementacién de GIRSU, habida cuenta de que la posibilidad de reciclar los elementos se
reduce al verse contaminados con residuos organicos.
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En este eslabon se diferencian los siguientes actores: por un lado los ciudadanos, cuya
participacion desde la implementacion del plan de separacion aun se verifica en porcentajes
muy bajos de adhesién, y por el otro los comercios y empresas, cuyos residuos tienen
caracteristicas y volumenes especificos. Este segundo grupo de actores ha establecido
convenios verbales o informales con los recuperadores del Cl que regulan horarios y

frecuencia para la recoleccion de cartones de los establecimientos.

El segundo eslabdn involucra las actividades la recoleccién y traslado de RSU. En el CF
es llevado a cabo por una empresa contratada por el municipio para tal fin, que recolecta
segun el dia, el tipo de RSU (secos o humedos) y los traslada, segun lo dispone el Ente de
Obras y Servicios Urbanos (ENOSUR), a la Planta de Separacién y Clasificacion, al playon

de contingencia municipal y al relleno sanitario respectivamente.

En el CI los recuperadores retiran los materiales de la via pablica, sea mediante acuerdos
con vecinos o grandes generadores o bien en forma aleatoria. La modalidad utilizada para
la recoleccion estd determinada por el tipo de materiales y las caracteristicas de las
herramientas de trabajo que posean (bicicleta, moto, carro, traccion a sangre, etc.); luego, si
disponen de lugar, trasladan lo recolectado a un centro de acopio (galpones o polirrubros)

para venderlos en mejores condiciones de negociacion.

El recuperador realiza una segunda separacién en origen a partir de recorridos particulares
y la seleccion de zonas especificas a recolectar segun su rendimiento. En esta modalidad los
principales materiales recolectados son el carton y papel, ya que recolectados limpios y

secos, tienen un alto valor de venta; en segundo lugar se encuentran metales y vidrio.

El tercer eslabdn corresponde a las actividades de acopio y acondicionamiento y el cuarto
lo constituye la trasformacién y terminacion de los materiales. Estos dos eslabones estan
representados por los galponeros, acopiadores e intermediarios, segun las caracteristicas

particulares de los mismos.

El CF, que opera con CURA en la planta de separacion y clasificacion, se considera un
galponero ya que realiza una segunda clasificacion segun material para posteriormente
realizar el prensado, enfardado y comercializacion con acopiadores. Dadas las dimensiones,
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caracteristicas de la planta y organizacion estructural de la cooperativa, los resultados

alcanzan un acopio semanal y su correspondiente comercializacion.

El CI esta constituido por pequefios compradores o acopiadores barriales, que se
caracterizan por comprarles a los recuperadores y acopiar cantidades suficientes de

materiales que les permitan mejorar las condiciones de venta.

El quinto eslabén lo constituye la comercializacion o venta de los materiales acopiados y
clasificados. El actor mas importante es el intermediario quien efectta la comercializacion,
articulandose con las empresas recicladores, galponeros, acopiadores y generadores de

scrap y recuperadores.

Una caracteristica importante del intermediario como actor de la cadena, es que a traves de
este se formaliza la conexidn entre el circuito informal de recoleccion y el circuito formal
representado por las empresas recicladoras que constituyen el Gltimo eslabon; esta

formalizacion esta dada por la citada Resolucion 2849/10 de la AFIP.

En la ciudad de Mar del Plata se estima que existen unos 60 establecimientos (entre
acopiadores, galponeros e intermediarios) que reciben materiales de entre de 30 y 40
personas todos los dias (Lo que pasa, Noticias, 29 de octubre 2012); en algunos casos son
depdsitos especializados, cuya calificacion depende del material con el que trabajan:
chatarreros, metaleros, plastiqueros, botelleros, vidrieros o recorteros (acopiadores de
papeles y cartones) y en otros, trabajan con el acopio dependiendo de las caracteristicas del

mercado.

Entre los procesos que se realizan se encuentran el pesaje y compra de materiales,
compactacién, enfardado de plasticos y celuldsicos, trituracion de plastico, lavado/molienda
de botellas de vidrio, etc. Los depdsitos especializados terminan de preparar los materiales

reciclables como materia prima para el consumo industrial.

Algunas acopiadoras cuentan con enfardadoras y transportes propios y omiten esta escala
de especializacion y venden directamente a las industrias cumpliendo con las normas que

éstas imponen, como la calidad, entrega a tiempo y en cantidad. Mar del Plata registra una
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empresa de estas caracteristicas, localizada cerca de una via de acceso a la ciudad, que
concentra gran porcentaje de los materiales y los comercializa con las empresas

recicladoras del area metropolitana de Buenos Aires.

El dltimo eslabdn de la cadena lo componen las empresas recicladoras, distintas industrias
que procesan la materia prima para fabricar diversos productos destinados al mercado
interno o externo. Las mismas realizan procesos que involucran tecnologias intensivas en
capital o equipamiento, son reconocidas por la AFIP como primera categoria y en su

mayoria responden a filiales de empresas globales internacionales.

Desde el marco teérico de cadenas de valor, estos agentes son los que ejercen poder y
control sobre los proveedores, estableciendo los precios del mercado y los patrones de
calidad de la materia prima a los cuales deben ajustarse el resto de los actores. Los actores
principales son las corporaciones manufactureras de las diferentes cadenas de valor
derivadas de materiales especificos a ser revalorizados entra las que se encuentran Acindar
(metales ferrosos), KraftLiner (cartén), Smurfit (carton), Rayen Cura (vidrio), Cattorini

Hnos (vidrio), Papelera San Pedro (papel/cartén), Warplast, entre otros.
Planta de Separacion y Clasificacion de Materiales y Circuito Formal de recuperacion

La Planta de Separacién y Clasificacion de Materiales (PSCM) se encuentra localizada en
la zona de disposicién de residuos del municipio y es operada por la Cooperativa CURA
bajo regimenes mixtos de trabajo, es decir, que el Estado, bajo gestion Municipal,
Provincial o Nacional, interviene en la organizacion, adquisicion de maquinaria,
instalaciones, transporte, etc. Estructuralmente tiene una capacidad de incorporacion de 120
trabajadores, sin embargo, actualmente cuenta con una planta formal de 40 trabajadores con

una asistencia promedio de 24 trabajadores distribuidos en dos turnos.

La PSCM cuenta con el equipamiento electromecanico financiado por la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion y es el municipio el encargado de construir las instalaciones
civiles necesarias para albergar el equipamiento con una superficie cubierta de
aproximadamente 1.300 m? en un predio de 150.000 m? (MGP 2012).
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Figura 5
Cadena de Valor de los Residuos Sélidos Urbanos Reciclables

CADENA DE VALOR DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS RECICLABLES

EMPRESA
9 DE JULIO
CURA
S CURA (EN CIRCUITO
7 EXTERNO DE REC. DEPOSITOS POLIRRUBROS
w CIUDADANGS DE CARTON Y PAPEL) DEPOSITOS ESPECIALIZADOS INDUSTRIA
o COMERCIOS INTERMEDIARIOS MULTINACIONALES
9 EMPRESAS GALPONEROS PYMES
a RECUPERADORES EN ACOPIADORES ACOPIADORES
_ VIA PUBLICA Y EN BARRIALES
O PLAYON DE CENTRO
DE DISPOSICION
FINAL.
I I .
<¥ . > Acopio o
Z5 Separacion Recoleccién . Transformacién e 5 .
wg : L
6s en origen Trastado Agonduc»ona Terminacion Comercializacion Cliente Final
Sw 1 2 3 miento 4 5 6
(a]
PRQVISION DE TRASLADO DE PESAJE Y COMPRA DE MATERIALES BUSQUEDA DE FABRICACION DE
o8 PLASTICOS MATERIALES COMPACTACION DE’METALES NUEVOS PRODUCTOS
z(‘ 9( PAPELES, HACIA CURA, ENFARDADO DE PLASTICO Y MERCADOS PARA EL
% g CARTONES, RELLENO O MATERIALES CELULQSICOS MERCADO
ZE METALES, PLAYON. (CF) O TRITURACION DE PLASTICO. LAVADO LOGISTICA ) INTERNO Y/O
g 2 TRAPOS, ETC. POLIRRUBROS Y MOLIENDA DE BOTELLAS DE VIDRIO  DISTRIBUCION Y EXTERNO
n VENTA
CESTOS Y CARROS ENFARDADORA CAMIONES TECNOLOGIAS
8 ) CONTENEDORES CAMIONETAS AUTOELEVADOR CAMIONETAS INTENSIVAS EN
5 8 URBANOS CAMIONES CINTAS REGISTROS EN CAPITAL O
g g BICICLETAS TRANSPORTADORAS COMPUTADORAS EQUIPAMIENTO
wa BOLSAS VERDES MOTOS MOLINOS
g 5 TRACCION A TRITURADORAS
SANGRE PRENSAS ETC.
% > < > s < < O
=xa % ) - <
Sug < < < O
fvi} 8 o= > > O
Tl & ~
0
t/_) wo <—O
Fa) (a)

Fuente: Elaboracion propia en base a Cal6 (2011).

El ingreso de residuos a la PSCM esté fuertemente ligado a 3 factores. En primer lugar, la
separacion en origen, cuyo porcentaje, segun registra el Informe de Ciudades Emergentes
Sostenibles en el afio 2013, es de 0,92%. En segundo lugar, el circuito basico de
recoleccion de blancos y carton que realiza la Cooperativa e involucra la recoleccién de
estos residuos especificos en origen, en las instalaciones municipales y algunos grandes
generadores con los cuales se han generado convenios voluntarios. En tercer lugar, el
porcentaje de residuos que ingresa a la planta a ser clasificado. En el afio 2011 en la PSCM
se declara la recuperacion alrededor de 117,3 Tn/mes y en el periodo 2012/13 118,7
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Tn/mes. El promedio de rechazo que se vuelca en el relleno es de 1.465 Tn/mes y es mayor

el desecho que lo recuperado.

La Tabla 4 muestra las caracteristicas cualitativas y cuantitativas de los materiales
recuperados por categoria y subcategoria en toneladas por mes en los periodos de julio a
diciembre de 2011 y de agosto de 2012 a mayo de 2013.

Tabla 4
Materiales recuperados en: julio-diciembre 2011 y agosto 2012 a mayo 2013
Material Categoria | Sub Categoria Tn (07/2011-12/2011) Tn (08/2012- 05/2012)
Papel blanco 36.817 44,531
Diarios y Revistas 37.046 88.971
Papel y Revista 48.118
carton Segunda Papel de Color 94.388 24.667
Cartén 60.556 94.886
Sub Total 228.807 301.173
PET Cristal 103.059 213.031
Color 34.104 80.813
Plasticos Blanco+Ama+Nat 30.148
PEAD Resto 39.296 11.452
Sub Total Plastico 176.459 335.444
Vidrio
Triturado 471822
Limpieza 5.492 10.263
Textiles Textiles 1.175 (jean) 0,574
Sub Total Textiles 5.492 10.837
Aluminio 3.555 0,453
Bronce 0,218 0,544
Cobre 0,301 0,619
Metales Chata,rra 28.339 52.252
Bateria 0,229 0,534
Plomo 0,524 0,160
Acero 655,5 5.822
Sub Total Metales 31.894 67.385
Total 7.037.635 1.186.661

Fuente: Elaboracién propia en base a MGP (2011) y MGP (2013).

Como se observa en la Tabla 5, de la venta en el periodo de julio a diciembre de 2011, se
obtuvo un total de $473.701,99 pesos argentinos lo que representa un ingreso mensual de
$78.950,33 pesos argentinos y se estima una remuneracion de $1.973 pesos argentinos por
cada miembro de CURA.[1]
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Se presume que las ganancias en el periodo 2012 fueron similares ya que los volimenes de
residuos recuperados variaron muy poco, en tanto que se considera importante evidenciar
que el 51% de los ingresos estan representados por la venta de PET, principalmente PET
Cristal.

Tabla b
Ingreso por venta de materiales recuperados en el periodo julio-diciembre 2011 en la Planta
de Separacion y Clasificacion

Material Total Semestre (pesos ARG)

Vidrio $49.791,30

Cartén $29.845,16

Papel Segunda $ 22.405,05 $73.174,35
Blanco $ 38.304,50
Diario $ 12.464,80

PET Cristal $191.216,00 $242.895,55
Verde $51.679,55

Soplado $43.225,60

Textil Trapo $3.231,20 $ 3.495,85
Jean $ 264,65

Metales Aluminio $15.717,00 $ 30.225,58
Bronce $1.811,00

Cobre $6.689,50
Chatarra $5.513,00
Plomo $ 495,08
Acero $ 629,55
Bateria $ 419,05
Total $473.072,44

Fuente: Elaboracién propia en base a MGP (2011).

En referencia al circuito de recoleccion de blancos y cartones no se cuenta con datos
especificos de material recuperado, sin embargo, los porcentajes se aproximan al 60% en
papel de segunda, 25% blanco y 7% carton (MGP, 2012), y se considera importante sefialar
que este circuito se implementa debido a la alta valorizacion de estos materiales en la
comercializacion, las caracteristicas de cuidado en la recoleccion del mismo, y la fuerte

priorizacion de la recuperacion del mismo en el Cl.

En el playon de contingencia del Centro de Disposicion Final de Residuos Sélidos Urbanos
(CDFRSU), se encuentran alrededor de 410 (La Alameda, 2014) recuperadores no
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pertenecientes a CURA que forman parte del circuito informal de reciclado, y se estima [2]

un volumen de recuperacion de materiales 10 veces mayor al obtenido por CURA.

Figura 6
Representacion de porcentajes de ganancias por material en la planta

Metales Textil Bateria
7% 1% 0%

Soplado
9%

Cartén
6%

Fuente: Elaboracién propia en base a MGP (2011).

Del anélisis de la recuperacion del plastico en las principales acopiadoras se obtiene la
Tabla 6 en la que se muestra que CURA representa un 9,8%. Se destaca que, de las
acopiadoras analizadas, solo las empresas B y D [3] realizan algun tipo de tratamiento, el

resto solo separa y enfarda y a su vez hay variacion en la especificidad de materiales de

acopio.
Tabla 6
Plastico acopiado en 6 empresas de MDP y CURA
Empresa Tn./mes

Empresa A 286
Empresa B 50
Empresa C 52,5
Empresa D 20
Empresa E 10
CURA 45,5

Total 464

Fuente: elaboracion propia.
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Figura 7
Porcentajes representativos de acopiadoras en MDP

Empresa E
2%
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Fuente: elaboracion propia.

Segun el estudio de calidad de los residuos sélidos urbanos realizado por el Instituto de
Ingenieria Sanitaria de la Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires, en
2011 en la ciudad Auténoma de Buenos Aires, aproximadamente un 18,5% de los residuos

son plasticos.

Extrapolando los porcentajes del estudio a la ciudad de Mar del Plata, se puede estimar que
existen alrededor de 83,25 Tn/dia de residuos plasticos en los RSU, es decir 2.532 Tn/mes.
Si se comparan estos datos con los obtenidos de la Tabla 6 es posible inferir que solo un
18% de los plasticos de la ciudad es efectivamente recuperado. Estas primeras estimaciones
permiten afirmar que el CF representa un 1,40% de la totalidad de los plésticos generados
en Mar del Plata y un 7,82% de la recuperacion total (CF+ CI).

Discusion y conclusiones

El trabajo realizado permite elaborar un conjunto de conclusiones preliminares que admiten
profundizaciones posteriores. En este sentido, como primera conclusién aparece que el
tratamiento y disposicion de los residuos en la ciudad de Mar del Plata se identifica
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cronoldgicamente desde 1960 hasta 2012 con la disposicion en diferentes BCA, con sus

especificas probleméticas ambientales.

A pesar del conocimiento disponible y de normativa adecuada, es recién en 2012 que se
inaugura el primer relleno sanitario en el Centro de Disposicion Final que, en conjunto con
la inauguracion en el 2009 y reapertura en el 2012 de la Planta de separacion y clasificacion

de residuos, forman parte de la implementacion de la ENGIRSU en la ciudad.

La planta de separacion de RSU, como componente de la GIRSU en el tratamiento y
transferencia de RSU, bajo la operacion formal de la Cooperativa CURA con el
asesoramiento de la municipalidad, a dos afios de funcionamiento se encuentra en un punto
critico: opera al 20% de su capacidad sin lograr solventar en época de baja operatividad el

monto econdémico equivalente a un sueldo bésico para cada miembro de la cooperativa.

Los principales ingresos que recibe son a través de la revalorizacion de PET en la

separacion en planta y de papel blanco y cartones en el circuito externo de recoleccion.

El bajo porcentaje de separacién en origen (0,92%), en conjunto con la recoleccion
informal en la via publica y en el playon de contingencia son los principales factores que

afectan a la situacién actual de la planta y la cooperativa.

Los 120 puestos de trabajo que admite la planta de separacion y clasificacion representan
aproximadamente el 5% de la poblacion de la ciudad que se dedica a la recuperacion. Estos
nameros se reducen a un 2% teniendo en cuenta la planta estable de trabajadores con la cual
opera, y disminuyen alin mas si se cuenta el promedio de asistencia de 24 trabajadores, que
Ilega a representar un 1,26%.

El playon de contencion municipal, con sus 410 recuperadores informales, es uno de los
puntos principales que necesita soluciones desde la gestion municipal ya que representa los

actores mas vulnerables de la cadena.

Se hace evidente la necesidad de profundizar sobre los circuitos informales de
recuperacion, que representan el 95% de la poblacion que se dedica a la recuperacion en la
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ciudad de Mar del Plata bajo condiciones de trabajo y vivienda extremas, de los cuales no

se registra informacion.

El poder y control, desde el marco de analisis de cadena de valor a nivel global, esta
ejercido por las corporaciones manufactureras de las diferentes cadenas de valor derivadas
de los materiales especificos a ser revalorizados, de las cuales la mayoria se localiza en

Buenos Aires.

Desde este andlisis, también, a nivel local el poder y control se ejerce desde las
acopiadoras, concentrado en algunas pocas especializadas que cuentan con el equipamiento
de herramientas y maquinaria especifico que les permiten operar grandes volumenes y
responder a la demanda en tiempo y calidad de materiales a reciclar por un lado, y por otro

estan en condiciones de afrontar situaciones de mediano plazo en los pagos.

El enfoque en la caracterizacion de los eslabones, los actores que lo conforman y las
actividades o procesos que se realizan en cada eslabon, ayuda a identificar cuales son las
actividades que estan sujetas al agregado de valor (incremento de beneficios) y cuales

disminuyen los beneficios.

El correcto entendimiento de las dinamicas y de los procesos que agregan valor a los
diferentes eslabones dentro de la cadena por parte de la gestion municipal, permitiria la
formulacion de politicas apropiadas para una implementacion de la GIRSU mas sustentable
en términos econdmicos, ambientales y sociales en la ciudad de Mar del Plata y facilitaria
la implementacién de politicas de proteccidn a los eslabones mas débiles de la cadena o
amenazados (recuperadores) y/o facilitar el upgrading o mejora en la cadena de valor de

otros eslahones.

El entendimiento de las dinamicas de recuperacion tanto del CF como ClI permitiria disefiar
tanto las estrategias de educacion ambiental, separacion y clasificacion en origen mas
efectivas, asi como contribuir al desarrollo de la legislacion pertinente, planes y programas

que contribuyan al desarrollo local sustentable.
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Como respuesta al interrogante que inicia esta investigacion, queda evidenciado que, los
residuos al mismo tiempo que son el principal problema ambiental se han convertido en una
cadena de valor global que debe ser analizado en mayor profundidad, por cadena de valor
especifica de cada material y bajo una mirada de sustentabilidad que trabaje profundamente

sobre los sectores formales e informales de recuperacion.

Finalmente, esta investigacion se centra en el analisis de la cadena de valor en la relacion
con la sustentabilidad urbana de la ciudad de Mar del Plata, sin embargo, se considera
importante recordar que bajo la estrategia de las 4R es prioritario el desarrollo de
estrategias de reduccién y reGso de materiales para luego dar lugar al reciclado y la

recompra de materiales.

Notas

[1] Este célculo es estimativo asumiendo que los gastos de operacién y mantenimiento de la
Planta son solventados por el gobierno como parte de GIRSU-MDP y promediando a 40 los

trabajadores de planta.

[2] Los datos son obtenidos por comunicacion personal con miembros de la cooperativa

gue a su vez trabajan o trabajaron en el playon.

[3] Las empresas no se mencionan por sus nombres por cuestiones de privacidad.
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Resumen

La falta del servicio pablico de recoleccidn de basura en Los Platanitos, un asentamiento
informal en Santo Domingo Norte, Republica Dominicana, llevd a sus residentes a
implementar un proyecto piloto de lombricultura con enfoque de género. El objetivo del
proyecto fue disminuir la cantidad de residuos organicos depositados en los canales de agua
que atraviesan la comunidad, y de esta manera, reducir la contaminacion del ambiente,
mejorar la salud pablica y proporcionar una fuente de ingresos para las mujeres, quienes
lideran el proyecto. El proyecto es innovador al integrar tecnologias culturalmente
apropiadas a nivel local, desarrollar estrategias de género e inter-generacionales y tomar en
cuenta principios de sostenibilidad econémica. Se han establecido estructuras gerenciales y
operativas que fortalecen la capacidad de organizacidn y autogestion de la comunidad en
general, y de las mujeres en particular, lo que demuestra el impacto positivo que este tipo
de proyectos puede tener en el incremento del capital social y liderazgo comunitario local
para la toma de decisiones que afectan la vida diaria de los residentes, en un momento en

que la planificacion institucional responde a un contexto politico neo-liberal.

Palabras claves: Republica Dominicana, asentamientos informales, lombricultura, manejo

comunitario de residuos sélidos, género.
Abstract

In Los Platanitos, an informal settlement in North Santo Domingo, Dominican Republic, a
lack of municipal solid waste collection services led residents to implement a pilot
vermiculture project with a focus on gender. The main goal of the project was to reduce the
amount of organic waste found in waterways that run throughout the community, and
thereby reduce environmental pollution, improve public health and secure a source of
income for women, the leaders of the project. The project is innovative in integrating
culturally appropriate local technologies, building on gender and intergenerational
strategies, and taking into account principles of economic sustainability. The project has
established managerial and operational structures that strengthen organizational capacity
and self-management with women in particular, but also in the community at large,

demonstrating the positive impact that such projects can have on increasing social capital
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and community leadership for decisions that affect the daily lives of residents, in a time

when institutional planning responds to a neoliberal political context.

Keywords: Dominican Republic, informal settlements, vermiculture, community-based

solid waste management, gender.

Introduccion

Debido a la significativa proporcién de basura organica generada en los asentamientos
informales —en América Latina, entre el 70 y 80% de desperdicio es organico (ESCAP,
2006)- la lombricultura estd surgiendo como un importante componente en el manejo
integral de la basura. La lombricultura, creacion de abono a partir de lombrices para
acelerar el proceso de descomposicion, puede facilitar la educacion ambiental y el
desarrollo humano de sus pobladores (Purkayastha, 2012; Sitton, 2010: 64; Mehta, 1992), y
proveer una fuente de recursos econdmicos en barrios de bajos ingresos (Sridhar y
Ambarish, 2013; Barik et al., 2011; CDM, 2011; Edwards et al., 2011; Sitton, 2010; Soto,
2007; ESCAP, 2006). El reciclaje de residuos organicos a través de la lombricultura es
entonces una situacion de ganar-ganar al reducir el flujo de basura, mejorar la salud
publica, apoyar la produccion de alimentos y crear oportunidades econémicas (Porras et al.,
2013; Cofie et al., 2009: 256).

En este articulo exploramos el potencial de la lombricultura comunitaria para enfrentar la
crisis del manejo de desechos solidos en asentamientos informales, centrdndonos
particularmente en la lombricultura como un componente integral para el desarrollo de
economias alternativas con enfoque de género (Gibson-Graham, 2008). Es importante
resaltar que el manejo de residuos sélidos en asentamientos informales es un fenémeno con
un importante componente de género, donde ciertos pasos en el ciclo de los residuos son de
dominio de las mujeres, dando lugar a la construccién de geografias de la basura basadas en
el género (Whitson, 2011). Al tomar en cuenta los roles de género en el manejo de la
basura, la lombricultura puede proveer de oportunidades econdémicas a las mujeres. Sin

embargo, para que este tipo de proyectos tengan exito, se deben desafiar los roles de género
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establecidos para que las mujeres no sean excluidas cuando la basura pasa de ser una
preocupacion del hogar a ser un potencial recurso para la generacion de ingresos para la
comunidad (Adebo y Ajewole, 2012; Noel, 2010; ESCAP, 2006; Bulle, 1999; Muller y
Scheinberg, 1998). Para esto es necesario conceptualizar los beneficios de tales proyectos
de manera que rompan con los supuestos neoliberales de la maximizacion de la ganancia
econdmica. Esto, a su vez, significa asegurar que los proyectos de lombricultura
comunitaria se estructuren de manera apropiada y se sitden dentro de las redes informales
de la comunidad que constituyen a su vez economias alternativas (Gibson-Graham, 2008),

y que operan dentro y fuera de la economia formal capitalista.

En el articulo, basamos nuestra exploracién tedrica en un proyecto de lombricultura
comunitaria con enfoque de género en Los Platanitos, un asentamiento informal en Santo
Domingo Norte, Republica Dominicana. Los Platanitos tiene alrededor de 2.500 residentes
que viven en casas ubicadas en las laderas y zonas de inundacion de un empinado cafién
que alimenta el rio Isabela. Los residentes mas vulnerables se encuentran junto al arroyo
parcialmente canalizado que atraviesa la comunidad (Sletto, 2008), donde la falta del
servicio municipal de recoleccién de basura requiere que los residentes lleven sus residuos
domésticos por empinadas escaleras a lejanos vertederos o que depositen su basura en el
arroyo junto a sus hogares (Sletto, 2010: 62). La acumulacion de residuos solidos en la
cafiada han conducido a la contaminacién del agua: pruebas realizadas para medir el nivel
de contaminacion organica mostraron que la demanda bioldgica de oxigeno en el agua del
canal fue entre 15 y 36 mg/l, muy por encima del méximo permitido de 6 mg/l (Sletto,
2010: 17). Este alto nivel de contaminacion organica del agua se explica parcialmente por
la composicion de los desperdicios generados en los hogares de Los Platanitos. El estudio
realizado en 2010 encontré que de los 2,02kg de basura producidos diariamente por cada
hogar, aproximadamente el 75% corresponde a residuos organicos (Sletto, 2010: 61). En
términos de volumen, los hogares de Los Platanitos producen alrededor de 30% maés de

residuos organicos que inorganicos (Sletto, 2010: 61).

El proyecto fue ejecutado como parte de una iniciativa de los residentes, el gobierno
municipal, varias organizaciones no gubernamentales (ONG) y la Universidad de Texas en

Austin para documentar el riesgo y vulnerabilidad ambiental de la comunidad y desarrollar,
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a largo plazo, un programa de Manejo Comunitario de Residuos Solidos (MCRS) (Sletto,
2012; Sletto, 2010; Sletto, 2008), una gestion de residuos solidos realizada a través de la
colaboracidn entre residentes, agencias municipales y ONG. EIl primer estudio, conducido
en 2008, encontrd que la falta de manejo de residuos sélidos por parte del gobierno local
generaba acumulacién de basura en los cursos de agua que atraviesan la comunidad,
causando contaminacion ambiental, graves afectaciones a la salud y contribuyendo
significativamente a las inundaciones durante épocas lluviosas. En 2010 se llevé a cabo un
segundo estudio que tuvo como resultado el disefio participativo de un Programa de MCRS
para Los Platanitos (Sletto, 2010).

Con base en estos estudios, en 2012 los residentes e investigadores decidieron implementar
un proyecto piloto de lombricultura comunitaria con enfoque de género en el marco del
programa de MCRS. Los residentes miraron a la lombricultura como un proyecto
prometedor debido al alto porcentaje de desperdicios organicos que genera cada hogar; la
afinidad de los residentes para el manejo de pequefios jardines en vista de que su mayoria
proviene de areas rurales (Davila, 2012); la existencia de fuertes redes sociales (Navarro y
Mercedes, 1996); una tradicion de microempresarios, incluyendo a las mujeres de la
comunidad (Strange, 2010; Bossin, 2009; Grasmuck y Espinal, 2000); la historia exitosa de
un proyecto de lombricultura en un area cercana a Santo Domingo; y el mercado creciente

de abono organico en el pais.

También, en Republica Dominicana se ha practicado la lombricultura por décadas
(Lombricultura Pachamama; Manualdelombricultura.com), incluso en Santo Domingo
Norte y en la ciudad de Bani, donde una cooperativa de lombricultura procesa los residuos
organicos generados en varias granjas locales. Aungue nunca se habia desarrollado
proyectos comunitarios de lombricultura en zonas urbanas informales en Santo Domingo, el
proyecto Abona Tu Futuro introdujo a la lombricultura a un grupo de mujeres que viven en
un vertedero de basura en las afueras de la ciudad de Guatemala. El programa ha creado
habilidades en lombricultura, reciclaje y cocina creativa, otorgando una fuente de empleo a
las beneficiarias (Sitton, 2010: 64) y demostrando el potencial de la lombricultura liderada

por mujeres en asentamientos informales densamente poblados en América Latina.
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Este documento empieza con un resumen del problema del manejo municipal de residuos
solidos en América Latina y una revision tedrica de las economias alternativas para
entender mejor el papel de las mujeres en programas de MCRS. Luego se presentan los
métodos utilizados en el desarrollo del proyecto y un andlisis de los resultados alcanzados
en cuanto a los aspectos gerenciales y operativos basados en la autogestion, los cuales
siguen fortaleciéndose debido a la continua expansion del proyecto. Por ultimo, el articulo
concluye con una discusion acerca de las implicaciones del proyecto para el desarrollo de

capacidades en economias alternativas con enfoque de género en areas informales urbanas.
Anélisis tedrico: manejo comunitario de residuos sélidos con enfoque de género

En América Latina, la cantidad de residuos sélidos generados en areas urbanas se ha
duplicado en los Gltimos 30 afios (Ahmad, 2007; ECLAC, 2005) alcanzando hasta 370.000
toneladas de residuos sélidos por dia (PAHO, 2005) y se ha pronosticado que el flujo de
residuos continuara incrementandose. Los residuos municipales producidos en la region
creceran de 131 millones de toneladas en 2005 a aproximadamente 179 millones de
toneladas en 2030 (Hoornweg y Giannelli, 2007). Si bien el manejo de residuos sélidos en
América Latina estd bastante desarrollado, la recoleccién de basura en asentamientos
informales es a menudo inadecuada, debido a un rapido proceso de urbanizacion y a la falta
de recursos, capacidad técnica, equipamiento, infraestructura, organizacién institucional y
estrategias integradas de planificacion urbana (Parrot et al., 2009; Bulle, 1999; Grierson y
Brown, 1999). Mientras el promedio de cobertura de servicio de recoleccién de basura en
areas urbanas es de 81% (PAHO, 2005), las tasas de recoleccion de basura apenas alcanzan
el 30% y por lo general son inexistentes en barrios de bajos ingresos (Hoornweg y
Giannelli, 2007). El resultado de esta situaciébn es un inadecuado saneamiento,
inundaciones y afectaciones a la salud publica (Mosler et al.,, 2006; Rouse, 2006),
particularmente en asentamientos informales (Majale, 2008; UN-HABITAT, 2006).

Varias formas de MCRS han sido desarrolladas para mejorar la provision del servicio de
recoleccion de basura en asentamientos informales. EI MCRS se refiere a las actividades
gue los miembros de una comunidad realizan en asociacién con organizaciones de la

sociedad civil y del sector publico y privado para manejar la gestién de los residuos sélidos
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(Tukahirwa et al., 2013; Kruljak, 2012; Khatib, 2011; Tukahirwa et al., 2011; Baruah,
2007; Nance y Ortolano, 2007; Ahmed y Ali, 2006; Bernstein, 2004; Muller y Hoffman,
2001), incluyendo la conversion de desechos orgéanicos a través de programas de
compostaje (Sutikno y Yogiesti, 2011; Cofie et al., 2009).

La participacion activa de mujeres y jovenes es clave para el éxito de programas de MCRS,
debido a que son altamente afectados por el deterioro ambiental y tienen un papel central en
el manejo de la basura de sus hogares (Bulle, 1999; Muller y Scheinberg, 1998). Sin
embargo, el liderazgo de las mujeres en este tipo de proyectos puede ser limitado por el
propio éxito del programa, ya sea percibido o real. Los roles de género son a menudo
estrictos en cuanto a la division de responsabilidades sobre el ciclo de los residuos (Adebo
y Ajewole, 2012), lo cual deviene en una division geografica de los residuos segun el
género (Whitson, 2011) donde las mujeres son responsables por el manejo de la basura en
espacios privados mientras que los hombres manejan la basura en espacios publicos (Noel,
2010). Dado que los programas de MCRS traspasan la propiedad de la basura de la esfera
privada a la publica, suelen crear “la expectativa de que estos materiales seran manejados
fuera del hogar. Cuando esto sucede, el acceso y control por parte de las mujeres de los

residuos solidos se reduce significativamente” (Muller y Scheinberg, 1998: 4).

A esto se suman los conflictos de interés que se derivan de la expectativa de generacion de
ingresos por el reciclaje y la conversién de la basura en abono a traves del llamado trash is
cash (basura es dinero) (ESCAP, 2006). Estudios han demostrado que dicha discriminacion
se “manifiesta en la division de roles al interior de los programas... las mujeres llevan a
cabo tareas que no contribuyen a mejorar su situacion [...] la gerencia, administracion y
toma de decisiones siguen siendo prerrogativas masculinas” (Adebo y Ajewole, 2012;

Noel, 2010; Bulle, 1999: 34).

Por ello, para asegurar que el efecto del liderazgo de las mujeres en los proyectos de
lombricultura sea transformador en términos de alcanzar la equidad de género, es necesario
situar los proyectos en un concepto de economia que trascienda la perspectiva neo-liberal
del beneficio puramente econdémico. Strier sugiere que, “estrategias destinadas a corregir

estas desigualdades no pueden basarse simplemente en el mercado, ya que en Ultima
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instancia, el mercado es el responsable de la subordinacion econémica de las mujeres y de
la reproduccion de relaciones de género inequitativas que justifican y legitiman su estatus
secundario” (Strier, 2010: 213).

La literatura de género y economias alternativas, aqui presentada, proporciona una
importante base tedrica para entender a la lombricultura como una estrategia comunitaria
que opera dentro de las redes de la economia informal que atraviesan por dentro y por fuera
a la economia capitalista formal. La investigacion sugiere que en asentamientos informales
como Los Platanitos, existen multiples economias alternativas simultaneas, basadas en el
entendimiento comunitario de la economia y por lo tanto, en principios de reciprocidad,
colaboracidn, intercambio, responsabilidad, reproduccion, parentesco y capital social, que
son distintos a los de la monetizacion y los flujos de capital asociados a la economia de la

produccién moderna (Chant, 2009; Lawson, 2005).

Estas “précticas econOmicas marginales y empresas informales son en realidad mas
frecuentes, y representan mas horas de trabajo y/o mas valor producido, que aquellas del
sector capitalista” (Gibson-Graham, 2008: 5). Las economias alternativas ponen en primer
plano aspectos no monetarios que constituyen medios productivos para hacer frente a la
pobreza, lo cual, a su vez, sugiere que el desarrollo de emprendimientos comunitarios
liderados por mujeres debe apuntar a la reduccion de la brecha entre las economias de

mercado y estas multiples, heterogéneas y diversas economias alternativas.

El proyecto en Los Platanitos hizo de estas economias alternativas “el foco de la
investigacion y docencia para hacerlas mas reales, mas creibles, méas viables como objetos
de politica y activismo, mas presentes en las realidades cotidianas que tocan nuestras vidas
y moldean de manera dinamica nuestro futuro” (Gibson-Gramam, 2008: 6). En la practica,
esto significé que tuvimos que buscar la manera, en colaboracién con los residentes de Los
Platanitos, de desarrollar un proyecto que contribuya con beneficios econémicos y sociales,
pero que a su vez no sea capturado por las narrativas capitalistas neoliberales de la
monetizacion y la maximizacion del beneficio economico. Al situar este proyecto en las

economias alternativas de Los Platanitos, buscamos reevaluar el trabajo de mujeres no
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remunerado en términos del manejo de la basura de los hogares, contribuyendo, al mismo

tiempo, a los objetivos de igualdad de género en el desarrollo econémico comunitario.

Metodologia

El proyecto fue estructurado para abordar cuatro consideraciones principales para la
lombricultura comunitaria: estructura social y organizativa local, desarrollo con enfoque de
género, educacion de los jovenes y desarrollo de infraestructura. Los objetivos fueron:
asegurar que el proyecto se incorpore apropiadamente dentro de la organizacién social
existente, especialmente la Fundacion Los Platanitos (FUMPLA); entender los roles de
género establecidos en la comunidad y su reconsideracion a fin de facilitar la apropiacion
del proyecto por parte de las mujeres; desarrollar un programa educativo para nifios y
jévenes; y construir de manera participativa la infraestructura necesaria con métodos

culturalmente apropiados.

En términos de fortalecimiento institucional, FUMPLA emergié como una organizacion
comunitaria en Los Platanitos en 2010 para abordar los problemas que resultan de la falta
de manejo municipal de los residuos sélidos, por lo que fue muy importante asegurar que el
proyecto de lombricultura aporte al cumplimiento de los objetivos globales de dicha
organizacion. Por ello, se realizd una encuesta a los residentes para conocer la percepcion
del proyecto de lombricultura y entender el trabajo actual y el rol de FUMPLA en la
comunidad. La encuesta encontr6 que, mientras los residentes miraban al proyecto de
lombricultura con una vision positiva, una proporcién relativamente alta de los encuestados
no tenia claro los logros y roles de FUMPLA. En base a estos resultados, se realizaron
talleres de trabajo con FUMPLA para definir su mision, vision y objetivos y elaborar una
estrategia de comunicacion efectiva, asegurando que el liderazgo de las mujeres en el
proyecto de lombricultura sea relativamente autbnomo, sin dejar de contar con el apoyo de
FUMPLA.

Para conformar la nueva organizacion Mujeres Unidas, los investigadores utilizaron un
enfoque participativo que incluy6 recorridos en la comunidad y una serie de talleres
separados por género (Muller y Scheinberg, 1998). Los talleres apuntaron a capacitar a los

participantes en los aspectos fundamentales de la lombricultura, desarrollar una estructura
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administrativa y construir una estrategia de mercadeo para el proyecto. Como primer paso
se decidio dar un nombre a la organizacion a fin legitimar al grupo de mujeres y generar un

sentido de pertenencia y responsabilidad (Figura 1).

Figural
Rafaela Beltre (derecha), miembro de Mujeres Unidas, humedece el abono después de que el

proceso de lombricultura ha iniciado en enero de 2012

Foto: Jared Genova, 2012.

Las mujeres decidieron nombrar a su organizacion Mujeres Unidas y escogieron nombres
para los tres sitios de lombricultura que se encontraban en construccion: Los Cinco
Corazones (las lombrices tienen cinco corazones); El Criadero la Maravilla y Punto Final.
El disefio participativo del proyecto aseguré que las mujeres puedan atender sus tareas

domeésticas y al mismo tiempo mantener los sitios de lombricultura.

En vista de que los nifios, nifias y jovenes son los grupos mas vulnerables a los efectos
negativos de la acumulacion de basura, su inclusion en el proyecto fue crucial.
Considerando el gran potencial de los jovenes para contribuir al mejoramiento de la

comunidad, se desarrollaron programas de educacion para nifias y nifios de entre 6 y 12
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afios y se trabajo con un grupo de jovenes de entre 13 y 17 afios para que colaboren como
promotores del proyecto. Los talleres de trabajo con nifios, nifias y jovenes estuvieron
enfocados en el cuidado del ambiente, practicas de reciclaje y lombricultura, utilizando

terminologia y ejemplos pedagogicos de facil entendimiento para los nifios (Figura 2).

Figura 2

Nifias de Los Platanitos involucrados en el proyecto pintan carteles para cada sitio de lombricultura

Foto: Bjorn Sletto, 2012.

Ademas, se trabajo en conjunto con el grupo de mujeres para asegurar la participacion de
los nifios, nifias y jovenes en la visita a proyectos similares en Santo Domingo y en el
mantenimiento semanal de los sitios de lombricultura. Por ultimo, los nifios disefiaron y
pintaron los carteles para cada sitio de lombricultura, donde incluyeron sus huellas digitales

y frases sugeridas por ellos, visibilizando su participacion en el proyecto.

La construccion de la infraestructura fue llevada a cabo segln los principios pedagdgicos
de disefio y construccion comunitaria (Erdman y Weddle, 2002), en particular el
movimiento Arquitectura de Guerrillas (Corser y Gore, 2009) que tiene por objetivo la

generacion participativa de soluciones de disefio inusuales, creativas, sustentables vy

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015



Bjarn Sletto, Tania Davila, Nathan Brigmon, Matthew Clifton, Rosario Rizzo y Pamela Sertzen 97

socialmente apropiadas a traves de métodos hands-on (manos-en). Mediante un proceso
continuo de deliberacion y experimentacion, los residentes, junto con los investigadores,
implementaron de manera creativa métodos de construccion, herramientas y materiales
localmente apropiados, garantizando que la infraestructura cumpla con los parametros
ambientales deseados (Edwards et al., 2011). Los contenedores para la lombricultura debian
proteger a las lombrices de los rayos del sol, plagas y agua excesiva, lo cual requirio la
busqueda de terrenos baldios menos expuestos al sol y a inundaciones (Figura 3).

Figura 3
Modelo de un sitio de lombricultura comunitaria en Los Platanitos que muestra los costos
para los tres diferentes tipos de contenedores

Refrigerador b R
$18,6

plastico
$26,0

j\

Material Cost (SUS) Unidad

Madera Unidad 1”x4"'x12"

Bloques S0,60 Por bloque

Unidad de Refrigerador $6,50 50cmx110cmx40cm
co$r|8c7r:25to Tanque $18,20 55 galones
Malla $3,50 Por 10 sq ft
Lining $3,25 Por10sq ft
Otros $3,90 Clavos, etc.

Fuente y elaboracién: Brigmon Nathan, 2012.

El equipo recicld6 materiales descartados en espacios publicos y comprd materiales
reciclados para reducir costos y facilitar la ampliacién del proyecto. Se construyeron tres
plantas de abono, cada una con tres contenedores: uno de bloque, una refrigeradora
reciclada y un tanque de plastico usado, para comparar su idoneidad con el ambiente, su
capacidad de produccién y su relacion costo-beneficio. Debido a la falta de agua corriente y

a la necesidad de mantener cierto nivel de humedad en los contenedores (Dominguez y
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Edwards, 2011), los residentes construyeron sistemas de recoleccion de agua lluvia

reutilizando tanques de pléastico de 200 litros y ld&minas de zinc.
Resultados

El liderazgo de los residentes en la construccion de la infraestructura y en el manejo
administrativo del proyecto, contribuyé a fortalecer el sentido de pertenencia del proyecto.
En marzo de 2012, tres meses después de la construccion de los sitios de lombricultura, el
grupo Mujeres Unidas empez6 a ver los beneficios. El andlisis costo-beneficio realizado
como parte de la evaluacion del proyecto arrojé que la inversion en construir un contenedor
de hormigdn se recuperaria en un afo, y para el caso de la refrigeradora y el contenedor
plastico el tiempo se reduciria a menos de un afio, debido al rapido proceso de

descomposicion de la basura (Figuras 4 y 5).

Figura 4
Analisis econémico de un contenedor de hormigoén para el proyecto de lombricultura comunitaria

en Los Platanitos
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Fuente y elaboracién: Brigmon Nathan, 2012.

Esta alta productividad de las plantas de lombricultura llevd a Mujeres Unidas a
comercializar el abono y usarlo en su propia produccion de plantas. En palabras de una de

sus integrantes, el proyecto le salvaba de llevar su basura por las empinadas escaleras y
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ademas le proveia de un ingreso adicional: “Ahora yo puedo generar mi ingreso desde casa

por mi misma”.

Figura 5
Analisis econémico del proyecto de lombricultura en Los Platanitos: potenciales ingresos para un

contenedor de hormigén

Mes 0 Mes 2 Mes 4 Mes 6 Mes 8 Mes 10 Mes 12

Ingresos *

Venta de Té de abono $0,0 $8,0 $8,0 $8,0 $8,0 $8,0 $8,0
Venta de abono $0,0 $0,0 $0,0 $20,0 $20,0 $20,0 $20,0
Total Ingresos $0,0 $8,0 $8,0 $28,0 $28,0 $28,0 $28,0
Gastos**

Mano de obra n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a
Construccion $87,5 - - - - - -
Sistema de agua $9,1 - - - - - -
Mantenimiento $4,0 $4,0 $4,0 $4,0 $4,0 $4,0 $4,0
Total Gastos $100,6 $4,0 $4,0 $4,0 $4,0 $4,0 $4,0
Ingreso neto -$100,6 $4,0 $4,0 $24,0 $24,0 $24,0 $24,0

* Los ingresos se calculan de acuerdo al promedio del precio del té de abono vendido en Los Platanitos segin
la cantidad de té que se produce durante dos meses, sumando el precio de venta promedio del abono segln la
cantidad producida.

** E| costo de produccion de incluye el precio total pagado por la construccién de un contenedor de concreto,
un tanque de recoleccion de agua lluvia, y materiales usados para los contenedores y su mantenimiento. La
mano de obra se realiza de forma voluntaria por lo que no tiene un costo.

Fuente y elaboracion: Brigmon Nathan, 2012.

En 2014, el impacto del proyecto en las relaciones de género ha ido mas alla de la practica
de compostaje: las reuniones semanales de las mujeres se han convertido en un espacio
acogedor donde intercambian sus conocimientos y experiencias, reciben capacitacion en
otros aspectos fortaleciendo su organizacién y capacidad de autogestion. Esto se reflejé en
la construccion de un nuevo sitio de lombricultura en marzo de 2014, el cual ha
incrementado significativamente la produccion de abono. Este nuevo sitio, de mayor
dimensién que los anteriores, cumple con todos los requerimientos técnicos para disminuir
los efectos negativos de las condiciones ambientales: esta ubicado en una zona alta para

evitar inundaciones y los recipientes, construidos por los residentes, son de bloque.
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Ademas, se consideraron aspectos de reciclaje al utilizar botellas de plastico para construir

una cortina que provea sombra e instalar un sistema de recoleccion de agua de lluvia.

La gerencia del proyecto continua siendo liderada por Mujeres Unidas, sin embargo, varios
hombres se han incorporado para apoyar en el mantenimiento y reparacion de la
infraestructura. Los residentes que viven alrededor del nuevo sitio entregan sus
desperdicios a un coordinador que se encarga de colocarlos en fundas plasticas por tres dias
para una primera descomposicién. Luego, integrantes de Mujeres Unidas colocan la basura
descompuesta en los recipientes. Asimismo, la humedad del abono es controlada
diariamente e incluye el esparcimiento regular de agua en los recipientes a fin de asegurar

las condiciones de humedad Optimas para las lombrices.

La ONG Centro de Investigacion y Acompafiamiento de Mujeres y Familia (CIAMF) ha
apoyado al grupo de mujeres desde 2013, y ha fortalecido significativamente su asociacion
con el gobierno municipal y con otras organizaciones. Mujeres Unidas ha gestionado el
apoyo de CIAMF en el desarrollo de su estrategia de mercadeo en asociacion con
especialistas en microcrédito y etnobotanicos de la Fundacion Agricultura y Medio
Ambiente (FAMA) vy el Jardin Botanico Nacional. Ademas, a inicios de 2015, Mujeres
Unidas, FUMPLA, CIAMF y el Departamento de Planificacion del Municipio de Santo
Domingo Norte formaron el Consorcio Los Platanitos con los objetivos de expandir el
proyecto de lombricultura, construir un vivero para comercializar plantas cultivadas
localmente y establecer un programa comunitario para la recoleccion de la basura. Con la
expansion del proyecto de lombricultura se espera recibir los residuos organicos de la mitad
de los 150 hogares localizados junto a la cafiada. Si tan solo la mitad de los residuos
organicos fueran depositados en los contenedores, esto significaria la remocion de mas de

16.000 kilos de contaminantes organicos por afo.

De esta manera, fortaleciendo la autogestion, llamando la atencion del gobierno local y
asegurando alianzas con ONG nacionales, el proyecto comunitario de lombricultura,
administrado y liderado por los residentes, especialmente por Mujeres Unidas, ha
fomentado el desarrollo econémico local y ha sumado esfuerzos para enfrentar el problema

de los residuos solidos. Estos avances ponen de relieve los vinculos significativos entre la

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015



Bjarn Sletto, Tania Davila, Nathan Brigmon, Matthew Clifton, Rosario Rizzo y Pamela Sertzen 101

autogestion comunitaria de residuos solidos, la salud publica y ambiental y el desarrollo

economico alternativo, aspectos que conforman el proyecto comunitario de lombricultura.

Més alla de lo puntualizado, en términos de impacto en la educacion y creacion de
capacidades, de acuerdo a la evaluacién de la participacion de los jévenes (Flores, 2008)
realizada en marzo de 2012, el proyecto ha contribuido a un mayor sentido de unidad y de
conciencia ambiental. Las mujeres participantes siguen educando a nifias, nifios y jovenes
sobre la lombricultura, y contintan depositando los residuos organicos de sus hogares en

los contenedores de lombricultura.
Discusidn y conclusiones

El objetivo principal en este proyecto ha sido apoyar el desarrollo de una respuesta creativa
y sostenible al problema de los residuos solidos en Los Platanitos. Desde el comienzo de
nuestro trabajo, basamos nuestra metodologia en principios de género, participacion e
inclusion, y nos hemos enfocado en dar prioridad al conocimiento local y a la incorporacion
de economias alternativas. El objetivo ha sido ampliar las opciones de la gente
habilitdndolos a participar del desarrollo (en lugar de ser sujeto de él) y fomentando la
educacion y la capacitacion, las mismas que proporcionaran a los miembros de la

comunidad el conocimiento y las habilidades para llevar una vida mas digna.

El trabajo en Los Platanitos indica que los proyectos de lombricultura comunitaria tienen el
potencial de contribuir al desarrollo con enfoque de género a través de la promocion de la
capacitacion técnica, organizativa y de liderazgo, reforzando y ampliando las redes sociales
internas y externas por medio del desarrollo de nuevos espacios democraticos, como
ocurrio con FUMPLA y Mujeres Unidas. Ademas. Si estos proyectos ponen énfasis en la
inclusion y equidad de género, podrian fomentar relaciones sociales mas equitativas dentro

de la comunidad y promover el liderazgo de mujeres en proyectos de desarrollo integral.

Sin embargo, hay varios retos para poder detonar estos potenciales. Dado que estos
proyectos tienen base en la comunidad, requieren un amplio interés y apoyo de la misma;
sin el compromiso de los residentes es poco probable que el proyecto crezca, y mucho

menos que supere retos ambientales y otros inconvenientes. Desde la perspectiva del
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desarrollo econdmico basado en economias alternativas, la lombricultura comunitaria tiene
gran potencial como modelo de negocio sostenible. Este potencial se deriva de la naturaleza
hibrida de dicho proyecto, es decir, en el caso de Los Platanitos, el proyecto de
lombricultura funciona, por una parte, como una economia de solidaridad que caracteriza a
la comunidad, donde el intercambio econdmico se ve como un elemento intrinseco del
bienestar de la comunidad, y por otra parte, como un proyecto de mercado orientado al

intercambio con compradores externos.

Uno de los potenciales mas grandes del desarrollo econémico de la lombricultura se basa en
su bajo costo. EI mayor costo asociado con la lombricultura es el de la construccion inicial.
Sin embargo, esto se puede ver como una oportunidad para reciclar, reusar y adaptar
materiales locales. Una vez iniciado el proceso, el Unico requerimiento es el constante
suplemento de residuos y agua, lo cual puede ser asegurado por medio de la recoleccion de
agua de lluvia y un minimo de mantenimiento. Los costos de mano de obra son minimos
dada la simplicidad del proyecto, y los retornos de la inversion pueden ser vistos desde el
primer afio de implementacion. El abono que resulta de dichos proyectos es uno de los

mejores en el mercado, debido a su alto contenido de nutrientes.

Ademas, como el caso de Los Platanitos sugiere, se puede generar una variedad de
productos con valor agregado, replicando asi los mismos principios de la economia
alternativa. Aparte de la venta del té y del abono, la lombricultura puede sostener la
produccion local y la venta de flores, frutas y vegetales. El conocimiento generado en la
comunidad puede ser utilizado en la construccién y venta de cajas de compostaje, venta de
materiales de construccion reciclados como las neveras y los tanques, venta de plantas
ornamentales y servicios de consultoria. Como en el caso de cualquier empresa pequefia, es
un desafio identificar y llegar a los mercados interesados en el abono y en los productos con

valor agregado.

Por dltimo, si la lombricultura comunitaria es implementada en base a la economia
alternativa y con un enfoque de género en forma democrética y participativa, representara
una opcion promisoria para los asentamientos informales que enfrentan un manejo

inadecuado de los desechos solidos. La lombricultura comunitaria entonces puede servir
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como catalizador para el desarrollo sustentable y al mismo tiempo aliviar los problemas
ambientales y de salud asociados con el manejo inadecuado de residuos sélidos en

asentamientos informales.
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Resumen

Producto de la complejidad que caracteriza la actual crisis socioecoldgica, este trabajo
verifica la creciente necesidad de andlisis que partan de nociones propias de los sistemas
complejos y la interdisciplina, lo que lleva a plantear la emergencia de novedosas
perspectivas socioecoldgicas hibridas. Al abogar por estimular la coproduccién de
conocimiento de caracter reflexivo y participativo, se presentan las principales
caracteristicas deseables y las patologias imperantes en la actual forma de intercambiar
conocimientos y, en si, en la produccion de conocimiento. La discusion se ejemplifica al
dar cuenta del caso de la ecologia politica del metabolismo urbano, un campo hibrido de
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frontera. Se concluye respaldando la convergencia de enfoques interdisciplinarios como
caracteristica fundamental de la coproduccién de conocimiento hibrido robusto (basado en
amplios procesos participativos) en tanto que se considera a su vez especialmente Gtil para
la toma de decisiones socialmente consensuadas, digase en torno a los complejos problemas

socioecoldgicos de hoy dia.

Palabras clave: complejidad, interdisciplina, ecologia politica urbana, metabolismo

urbano.

Abstract

Considering the complexity that characterizes current socio-ecological crisis, this paper
argues that analyses based on complex systems and interdisciplinary approaches are
increasingly needed, which in turn appeal for the emergency of novel hybrid
socioecological perspectives. Arguments in favor of encouraging the co-production of
knowledge of participatory and reflexive nature are presented, followed by a discussion on
the main desirable characteristics and prevailing pathologies of knowledge-exchange
practices and, in fact, within knowledge production. The just said is then exemplified with
the case of political ecology of urban metabolism, a hybrid knowledge frontline field. It is
concluded that the convergence of interdisciplinary approaches is a key feature of robust
co-production of hybrid knowledge practices (based on broad participatory processes); the
later particularly useful for consensual decision-making, say around socioecological

complex problems of today.

Keywords: complexity, interdisciplinary, urban political ecology, urban metabolism.

Introduccion

El metabolismo social o la interaccion y transformacion humana de la naturaleza, es un
proceso biofisico, histérico y culturalmente diverso por lo que su andlisis requiere de una

aproximacion interdisciplinaria que trascienda la mera estimacion de flujos de energia y
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materiales en tanto que interesa dar cuenta, ademas, de la finalidad y las formas en las que
se organiza el espacio territorial (Fischer-Kowalski y Haberl, 2000; Bruckmeier, 2013).
Tales “procesos sociales de territorializacion” (Porto-Gongalves, 2009), que derivan de
relaciones sociales de produccion y de tipologias y estados de desarrollo de las fuerzas
productivas especificas, cambian deliberadamente parametros importantes de los
ecosistemas y los mantienen activamente en un estado diferente a las condiciones que

reinarian en ausencia de tales intervenciones (Fischer-Kowalski y Haberl, 2000).

El metabolismo de las sociedades industriales se caracteriza por las crecientes cantidades de
recursos que moviliza, en especial combustibles fosiles y otros recursos no renovables,
contexto en el que el crecimiento econdmico-material logrado, sobre todo a partir del siglo
XX, ha permitido instaurar erroneamente la ilusién de un crecimiento econémico al infinito

pese a la finitud del planeta.

Con el atropello cada vez mas evidente de las fronteras ecoldgicas planetarias (Rockstrom
et al., 2009; Steffen et al., 2015), aunque ya se reconocen tales limites, las nociones
desarrollistas o aquellas que abogan por el crecimiento econémico sostenido se mantienen
impertérritas, de ahi que se apueste discursivamente por un desacople entre el crecimiento
econdémico y el consumo de recursos naturales, olvidandose que ése ultimo ha ido en
aumento pese a que en los ultimos dos siglos la eficiencia relativa -0 la de los
subcomponentes del sistema socioeconémico global- ha aumentado en un 20 mil por ciento
(Newman, Beatley y Boyer, 2012). En este punto debe advertirse que crecimiento
econdmico no es, en la practica, igual a calidad de vida (de hecho cada vez hay mas pobres
en el actual sistema de produccién). De ahi que una eficiencia biofisica absoluta, es decir,
un consumo global menor de energia y materiales no necesariamente implique mala calidad
de vida para el grueso de la poblacion, siempre y cuando la distribucion de la riqueza sea
menos asimétrica y la l6gica de la produccion se sustente en la reproduccion de la vida
(Daiber y Houtart, 2012).

En ese sentido, la construccion de una genuina resiliencia dependera de las capacidades
sociales existentes para reconocer, no sélo el rol de las eficiencias tanto relativas como

absolutas, sino sobre todo, la viabilidad de tales o cuales perfiles metabolicos, su
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temporalidad y las constricciones biofisicas imperantes, asi como la deseabilidad
sociopolitica de una gestion adaptativa de los recursos y ecosistemas de tal modo que no se

transgredan las fronteras ecoldgicas planetarias.

El reto cognitivo radica, de entrada, en sobrepasar la separacion analitica sociedad-
naturaleza, apuntando en cambio hacia nociones mas holisticas en las que el estudio de la
viabilidad de tal o cual tipologia de metabolismo social asi como de posibles transiciones
metabolicas, solo puede hacerse de manera integral si se parte de una mirada propia de los
sistemas complejos, es decir, de aquellos cuyos componentes son heterogéneos y sus
relaciones e implicaciones son multiescalares y multidimensionales. Por tanto, las
perspectivas ecoldgicas criticas requieren de enfoques interdisciplinarios que habiliten
pensar y actuar de otra forma, esto es, que abran paso a modalidades emergentes de
produccion de conocimiento que, como advierte Garcia (1994), partan del ejercicio de
poner en tela de juicio las mismas preguntas que tradicionalmente han servido para definir

el problema y sus alcances.
Las perspectivas ecoldgicas hibridas

En la literatura ecoldgica de frontera, la sociedad tiende a ser descrita como una red de
relaciones, un entramado de flujos, actores y socio-naturalezas con un alto grado de
complejidad que toma cuerpo en mdultiples dimensiones espaciales y temporales,

expresandose asi una diversidad de interconexiones y sinergias.

Para dar cuenta de tal complejidad, se avanza en la produccién de conocimiento
interdisciplinario que suele resultar en enfoques novedosos, es decir, en una diversidad
epistémica que contrarresta la disciplinariedad homogenizante. Tales enfoques son
necesarios para entender holisticamente la cambiante y cada vez mas compleja (y
ciertamente destructiva) relacion entre el ser humano y la naturaleza (de la cual, tal y como
se ha sefialado, forma parte). Se apuesta asi por una vision compleja, integral e
interdisciplinaria, de interaccion/articulacion de diversas epistemologias (incluso

ontologias), teorias y metodologias, lo que en la practica se verifica en nuevas
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aproximaciones que pueden calificarse como disciplinas hibridas o dominios hibridos que
plantean énfasis particulares.

Por ejemplo, para Bruckmeier tales énfasis se verifican en (2013: 1-2): a) enfoques en los
cambios globales, sociales y ambientales, dando cuenta de la complejidad de los sistemas y
sus interacciones; b) aproximaciones interdisciplinarias sobre la base del conocimiento
generado no so6lo por mdaltiples disciplinas, sino incluso por disciplinas o0 dominios hibridos
emergentes (algunas ya en desarrollo desde hace cierto tiempo como lo son la economia
ecoldgica, la ecologia politica, la antropologia ambiental, la historia ambiental o
ecologica, la ecologia social, entre otras); c) lecturas con perspectiva histérica (digase en
términos de los patrones metabolicos de cada sistema de produccion y de sus “fases”); d)
indagaciones y propuestas de alternativas sustentables de largo plazo, con justicia social y
entendiendo el rol de la politica, la gestion y la implementacion de procesos de accién, por

ejemplo, gobernanza y participacion comunitaria.

Aunque las nuevas perspectivas que conforman las mencionadas disciplinas o dominios
hibridos retoman conceptos y escuelas de pensamiento previos, abren, sin embargo, una
renovacion e incluso replanteo del pensamiento y discurso, digase sobre la naturaleza, la
sociedad, la politica y otros aspectos considerados relevantes, ello desde una vision que,
ante la actual crisis global, busca de manera cada vez mas imperante identificar y

comprender los retos actuales, asi como plantear futuros posibles y rutas de transicion.

Cada dominio o disciplina hibrida (DH) en si misma se relaciona y se vincula cada vez mas
con multiples disciplinas tradicionales, disciplinas conjugadas (tales como la ahora clasica
economia politica o la sociologia politica) y dominios hibridos (Figura 1). Ello conforma
los inicios de nuevos campos de pensamiento hibridado, es decir, aquellos enfoques que se
hibridan con multiples perspectivas -tantas como sean necesarias para comprender mejor
los fendmenos analizados-, y que por tanto buscan inclusive trascender las fronteras
planteadas por las disciplinas hibridas (muchas veces de manera no intencionada y mas
bien como producto de la practica misma y las limitaciones de los grupos o individuos para

construir analisis cada vez mas complejos).
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Figura 1
Esquematizacion de la conjugacion e hibridacion en la (co)produccion de conocimiento
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Mono-disciplina

Campo de pensamiento hibridado
O Disciplina 0 Dominio hibrido
@ Disciplina“tradicional”
@ Disciplina conjugada
A Conocimiento no-cientifico

Fuente: autor. Disefio grafico: Angeles Alegre Schettino.

Como resultado, tanto las disciplinas o dominios hibridos como los campos de pensamiento
hibridado, son modos de producciéon de conocimiento en permanente construccién que

incluso se desbordan de la practica formal de conocimiento cientifico (véase mas adelante).

Aunque se puede sostener que las disciplinas conjugadas (de caracter multidisciplinar) no
son nada nuevo, ésas no son iguales a las disciplinas hibridas de finales del siglo XXy
principios del XXI. Las disciplinas conjugadas han sido relevantes en las Gltimas décadas
del siglo XX pues, ante la creciente complejidad de la crisis global, han estimulado y
abierto camino a las nuevas disciplinas hibridas cuyos rasgos distintivos son la
interdisciplina y el abordaje desde los sistemas complejos. De hecho muchas de las
disciplinas hibridas tienen sus origenes en las mencionadas disciplinas conjugadas y en
algunos casos aun conservan la misma denominacion pero con impulsos y enfoques
novedosos, al menos en ciertas corrientes que se pueden calificar de frontera; ese es por
ejemplo el caso de la ecologia social cuyo transito hacia una disciplina hibrida se da
particularmente desde la década de 1990 (Bruckmeier, 2013: 11-12).

El auge de nuevas disciplinas hibridas se observa en diversas areas, no obstante, parece

haber mayor dinamismo en aquellas relativas a la cuestion ecoldgica y la salud, incluyendo
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las abocadas al analisis de las implicaciones sociales, ecoldgicas y éticas de los avances

tecnocientificos.

Debe precisarse que en el proceso de conformacion de nuevas disciplinas hibridas y
campos de conocimiento hibridos, lo deseable es que no haya una competencia por una
hegemonia epistemoldgica, sino complementariedades en medio de la diversidad
epistémica; aunque ha de reconocerse que, en efecto, hay enfoques mas aptos para algunas
cuestiones que otros, sobre todo cuando se trata de la produccion del conocimiento para la
toma de decisiones politicas en un contexto de incertidumbre y creciente complejidad en
torno a la certeza de los balances y/o lo posibles resultados derivados de una accion (sea de
continuidad o de cambio, por ejemplo los impactos de los contaminantes emergentes, la
agudizacién del cambio climatico, etcétera). Y, en tanto que en lo socioecoldgico no suele
haber soluciones lineales ni Unicas que derivan de respuestas dicotomicas unicriteriales
(bueno o malo, deseable o indeseable, tal y como se estructuran los andlisis costo-beneficio
tan usados en los estudios de impacto ambiental), en el mejor de los casos las visiones que
dan origen a tal tipologia de soluciones resultan limitadas, incapaces de abrazar la
multidimensionalidad, la multiescalaridad y la inconmensurabilidad de valores en juego,
pero también de ofrecer la mejor calidad del conocimiento (Gallopin et al., 2001) y de

transparencia en el proceso de evaluacion y toma de decisiones.

Por tanto, la co-produccion de conocimiento, basada en un continuo dialogo de saberes
entre los actores directa e indirectamente relacionados se torna clave, tanto de aquellos
formalmente reconocidos en la academia como de aquellos que estan fuera pero que pueden
o tienen algo que decir y aportar. Lo dicho es doblemente importante si reconocemos que la
ciencia normal —en el sentido kuhniano (Kuhn, 1971)- no solo es limitada, sino que no es
objetiva, (siempre) valida y fiable cuando hablamos de sistemas complejos, o de las
fronteras del conocimiento, donde hay mayor presencia de incertidumbre e ignorancia.
Debe ademas subrayarse que la coproduccion de conocimiento en sentido amplio incluye la
transferencia, almacenamiento, clasificacion, transformacion, integracion y traduccion del
conocimiento y del aprendizaje, conceptos que concretamente tienen significados implicitos
diversos, pero aun mas, que en la practica toman forma en actos que son intersectados por
tales o cuales escalas y tipologias de poder, incluyendo relaciones Norte-Sur o de
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discriminacion racial o de género. Por ello, es muy importe dar cuenta de quién controla y
cémo se organiza y manipula el conocimiento en general, las bases de datos, las

publicaciones, etcétera, y para qué proposito o fines.

La coproduccién de conocimiento en positivo deberia dar cuenta, de manera creciente, no
solo del conocimiento cientifico validado (aquel conocimiento cuya vitrina de presentacion
idonea son las revistas arbitradas y entre las cuales suele haber diversos factores de impacto
o de pedigri), [1] sino también, por un lado, de aquel conocimiento cientifico no-validado o
evaluado por pares y que puede, sin embargo, empujar nuevos enfoques, perspectivas y
hallazgos hacia adentro de la estructura de generacion de conocimiento cientifico validado,
y por otro lado, del conocimiento en forma de saberes, practicas, valores y/o intereses
tradicionales-populares, mismos que cuando menos son éticamente validos y por tanto
importantes para cualquier aproximacion interdisciplinaria integral. Como sostienen Ungar

y Strand:

Los sistemas complejos emergentes estan basados en el
reconocimiento de la influencia de la intencionalidad y los valores en
toda la investigacion [por lo que] el objeto de estudio no puede ser
descrito sin reflexividad por parte de los cientificos pues la
incertidumbre es una consecuencia de la actividad cientifica misma.
La presencia de otros expertos, de los pobladores locales por
ejemplo, en el proceso de construccién de conocimiento, no es en
esencia una herramienta Util para aproximarse a la realidad, un
complemento para la actividad cientifica [...], sino una forma de
garantizar la calidad de este proceso [...] La gente supervisa,
cuestiona, reformula si es necesario, el quehacer de los cientificos
(Ungar y Strand, 2005: 40).

Ademas, es patente que cada vez mas los movimientos sociales y las redes de ésos, generan
conocimiento subjetivado, articulando datos y experiencias que muchas veces pasan

desapercibidos del circuito del conocimiento formalizado.

Se trata pues de una coproduccion de conocimiento que busca “enriquecer el camino hacia
lenguajes localizados con el quehacer cientifico como aliado y no como rival” (Ungar y
Strand, 2005). Para ello se demanda “extender la comunidad de pares” (Funtowicz y
Ravetz, 2000; Funtowicz y Strand, 2007) de tal suerte que la figura del experto sea puesta

en cuestion, no porque deje de ser importante, sino porque no es suficiente para hacer frente
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a dindmicas y problemas cada vez més complejos, bafiados de incertidumbre, ambigliedad e
incluso de ignorancia, y en los que la toma de acciones es urgente (pero de manera
socialmente robusta y responsable) y en un contexto en el que lo que esta en juego no es
menor. En dicho contexto, todas las conjeturas presentes acerca de las posibles causas y
consecuencias de las problematicas socioecoldgicas son véalidas, independientemente de su
veracidad, ello en tanto que forman parte de los discursos y las narrativas presentes que, en
todo caso y aun cuando resulten erroneas, siempre sirven para avanzar hacia la
coproduccion de un conocimiento mas robusto asi como para cuestionar y transparentar 1os

procesos de toma de decisiones.

Por supuesto, tal y como se dijo, el control del conocimiento y del aprendizaje es un
obstaculo para la coproduccion del mejor conocimiento posible para la toma de decisiones
politicas, lo que por su propia naturaleza impacta, para bien o para mal, el bien comun
(Daiber y Houtart, 2012). De ahi que la toma de decisiones deba soportarse en una activa e
informada participacion social, reconociendo cuotas de poder genuinas; lo que en la
practica demanda un replanteo del poder y del ejercicio del poder en contextos de verdadera

construccion de democracia y justicia social.

Es importante apuntar que la ciencia para la politica busca atender y resolver problemas, es
decir, tiene objetivos puntuales y, en tanto, tal como se definen, enmarcan y analizan tales o
cuales problemas, asi como la forma y los pesos otorgados a las diversas dimensiones en
juego, no son cuestiones menores, ni neutrales; y es que cabe preguntarse, por ejemplo: ¢se
trata de problemas segun y quién y para quién, en qué sentido, desde qué escala de valor y

con cudl visioén de futuro?

Lo central de lo indicado, parafraseando a Fazey et al. (2014), es que se puede afectar o
estimular la capacidad para generar soluciones innovadoras, la relevancia de los resultados
para la toma de decisiones politicas y/o de movimientos de base, y el grado de participacion
en el proceso y aprendizaje.

El reconocimiento del didlogo de saberes o de la extensién de la comunidad de pares se

expresa en la practica de diversas maneras, en ejercicios de comunicacion, dialogo y critica
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constructiva que ciertamente, hoy por hoy no siempre logran desdibujar del todo la figura
del experto como elemento central (de hecho hay algunas aproximaciones abocadas méas a
la consultoria que sustituyen al experto tradicional al abogar por una nueva figura de
experto interdisciplinario encargado de traducir y enmarcar el proceso y sus resultados; a
esto no me refiero con didlogo de saberes desde la ciencia de la complejidad). Con todo y
pese a todo, se puede sostener que se estd abriendo camino hacia una genuina ciencia
reflexiva y participativa, aquella donde inevitablemente coexisten distintos puntos de vista,
donde figuran consensos intermedios o radicales controversias, aquella cuyo soporte radica
en: a) lo que algunos califican como knowledge exchange y otros didlogo de saberes y b)
en la conformacién de metodologias de evaluacion de tales procesos.

Tales metodologias en si mismas involucran una visién particular de valor, significado y
pesos otorgados a los diversos componentes o dimensiones de una problemaética, todo desde
un conjunto de objetivos dados que bien pueden influir e incluso acotar las diversas
posiciones epistemoldgicas y ontoldgicas presentes. En ese sentido se podria sefialar que,
en cierto modo, mientras el knowledge exchange tiende mas hacia esquemas
cientificamente formalizados de intercambio de diversas formas de conocimiento (Fazey et
al., 2014), [2] el didlogo de saberes pone mas énfasis en la praxis o las reflexiones situadas
de colectivos y movimientos sociales que generan conocimiento propio y propuestas
alternativas valiosas. En la practica ambos enfoques, con sus multiples metodologias,
ciertamente tienden cada vez mas a entrecruzarse, contexto en el que es muy relevante que
los procesos sean lo méas abiertos y transparentes posible, comenzando por hacer explicitos
los objetivos, los componentes, el trasfondo, los valores y pesos otorgados en las
metodologias empleadas. Igualmente es clave buscar espacios de respeto mutuo y dialogos

constructivos y, por lo tanto, de confianza entre los actores.

Por lo dicho, es clave atender la diversidad de retos y patologias presentes tanto en los
procesos de coproduccion de conocimiento, incluyendo las dimensiones materiales, fisicas
y espaciales de las practicas (Wickson, Strand y Kjolberg, 2014), como de aquellos que
resultan del funcionamiento y de la propia estructura del sistema de produccién imperante y
cuya contradiccion central radica en el avance de capacidades, tanto productivas como
destructivas, bajo una dinamica que prioriza la acumulacién creciente de capital.
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Y aunque el avance de las disciplinas hibridas y campos hibridos de conocimiento sobre la
base de la coproduccion de conocimiento -en el sentido positivo aqui planteado- puede
ayudar a afrontar los retos y patologias indicadas, lo cierto es que la emergente
coproduccion de conocimiento es aun insuficiente para entender y resolver todos los
problemas globales que hoy dia afronta la humanidad. Por ello y pese a ello, la
coproduccion de conocimiento pretende democratizar, transparentar y fortalecer la calidad
del conocimiento producido y de la informacion que de ése deriva con el objeto de mejorar
gradualmente nuestro entendimiento y capacidades para atender, con consenso social, 10s

problemas que el actual sistema de produccidn crecientemente genera.

Un proceso de coproduccion de conocimiento mas sélido puede tomar cuerpo
progresivamente, en efecto, de manera heterogénea segun la problematica, las escalas
espaciales y los contextos biofisicos, sociales, politicos, econémicos y culturales de cada
caso. En conjunto, sin embargo, las experiencias pueden aportar y generar cambios
mayores positivos para el bien comin de la humanidad. A continuacion se presenta una

propuesta de campo hibrido emergente en el ambito de la cuestion urbana.

Ecologia politica del metabolismo urbano: un campo de conocimiento hibrido

emergente

Las ciudades toman cuerpo en territorios concretos, con caracteristicas biofisicas naturales
especificas -0 primera naturaleza-, sobre los cuales se conforma una segunda naturaleza
(Lefebvre, 1976) que materialmente demanda intercambios de materia (bidtica, abiotica, de
origen natural o antropico) y energia (renovable o no-renovable) con sus alrededores o
hinterland y mas alla. Tales intercambios se dan en dos sentidos, en términos de flujos de
materiales y energia que entran a los asentamientos urbanos y en flujos de materiales y de
energia degradados que salen (Figura 2). Y dado que los flujos de salida son diversos no
solo en términos de composicion biofisica sino en cuanto a su tiempo de vida util, se habla

asi de la conformacion —territorializada- de un stock urbano de materiales.

Lo anterior se observa desde tres componentes generales: 1) flujos y conformacion de

stocks de materia y energia, 2) procesos mediante los cuales ésos toman cuerpo, y 3) la
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sociedad en tanto que, mediante relaciones sociales de produccién especificas, define tales

o cuales perfiles metabdlicos y construye el espacio territorial concreto.

Figura 2
Esquematizacion del metabolismo urbano-flujos de entrada y salida de energia y materiales, y
conformacion de stock o infraestructura urbana-
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Fuente: autor. Disefio grafico: Angeles Alegre Schettino.

El estudio interdisciplinar de los tres componentes descritos es una cuestion cada vez mas
relevante, no solo debido al creciente uso de recursos por parte de los asentamientos
urbanos, sino también en tanto que permite hacer lecturas mas finas del estado de situacion
actual de tales o cuales asentamientos en términos biofisicos, asi como de su proyeccion
futura. A su vez, ello abre la posibilidad de modelar rutas mas o menos eficientes en el uso
de los recursos y en la generacion de residuos y asi enfocar esfuerzos, por ejemplo,
mediante la planificacion de los procesos metabdlicos, desde la definicion de las funciones
y uso del territorio asi como desde el mismo disefio de tales o cuales infraestructuras con
base en la relevancia otorgada para su optimizacion, digase en términos socioecologicos,

climaticos y/o de salud publica.

El metabolismo urbano tiene sus origenes empiricos en el trabajo de Wolman (1965) quien
concluye tras analizar los flujos de entrada y salida de energia y materiales de una ciudad
hipotética de Estados Unidos de un millén de habitantes, que llegada una cierta intensidad

metabolica, son inevitables los problemas ambientales, la contaminacion atmosférica y la
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incapacidad de gestionar enteramente los residuos urbanos, sobre todo las aguas

residuales.[3]

Mas adelante comienzan a consolidarse corrientes propias de la economia ecoldgica y sobre
todo en la ecologia industrial (Ayres, 1994) que se abocaron a la cuestion urbana a partir de
aplicar métodos de analisis de flujos de materiales (Brunner y Rechberger, 2005) y poco
después de contabilidad de flujos de energia o lo que Haberl (2001) calific6 como
“metabolismo energético”. Como resultado de la evolucion antes descrita, la literatura
sobre metabolismo urbano es cada vez mas numerosa. Los trabajos se abocan al estudio de
ciudades especificas (sobre todo del mundo desarrollado, pero no exclusivamente), de sus
flujos puntuales, del stock e incluso de sus implicaciones socioecoldgicas y climaticas. De
tal diversidad, cabe mencionar el trabajo de Baccini y Bruner (1990) como precursores
tedrico-metodoldgicos contemporaneos y, mas delante de otros como Kennedy et al. (2007
y 2011) o Ferrdo y Fernandez (2013), estos Gltimos situando la apuesta por un metabolismo
urbano sustentable o de planificacion de esquemas o niveles metabdlicos urbanos

resilientes. Desde luego hay otras contribuciones igualmente valiosas.

Debe precisarse que el enfoque inicial de los estudios de metabolismo urbano fue el analisis
exclusivo de flujos de materiales, seguido de los de energia (modelo metabodlico linear),
para después incorporar una visién o modelo ciclico de los flujos, es decir, aquella que
incorpora la nocion de ciclos cerrados de materiales (en estricto sentido no pueden ser
ciclos completamente cerrados debido a la Ley de la Entropia) o de procesos de reciclaje
y/o recuperacion parcial de flujos de salida, por ejemplo de materiales valiosos en los
residuos sélidos, de gas metano emitido por rellenos sanitarios, de agua tratable, etcétera);
mas adelante se incorporaria por parte de diversos autores el analisis de los componentes

internos de cada flujo como redes de procesos (Zhang, 2013).

En todos los casos se identifican dos modalidades de construccion de datos, de arriba hacia
abajo (generalizaciones de promedios nacionales o regionales a nivel local) y de abajo
hacia arriba (minado de datos en los territorios concretos), siendo este ultimo el mas preciso
pero el mas dificil de construir de manera dinamica o multi-temporal en tanto que a nivel

urbano suele haber muchas deficiencias de informacion, y no se diga problemas de su
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calidad. Los estudios comparados son escasos pues las metodologias empleadas,
independientemente de su modalidad, ain no estan estandarizadas, por ello, ese tipo de

estudios suelen ser producto del mismo autor o grupo de investigacion.

Cabe sefalar que el anélisis del stock urbano comenzo recientemente a incluirse como
aspecto relevante de los estudios metabdlicos urbanos, no sélo porque figuran como
recursos acumulados potencialmente disponibles en el futuro a traves de la implementacion
de medidas que tiendan al cierre de ciclos materiales o lo que ya se califica como mineria
urbana (Baccini y Bruner, 1990), sino también por su contribucion al cambio climético,
ello en tanto que la energia incorporada de los materiales que lo componen es muy elevada,
digase especialmente acero, cemento y aluminio. En este punto el trabajo de Muller et al.
(2013) es valioso pues estiman el carbono incorporado en los tres materiales antes
sefialados del stock o infraestructura global en 122 (-20/+15) gigatoneladas de COe, de las
cuales 68 gigatoneladas corresponden a los paises del Anexo | (0 més desarrollados)
(Mdller et al., 2013).

A nivel de asentamiento urbano, un primer calculo de las dimensiones del stock de la
Ciudad de México (Delgado, 2013) muestra la relevancia de tal ejercicio aproximativo en
tanto que la contabilidad meramente de flujos directos es limitada. Por ejemplo, tan sélo la
renovacion anual del 1% de la infraestructura de la Ciudad de México es equivalente,
cuando menos, al 30% de las emisiones directas de la misma, sélo en el afio 2010, es decir
60% mas que lo mitigado tal asentamiento en el periodo 2008- 2012.[4]

Ahora bien, los estudios de metabolismo urbano toman mayor sentido y relevancia cuando
se hibridan con el analisis de lo economico-politico y social, de estructuras de poder y
asimetrias espaciales y temporales, o lo que se califica como modelos extendidos del
metabolismo urbano (Zhang, 2013). De ahi que Swyngedouw afirme adecuadamente que
los flujos metabdlicos se gestan por medio de conductos sociales y biofisicos, contexto en
el que los procesos de desterritorializacion y reterritorializacion (destruccion y
reconstruccién del espacio construido) hoy por hoy sean definidos y estén en funcién de las
posibilidades que tales o cuales espacios territoriales puedan ofrecer a la acumulacién de

capital (en Heynen, Kaika y Swyngedouw, 2006). En ese sentido la funcion del territorio se
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entiende en términos de relaciones sociales de produccion existentes (no de zonificacion o
usos del suelo, digase: residencial, industrial, comercial), esto es, el espacio construido
impregnado de la l6gica para la cual se estructura el territorio y en donde se gestan, hoy dia,
las asimetrias propias de un desarrollo desigual (Harvey, 1996), sus contradicciones y los

procesos de resistencia.

Tales resistencias sociales en pugna por un derecho a la ciudad, a una ciudad menos
desigual, méas sustentable, incluyente, equitativa y solidaria, dan cuerpo asi a la denominada
ecologia politica urbana en tanto que la pelea por tal derecho pasa por el derecho a la

gestion del propio metabolismo urbano (Heynen, Kaika y Swyngedouw, 2006).

Asi entonces y debido al arraigo de relaciones de poder dominantes, se observa la
apropiacion desigual de los flujos de energia y materiales, y del stock material, ello por
medio de relaciones de mercado pero también de ciertas politicas (por ejemplo, las que
impactan sobre la estructura presupuestaria del gasto puablico). El resultado de una
capacidad de compra desigual es que las mejores construcciones, los servicios de mayor
calidad y el grueso del espacio publico, cada vez mas privatizado, es adjudicado a los
mejores consumidores, es decir a las clases medias y altas, todo al tiempo que las
externalidades negativas de la vida urbana tienden a exportarse a los barrios periféricos o
fuera de la ciudad (los efectos no exportables a otros espacios, son sin embargo, mejor
afrontados o en su caso mitigados o neutralizados por aquellos individuos cuyo poder de

compra es mucho mayor).

En el proceso, claramente, las cuestiones de clase, género, etnicidad, entre otras, son
centrales en términos de la capacidad de movilizacion de relaciones de poder para definir
quién tiene acceso a, o control de, y quién sera excluido del acceso a, o el control de los
recursos naturales y otros componentes del espacio urbano construido (Heynen, Kaika y
Swyngedouw, 2006), ello incluyendo la imposicion de los impactos socioecologicos
creados. En tal tenor, Harvey (2012) sugiere pasar de la exigencia del derecho a la ciudad a
la revolucién urbana, una revolucion esencialmente de la funcion del territorio y del acceso,
gestion y usufructo del stock y los flujos materiales y energéticos con el proposito de

encausarse hacia esquemas menos asimétricos y mas resilientes.
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Desde tal perspectiva, por ejemplo, se ha revisado el caso de la ecologia politica urbana del
agua en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) (Delgado, 2014),
confirmando que la escasez de ese recurso no solo es biofisicamente definida sino
socioecondémicamente construida, para lo cual es central ejercer y reproducir cuotas de
poder (y dominacion) asimétricas de parte de diversos actores, tanto publicos y privados,
con respecto al resto de la sociedad. Se trata de formas de control que, sin embargo, son
socialmente confrontadas de diversa manera y con distintas narrativas. El caso de otros
recursos es similar, incluyendo los flujos de salida o de residuos cuyas implicaciones
socioecoldgicas tienden a ser externalizadas asimétricamente tal y como sucede muy
claramente con los residuos solidos urbanos y en el caso de la ZMVM, también con las

aguas residuales.

No es casual entonces que en la ZMVM se identifiquen tres tipologias de conflictos en
torno al acceso, gestion y usufructo del ciclo urbano del agua: a) conflictos derivados por la
apropiacion de agua en cuencas aledafias a la ciudad; b) conflictos interurbanos por el
acceso a agua en cantidad y calidad, y c¢) conflictos por afectaciones ambientales y a la
salud por descargas de aguas residuales y/o por su uso para la produccion de alimentos
versus su tratamiento y reincorporacion al ciclo urbano del agua (Delgado, 2014). Otros
ejercicios similares, propios de la ecologia politica del metabolismo urbano son los de
Kaika y Swyngedouw (2000), Keil (2005) o los recopilados por Heynen, Kaika y
Swyngedouw (2006), entre otros.[5]

Por lo indicado, puede argumentarse que la relevancia de hibridar los estudios de
metabolismo urbano con la ecologia politica urbana es que, ademas de ayudar a calibrar
mejor las medidas politicas y de regulacion con respecto a las constricciones biofisicas y
técnicas/tecnologicas reales o potenciales, también permite politizar el andlisis de flujos y
de stock material-energético, esto es, dar cuenta de la complejidad y diversidad de los
procesos sociopoliticos -incluyendo los contestatarios- que en una u otra forma modelan la
ciudad. Es en tal sentido que Kaika y Swyngedouw (2000) sostienen que la ciudad puede
ser vista como un “hibrido socionatural” compuesto por procesos metabolicos circulatorios

heterogéneos.
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Por tanto, la perspectiva hibrida en cuestion, la de la ecologia politica del metabolismo
urbano, busca trascender los analisis convencionales al apostar por una vision que abrace la
complejidad y dinamismo de los procesos biofisicos, econdémicos, sociopoliticos e
historico-culturales como un todo, ello en tanto que en la practica modelan la ciudad y sus

multiples relaciones a diversas escalas espaciales y temporales.

Por todo lo antes descrito, se puede pues afirmar que la cuestion urbana vista desde una
vision interdisciplinaria comienza ya a desbordarse, construyendo puentes entre diversos
campos de conocimiento, muchos de ellos hibridos en si mismos, tales como la mencionada
ecologia industrial, la economia ecoldgica, la ecologia urbana, la ecologia politica, y la
geografia e historia socioambiental. Desde cada interpretacion se enfatizan rasgos diversos
pero en conjunto se observa como se vienen conformando lecturas cada vez mas complejas
en las que hay sinergias entre unos y otros acentos, digase al tomar nota, tal y como dan
cuenta Castan, Allen y Rapoport (2012: 851), de: 1) los flujos de materiales y de energia -
asi como el stock- de las ciudades, 2) la ciudad como ecosistema, 3) las relaciones
econdémico-materiales dentro de las ciudades, 4) las relaciones campo-ciudad y sus
impulsores econémicos, 5) la reproduccion de las inequidades urbanas, y 6) los intentos de
darle otros significados a la ciudad a través de visiones novedosas en torno a las relaciones

socioecologicas.

En ese sentido, la ecologia politica del metabolismo urbano se perfila claramente como
campo hibrido emergente que devela que la territorializacion urbana y cualquier proceso de
transicion alternativo no es una cuestion neutral ni libre de las dinamicas termodindmicas y
de las constricciones que de ésas se derivan. Como tal, es un enfoque con herramientas
potentes para el andlisis integral del estado de situacion de tales o cuales procesos de
urbanizacion, las asimetrias y estructuras de poder imperantes y la identificacion de
cuestiones o escenarios conflictivos. Asimismo, la ecologia politica del metabolismo
urbano, vista en positivo y subjetivamente materializada en la diversidad de movimientos
sociales urbanos, puede ser punto de partida hacia imaginarios y practicas —pacificas- que,
con sentido de pertenencia, posibiliten configuraciones espaciales o tipologias territoriales

alternativas, viables, mas resilientes y justas.
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En todo caso, el necesario cambio de paradigma en la construccién, operacién y gestion de
las ciudades y en si de los asentamientos humanos en cualquier parte del mundo debera ser
sin duda imaginativo y propositivo y sobre la base de una activa planeacién participativa,
proceso que no puede ser producto mas que de un amplio ejercicio de intercambio de
conocimientos o didlogo de saberes, de la coproduccién de conocimiento, complejo,

interdisciplinar y reflexivo.

La suma de mudltiples acciones, si ésas parten del mencionado proceso de planeacion
integral de los territorios y sus usos (incluyendo sus perfiles metabdlicos), pueden tener un
mayor impacto al posibilitar sinergias y co-beneficios de diversa indole (Seto et al., 2014).
Por ello, la tradicional gestion sectorializada ya no es suficiente, viable, ni deseable por

mucho mas tiempo.

Para un éxito mayor, el analisis metabolico de los asentamientos urbanos se precisa de
manera permanente de tal suerte que se puedan ajustar los instrumentos de politica pablica
(y no meramente de gobierno) y las acciones concretas de multiples agentes o actores a los
cambiantes contextos imperantes y en relacién a una tendencia histérica y un futuro
socialmente deseable. No basta entonces con pensar el disefio del espacio urbano y de su
perfil metabdlico, es ademas nodal la reformulacion de su funcion (entendida en términos
de relaciones sociales de produccion) para que sea ésa el desarrollo del sujeto y no la
acumulacion de capital per se. Se trata pues del empuje de formas de urbanizacién
emancipatorias, ciudades para la vida, que sélo pueden tomar cuerpo en y desde la préactica

democratica, reflexiva y participativa.
Discusion y conclusiones

La cuestion socioecoldgica claramente se coloca hoy dia en el ambito de los sistemas
complejos y por tanto demanda una novedosa mirada interdisciplinaria. El proceso se gesta
ya desde multiples enfoques hibridos que con diversos enfasis proponen miradas renovadas.
Esas, si bien recuperan conocimientos previos, cuestionan los planteamientos
convencionales, empujando asi rutas que convergen en la coproduccién de conocimiento

cada vez maés diverso y robusto. Las apuestas hacia una ciencia reflexiva y cada vez mas
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participativa se develan conforme los problemas ecoldgicos se tornan complejos e inciertos
en sus diversas escalas espaciales y temporales, pero también conforme las implicaciones
se vuelven mayores y demandan la toma de decisiones urgentes. Y aunque en efecto hay
importantes resistencias, sobre todo a reconocer conocimientos cientificos no-validados y
conocimientos no-cientificos, algunas disciplinas hibridas, y sobre todo campos hibridos,

comienzan a replantear tal posicionamiento.

La convergencia de enfoques en la coproduccién de conocimiento hibridado, en torno a
tales o cuales tematicas socioecoldgicas, no implica una homogenizacion del mismo, de ahi
que los conceptos compartidos como metabolismo social o metabolismo urbano contengan
énfasis diversos. El potencial radica justamente en la diversidad de analisis que giran
alrededor de un cierto enfogue y de conceptos claves que sirven como puntos de contacto y
de potencial sinergia e hibridacion de conocimiento. Ello no con la intencion de amalgamar
el abanico de perspectivas presentes —como bien advierten Castan, Allen y Rapoport (2000)
en torno al metabolismo urbano-, sino mas bien con el propodsito de “reconocer la
diversidad de perspectivas como medio para desarrollar preguntas comunes que puedan
generar un didlogo interdisciplinario, y asi, trascender las barreras disciplinarias” (Castan,
Allen y Rapoport, 2000: 859) en todos los sentidos previamente expuestos, desde practicas
y formas de coproduccion de conocimiento, hasta formas de lenguaje, conceptos y espacios
para el didlogo, la reflexion (participativa) y la toma de decisiones (con justicia social); en
el caso aqui elaborado, en lo que refiere a los retos socioecoldgicos de principios del siglo
XXI (como los que derivan de lo urbano) en toda su amplitud y complejidad.

Notas

[1] Las implicaciones politicas pueden ser relevantes, por ejemplo cuando se trata de la
realizacion de meta-andlisis para la toma de decisiones como sucede con los informes del
Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC) que se basan casi exclusivamente
en literatura peer review, mayormente en inglés. El resto de literatura se denomina como

literatura gris.
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[2] Por ejemplo, Fazey et al. (2014) formulan tres rasgos generales de las metodologias de
intercambio de conocimiento en torno a: (1) el modo en el que el intercambio de
conocimiento se conceptualiza y se realiza, (2) los métodos usados para realizar la
evaluacion vy, (3) los resultados logrados a partir del intercambio de conocimiento que es

evaluado.

[3] La ciudad hipotética de Wolman consumia 625 mil toneladas diarias de agua y generaba
500 mil toneladas diarias de aguas residuales; asimismo, el consumo de combustible era de
unas 9.500 toneladas diarias y el de alimentos de unas 2 mil toneladas al dia (Wolman,
1965).

[4] Debe advertirse que aunque el Programa de Accion Climatico de la Ciudad de México
2014-2020 incluye el concepto de metabolismo urbano, éste no logra comprender a
cabalidad la complejidad del mismo, su metodologia e indicadores, de ahi que no logre
integrarlo en sus acciones concretas mas alla de lo discursivo; de hecho no hace referencia
en ningn momento al stock material urbano y a su relevancia en términos de mitigacion
climatica. Termina en cambio plasmando una vision tradicional, sectorializada, de lo que

denomina politica de gobierno y que es bien distinto a politica publica.

[5] Cabe precisar que otros autores también abordan la problematica de la ecologia politica
urbana sin necesariamente hacer explicita la dimensién metabdlica, no obstante los
procesos que analizan por lo general suelen estar directamente vinculados a las dinamicas
metabolicas y las asimetrias socioecoldgicas presentes tanto hacia adentro de la ciudad

como hacia fuera.
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Resumen

Este trabajo tiene como proposito analizar la postura que ha asumido Argentina en
relacion con los biocombustibles, y en particular con el biodiésel. La metodologia
utilizada es la revision cronologica de la politica fiscal, exterior, energética y comercial
reciente desde la perspectiva de las relaciones internacionales con respecto a dicha
industria. El objetivo es animar a la reflexion sobre la conveniencia de planificar
adecuadamente la matriz energética que se desea para el pais y coordinar las diferentes

politicas estatales de manera coherente.
Palabras claves: biocombustibles, biodiésel, Argentina, politicas energéticas.
Abstract

This work aims to analyze the position that Argentina has taken regarding biofuels,
particularly biodiesel. The methodology used is the chronological review of recent tax,

exterior, energy and trade policy from the perspective of international relations

Letras Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales
N.° 17, marzo 2015
DOI: 10.17141/letrasverdes.17.2015.1281
revistas.flacsoandes.edu.ec/letrasverdes/index



mailto:monica.buraschi@gmail.com

M@dnica Buraschi 132

regarding biodiesel industry. The aim is to encourage reflection on the convenience of
properly plan the optimal energy mix for the country and coordinate the various state

policies consistently.

Key words: biofuels, biodiesel, Argentina, energy policies.

Introduccion

La energia obtenida de fuentes renovables, y en particular la proveniente de
biocombustibles, se ha posicionado a nivel global como una alternativa complementaria
de provision energética dentro de un paradigma dominado por el petrdleo, que enfrenta

presiones de tipo econdémico, geopolitico y ambiental.

A lo largo del siglo XX, cada vez que se suscitaba un conflicto en torno a la provision
de petréleo, cobraban fuerza iniciativas para desarrollar fuentes de energia alternativas:
a principios de siglo, como un medio para proveer de combustible a las colonias
africanas dependientes de Francia; durante la Segunda Guerra Mundial, como
combustible de emergencia en diversos paises; y luego de las crisis del petrdleo, en la
década de 1970, como una alternativa a los hidrocarburos impulsada por Estados
Unidos.

Durante la segunda mitad de la década de 1980 y toda la década de 1990, el precio del
petréleo se mantuvo en niveles relativamente bajos (entre 10 y 20 délares el barril), pero
a partir del afio 2000, hubo un aumento de precio de considerable magnitud, alcanzando
en julio de 2008 un valor récord de 147 dolares el barril (EIA, 2010). Esta situacion
motivo el cuarto intento de difundir el uso de los biocombustibles, esta vez con un

alcance mucho mas extendido a nivel mundial.

Los paises pioneros en la exploracion de biocombustibles fueron Brasil, Estados Unidos
y Alemania. Brasil comenzo con las primeras experiencias agregando alcohol a la nafta
mucho antes de la crisis del petréleo. En 1938 ya contaba con una ley que obligaba a
utilizar combustible mezcla. Hoy en dia es el primer exportador y el segundo productor

de etanol a nivel mundial, para lo cual utiliza como materia prima la cafia de azucar
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(REN 21, 2012). Estados Unidos, el mayor productor de etanol, otorgd préstamos y
subsidios a dicha industria desde 1978, los cuales durante décadas implicaron
erogaciones millonarias a favor de las grandes empresas comercializadoras y
procesadoras de maiz, hasta que a fines de 2011 puso fin a esta politica de subsidios.
Brasil y Estados Unidos concentran casi el 90% de la produccion mundial de etanol, que
asciende a 86 millones de toneladas anuales (REN 21, 2012). El biodiésel, por su parte,
representa globalmente una industria mucho mas reducida en cuanto a volumen de
produccién (21 millones de toneladas anuales) y menos concentrada en lo que respecta a
paises productores. El primero en producir y comercializar biodiésel a gran escala fue
Alemania, que es el principal productor mundial, seguido muy de cerca por Argentina,

Brasil, Estados Unidos y Francia (Licht Interactive Data, 2012).

El precio del petroleo es sin duda el principal impulsor de la industria de los
biocombustibles, pero también inciden otros factores de tipo econémico, geopolitico y
ambiental. En el plano economico, preocupa la disponibilidad energética a nivel
mundial ante una demanda creciente por parte de los paises emergentes. La ultima
subida en el precio del barril, a diferencia del ocurrido en las crisis petroleras anteriores,
no se debid a una restriccion en la oferta, sino a un apreciable incremento de la
demanda, consecuencia del espectacular crecimiento econémico experimentado por
China e India desde comienzos de este siglo. El crecimiento econdmico de esos paises
lleva aparejado un rapido aumento de sus necesidades energéticas, que debe cubrirse
cada vez en mayor medida a través de la importacion (AIE, 2007).

Esta tendencia ha desatado una controversia sobre las existencias de reservas
petroliferas y la capacidad de abastecimiento mundial en el largo plazo. Hace una
década, habia gran preocupacion en la comunidad internacional por las existencias
petroliferas mundiales debido a los escasos niveles de inversion en el sector (OPEP,
2004; AIE, 2004), pero el aumento sostenido de los precios representd un incentivo para
la exploracion y la inversion, permitiendo el descubrimiento de varios yacimientos
petroliferos en diversas partes del mundo. En la actualidad, se considera que las reservas
son suficientes para hacer frente al incremento proyectado en la demanda, siempre que
continue el ritmo actual de inversién (OPEP, 2008; AIE, 2007).
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Sin embargo, las preocupaciones sobre el abastecimiento seguro de combustibles no se
basan tanto en las existencias absolutas como en la disponibilidad de las mismas.
Estados Unidos y varios paises europeos son importadores netos de petroleo, y para
sostener sus elevados niveles de consumo dependen de las importaciones provenientes
de los paises de la OPEP (Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo),[1]
organizacion que concentra mas del 40% de la produccion de crudo. Estos paises tienen
en su mayoria condiciones politicas volatiles, e histéricamente ocasionaron
perturbaciones en el suministro de petroleo a través de préacticas oligopoélicas de
restriccion de la oferta. Este factor de tipo geopolitico ha llevado a las principales
potencias mundiales a fijarse como objetivo disminuir su dependencia del petrdleo
importado (DOE, 2010; Comisién Europea, 2000).

En el plano ambiental, el paradigma basado en el petréleo ha sido cuestionado por su
incidencia sobre el calentamiento global. La ONU abord6 la problematica desde el
plano multilateral a través de la suscripciéon en 1992 del Convenio Marco sobre Cambio
Climatico y su posterior implementacion a través del Protocolo de Kioto. Este proceso
estuvo marcado por la existencia de conflictos internacionales exteriorizados en la no

ratificacion del Protocolo por parte de Estados Unidos.

El Protocolo establece plazos concretos a los compromisos de reduccién de emisiones
por parte de los paises desarrollados. Los paises en desarrollo firmantes contribuyen a
través de la admision en sus territorios de actividades que reduzcan y/o absorban dichos
gases de la atmosfera. Dentro de estas actividades se incluye el financiamiento de
plantas productoras de biodiésel a travées de la figura de los Mecanismos de Desarrollo
Limpio, bajo la justificacion de que el uso de biocombustibles reduce las emisiones de
didxido de carbono en comparacion con los combustibles fosiles porque los cultivos de
la materia prima absorben parte de dichas emisiones en el proceso de fotosintesis
(INTA, 2006).

Sin embargo, se argumenta que estos efectos positivos se ven rapidamente compensados
por el crecimiento del parque automotor. Para que las ventajas ambientales de la
introduccion de biocombustibles sean significativas, ésta deberia hacerse a una escala

mucho mayor a lo previsto en los planes existentes en la actualidad (CEPAL, 2008).
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A continuacién analizaremos la postura que ha asumido Argentina con relacion a los
biocombustibles a través del analisis de la politica fiscal, exterior, energética y

comercial.

La politica fiscal y la competitividad del agro

Argentina posee un gran potencial para la produccién de biocombustibles, ya que
histéricamente ha basado su expansion econdmica en la exportacién de recursos
agropecuarios debido a sus importantes ventajas competitivas en este sector, en especial
la gran extension de tierras disponibles para el cultivo.

Durante el modelo agroexportador (1880-1930) se produjo una notable expansion
econdmica basada en la exportacion de productos agropecuarios, pasando de una
produccién exclusivamente ganadera a un sistema mixto de carne y granos. La
orientacion hacia el mercado externo era de tal magnitud que se exportaba
aproximadamente la mitad de la produccion rural. Las exportaciones argentinas
representaban por ese entonces el 2,5% de las exportaciones mundiales (Diaz Alejandro,
1970).

Con la Gran Depresion de 1930 el contexto internacional se volvié desfavorable para
Argentina: los paises europeos implementaron medidas proteccionistas a sus mercados
agricolas y los términos del intercambio se deterioraron bruscamente, lo que llevé a un
estancamiento de las exportaciones. De esta manera, se dieron las condiciones propicias
para un cambio de régimen, el cual se basé principalmente en una intensificacion de las
restricciones a la importacion para favorecer a la industria local (Industrializacion
Sustitutiva de Importaciones), acompafiado de una nacionalizacion de activos de
propiedad extranjera. Estas medidas fueron bien recibidas por el sector industrial. Sin
embargo, tuvieron consecuencias negativas para algunas ramas de dicho sector, ya que
la proteccidn no sélo eliminaba la competencia extranjera, sino que ademas impedia la
importacion de insumos que no se fabricaban localmente. El sector agricola, por su
parte, transitd por una etapa de estancamiento. Con ello se perdieron mercados de
exportacion y la participacion de Argentina en el comercio exterior mundial cayé al
0,5% de las exportaciones totales (Diaz Alejandro, 1970; Escudé, 1983).
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Con el golpe militar de 1976, sobrevino una revolucion que implicé profundos cambios
en la politica econdémica tendientes a reducir la influencia del Estado en todos los
ambitos. Esta estrategia fue concretada décadas después por el presidente Carlos
Menem, e implico basicamente la privatizacién de empresas estatales, la desregulacion
de los mercados y la apertura del comercio exterior. La creaciéon del MERCOSUR
(Mercado Comun del Sur) en 1991 impulsé el crecimiento de las exportaciones, en
especial de manufacturas de origen industrial, surgiendo Brasil como principal socio
comercial, y permitio renovar los bienes de capital con mayor tecnologia a través de la

importacion (Diaz Alejandro, 1970).

En la década de 1990, la ganaderia se intensifico a través del engorde a corral o feed lot,
sistema en el cual la agricultura pasé a adoptar un rol de proveedor de insumos para la
ganaderia, desacoplando ambas actividades. La agricultura modificd ademas la base de
su expansion, que histéricamente se basaba en la incorporacion de tierras, por una
matriz tecnologica de avanzada, conformada por cultivos transgénicos,[2] siembra
directa y mayor uso de fertilizantes y plaguicidas. La produccion se concentrd en pocos
cultivos de alta productividad y gran homogeneidad genética, lo cual maximiza la
rentabilidad y simplifica el manejo, pero conlleva un mayor riesgo climético y
ecologico (Fundacion Vida Silvestre Argentina, 2007). Este modelo de agronegocios ha
sido cuestionado duramente por el movimiento ambientalista internacional, cuyos
autores advierten, por ejemplo, la aparicién de efectos no intencionales en los
organismos modificados (Bravo, 2014) o la pérdida de soberania alimentaria, toda vez
que la propiedad intelectual de las semillas transgénicas es controlada por cinco grandes

empresas en todo el mundo (Lebn Vega, 2014).

La importancia del comercio exterior argentino se acentud a partir del 2000 como
consecuencia del surgimiento de China en el concierto mundial (e India en menor
medida) y su extraordinaria demanda de productos basicos, en particular de soja y sus
derivados. La soja adquirio tal importancia en el comercio exterior argentino que
alrededor de un cuarto de las exportaciones corresponden a este complejo (INDEC,
2009).
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La crisis econdmica y social que afectd al pais a fines 2001, en una coyuntura
internacional favorable al sector agricola, llevo al gobierno del presidente Néstor
Kirchner a recurrir a las retenciones (derechos a la exportacion) como un mecanismo de
recaudacion simple, seguro y eficiente. Las mismas se fijaron a un nivel elevado,
situado alrededor del 20% para los granos, y su incidencia econémica fue creciente,
alcanzando al 24% del valor agregado por la agricultura. Mientras el peso argentino
estuvo devaluado y los precios internacionales de los productos agricolas en aumento,
esta medida no fue cuestionada por los sectores afectados. Sin embargo, los incrementos
sucesivos de las alicuotas en noviembre de 2007 y en marzo de 2008 provocaron una
enérgica y prolongada reaccion sectorial cuestionando el nivel que habian alcanzado
dichas retenciones y en la forma inconsulta adoptada por el gobierno nacional para
aumentar las alicuotas y modificar el régimen de aplicacion en forma de retenciones
moviles (Perfil, 31 de agosto de 2008).

A pesar del costo adicional que implican estas retenciones, los sistemas de produccién
agropecuaria de Argentina continGan siendo competitivos a nivel internacional, gracias

a la tecnologia incorporada y a su tradicién agroexportadora (INTA, 2006).

La industria de los biocombustibles en Argentina comenzé con la produccién de
biodiésel a gran escala en 2006, y desde entonces crecid vertiginosamente impulsada
por la demanda externa hasta ocupar hoy en dia el segundo lugar entre los principales
paises productores. Las empresas productoras son las principales responsables del
importante posicionamiento argentino en la industria, y se aventuraron en el sector aln
antes de que existiera un marco legal. Dado que el insumo por excelencia empleado en
el pais es el aceite de soja, las empresas productoras de biodiesel son, en general, las
aceiteras.[3] Es por ello que existe un trade-off entre producir biodiésel o aceite de soja,
influenciado por las politicas de intervencién estatal que modifican el margen de
rentabilidad esperado de ambas actividades (CEPAL, 2007). La exportacion ha sido
siempre el principal destino de la produccion de biodiésel, ya que solo un tercio se
destina al mercado interno (CADER, 2009).

La produccion de etanol se inicié de manera mas ordenada, ya que fue posterior a la

reglamentacion de la industria (comenzé a producirse a escala comercial recién en
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2010). Al contrario del biodiésel, su orientacion es hacia el mercado interno, para cubrir
el corte obligatorio del 5% impuesto por ley (CADER, 2009).

La industria de los biocombustibles en nuestro pais recibié el incentivo del gobierno
nacional a través de dos vias: la creacion de un marco regulatorio y el establecimiento
de retenciones y reintegros diferenciales. EI marco regulatorio se inicia en 2006 con la
publicacion de la Ley Nacional de Biocombustibles N° 26.093, cuyo objetivo era el
desarrollo de un mercado de biocombustibles para consumo interno, estableciéndose
cortes obligatorios de B5 de biodiésel y E5 de etanol a partir de 2010. La ley fue
reglamentada tardiamente mediante el Decreto 109/07, cuando ya habia varias plantas
de biodiésel funcionando. El corte obligatorio para el biodiésel se fue incrementando
progresivamente, con el objetivo de llegar al 10% en los préximos afios (CADER,
2010a).

El etanol, por su parte, se beneficié con la Ley Nacional de Bioetanol N° 26.334 a
principios de 2008, la cual abre las puertas a participar del régimen promocional a todas
las productoras existentes de azUcar, y a empresas nuevas, siempre y cuando la mayoria
accionaria sean personas fisicas de nacionalidad argentina. Esta ley, junto con su

reglamentacion, da el marco a la industria del etanol (CADER, 2010a).

La Ley Nacional de Biocombustibles cre6 un mercado interno que no existia
anteriormente, al establecer por mandato un porcentaje de mezcla del combustible
tradicional con biodiésel y etanol. Por otra parte, el régimen promocional tiene
incidencia en algunos impuestos que pagan las empresas productoras, ya que establece,
entre otras cosas, la eximicion del Impuesto a la Transferencia de Combustibles (ITC),
la devolucion anticipada del Impuesto al Valor Agregado (IVA), la amortizacion
acelerada en el Impuesto a las Ganancias sobre los bienes nuevos amortizables
destinados al proyecto y la eximicién del Impuesto a la Ganancia Minima Presunta. El
precio de venta es establecido por el Estado (CADER, 2010a).

Los aranceles diferenciales, por su parte, fueron un elemento clave para el desarrollo de
la industria de los biocombustibles con destino a la exportacion, ya que en la practica
tienen el mismo efecto que un subsidio. Originariamente, las retenciones eran del 5%

para el biodiésel y del 30% para el aceite de soja, lo cual significaba un importante
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incentivo para el biodiésel. En marzo de 2008 subieron las del biodiésel al 20%,
posteriormente las del aceite de soja al 32% y en agosto de 2012 se equipararon ambas
en el 32% (AFIP, 2012).

La politica exterior y el posicionamiento estratégico

Hacia fines del siglo XX, los paises de Ameérica Latina se enfrentaron con la disyuntiva
entre conservar el control estatal sobre sus empresas energéticas o cederlas a manos del
capital extranjero privado. La privatizacion de las empresas energéticas se entiende en
el contexto de una politica de sumision al modelo neoliberal propuesto por Estados
Unidos, en el cual la combinacion de una mayor inversion extranjera directa, reduccion
del gasto publico y crecimiento de las exportaciones era la uUnica salida que se
vislumbraba para superar el estancamiento econdémico y el endeudamiento externo que
aquejaba a la region al finalizar la década de 1980. En ese contexto, la mayoria de los
paises latinoamericanos optd por la privatizacién. Sin embargo, al poco tiempo cobrd
fuerza la corriente nacionalista en materia energética, retomando iniciativas de
integracién latinoamericana que habian tenido lugar a principios del siglo XIX. La
soberania sobre los recursos energéticos comenzO a considerarse un requisito

indispensable para la integracién (Bernal, 2005).

El sector energético es uno de los que mas avanzO dentro de esta concepcion
integracionista. La UNASUR (Union de Naciones Suramericanas), formada por
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Peru,
Surinam, Uruguay y Venezuela, plantea entre sus objetivos “la integracion energética
para el aprovechamiento integral, sostenible y solidario de los recursos de la region”
(UNASUR, 2008). La energia es por lo tanto un importante pilar de este proceso de
integracion regional liderado por Venezuela, que busca lograr autonomia y control sobre
los recursos de la region, revirtiendo su tradicional posicion de subordinacién. En este
marco, las energias alternativas constituyen una de las cuatro lineas maestras en las que
se basa el Tratado Energéetico Suramericano de la UNASUR, junto con el petroleo, el
gas y el ahorro energético (UNASUR, 2008).

La postura latinoamericana es opuesta al modelo de especializacion complementaria

planteado por Estados Unidos, que implica reorientar las inversiones suramericanas
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exclusivamente hacia los biocombustibles, sector donde Argentina y Brasil tienen
importantes ventajas competitivas. Esta postura implica profundizar el comercio
bilateral de biocombustibles, con lo cual se diluiria la fuerza integracionista del
petrdleo, y Estados Unidos se reservaria el derecho de imponer condiciones a fin de

asegurarse la provision de energia barata (Garcia Delgado, 2008).

Este modelo de relaciones bilaterales ya se da entre Brasil y Estados Unidos en diversos
ambitos econdmicos, incluido el comercio reciproco y la cooperacion tecnologica en
materia de etanol. Ambos paises comparten el interés de lograr la hegemonia en la
provision de energias renovables del hemisferio, con el etanol como pilar, y han
avanzado hacia ese objetivo a través de acuerdos bilaterales concretos como parte de
una politica exterior de acercamiento que intenta superar las desconfianzas existentes
entre estas dos potencias (Mujal y Gonzalez, 2011). En Argentina, en cambio, el
gobierno de Néstor Kirchner inici6 una politica exterior de acercamiento a Venezuela y
alejamiento de Estados Unidos, lo cual puede entenderse como una inclinacion hacia la
postura latinoamericana (Bernal, 2005). Sin embargo, mas alla de las declaraciones, en

materia energética es poco lo realizado en términos de integracion latinoamericana.

Destacamos tres factores que surgieron en la Ultima década debilitando la importancia
de la energia como pilar de integracion. Por un lado, la irrupcién de China en el
escenario mundial con objetivos explicitos de asegurarse la provision de recursos
naturales se ve reflejada en el rol preponderante que esta adquiriendo este pais en la
inversion y la infraestructura en América Latina, no sélo por la instalacion de empresas
transnacionales chinas y las crecientes relaciones comerciales con dicho pais, sino
también por su influencia en la reorientacion de las prioridades regionales hacia la
maximizacion de oportunidades en ese mercado, tales como los corredores bioceanicos,
redes de transporte, tratados de libre comercio, etc. (Cesarin, 2010). En el caso
particular del sector energético, al momento de escribir estas lineas (febrero de 2015)
Argentina acaba de suscribir con China importantes acuerdos en materia de energia

nuclear, hidroeléctrica y edlica de manera bilateral.

Por otro lado, el surgimiento de la tecnologia del fracking o fractura hidrica, ha abierto

la posibilidad de acceder a enormes reservas de hidrocarburos no convencionales en
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diversos puntos del planeta, modificando la distribucion geopolitica de estos recursos.
Esta tecnologia es debatida porque acentla la dependencia de energia proveniente de
fuentes no renovables, ya que demanda enormes cantidades de energia fésil para la
extraccion del gas, asi como para la limitacion de los efectos nocivos sobre el ambiente
en cuanto a contaminacion de las aguas y restriccion de emisiones. La energia esta
vinculada tanto a los costos como a los ingresos de la actividad, y la preservacion del
ambiente implica también un costo para la empresa, por lo que se generan
incertidumbres sobre las consecuencias econdémicas y ecoldgicas de esta tecnologia
(Ferranti y Giuliani, 2014).

Adicionalmente, la industria carburifera enfrenta grandes transformaciones por la
difusion a nivel mundial del GNL (Gas Natural Licuado) y su transporte en barcos
metaneros. Esta practica comenzd en 2006 y se encuentra en fuerte expansion,
incorporandose nuevos actores al comercio internacional de hidrocarburos. En
Sudamérica en particular, cinco paises importan GNL (Argentina, Brasil, Chile,
Uruguay y Colombia) y dos lo exportan (Perd y Venezuela), con la particularidad de
que no hay intercambios entre paises de la regién, sino que el GNL proviene de paises
alejados, tales como Qatar, Nigeria, Guinea Ecuatorial, Indonesia, Egipto y Yemen. En
la actualidad, Argentina depende fuertemente del GNL importado, debiendo afrontar su
elevado costo para evitar el desabastecimiento energético. La localizacion de las dos
plantas regasificadoras que hay en el pais (Bahia Blanca y Escobar) es también objeto
de criticas por parte de la poblacién a raiz del riesgo de explosion e impacto ambiental

que generan las mismas (Guerrero, 2014).

Asi como existen distintas posturas a nivel internacional con relacion a la energia,
también a nivel sectorial existen diferentes posicionamientos con respecto al biodiésel
en funcion de los intereses de los actores econdmicos, politicos y sociales. Garcia

Delgado (2007) reconoce los siguientes tres:

En primer lugar, la promesa de grandes negocios es la posicion sostenida por la cadena
agroindustrial que ubica a los biocombustibles como una oportunidad muy conveniente
de exportacion. Esta postura considera que el Estado no debe intervenir en la actividad

para dejar actuar solamente a unos pocos productores, apuntando a un modelo
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generador de divisas, con el fin de crear riqueza para que sea luego distribuida. Para ello
demandan la eliminacién de retenciones, la liberalizacion del comercio exterior y el
rechazo de toda politica que busque defender el mercado interno. Desde la perspectiva
internacional, implicaria para el pais una reafirmacion de la especializacion en la

provision mundial de commodities.

En segundo lugar, el rechazo socioambiental es la posicion que cuestiona el desarrollo
de la industria de biocombustibles por diferentes motivos. Diversos movimientos
ambientalistas se ocupan de sefialar las consecuencias negativas de esta industria, entre
las cuales se cuentan la pérdida de biodiversidad por el monocultivo y la expansion de
la frontera agropecuaria, los efectos de la semilla transgénica, la contaminaciéon por
agrotoxicos, la escalada en el precio de los alimentos, problemas de transparencia y
legalidad por parte de las autoridades de contralor que son funcionales a las grandes
corporaciones y pérdida de soberania alimentaria (Carrizo y Berger, 2014; Le6n Vega,
2014; Bravo, 2014; OCDE, 2007). Internacionalmente, la adopcion de una postura
ambientalista extrema tendria como consecuencia la imposibilidad de acceder a la
transferencia tecnoldgica en materia de energias renovables que viene de la mano del

capital extranjero, atraido por la abundancia de materia prima de nuestras latitudes.

La tercera postura a favor de una matriz energética diversificada seria la mas racional,
donde el desarrollo de los biocombustibles se concibe dentro de un programa integrado
tecnoldgico-industrial-energético, tal como sucede en las economias emergentes de
Asia. Esta posicion implica que la inversion en energias alternativas se realice de forma
paralela a una mayor inversion en energias tradicionales, asegurando en primer lugar la
provision al mercado interno, a través de una adecuada regulacion y politicas activas por
parte del Estado. En este punto se incluye el aprovechamiento de toda la diversidad de
fuentes de energia renovable (hidraulica, solar, eélica, etc.), como también las
iniciativas que tienen por objeto producir biocombustibles a partir de otros insumos,
como es el caso de la jatropha o las algas para el biodiésel, o el Arundo Donax (cafia
comun) para el etanol. Estos insumos son especies no comestibles que crecen en
habitats no aptos para cultivos tradicionales, por lo que su utilizacion no incidiria en el
precio de los alimentos ni seria necesario extender la frontera agropecuaria para su

cultivo, aunque por tratarse de especies foraneas deberd monitorearse el efecto sobre los
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ecosistemas. También se corresponderia con esta postura el disefio de politicas de
generacion distribuida, en las que las unidades particulares asumen un rol activo en la
generacion de electricidad a través de la venta de excedentes a la red. En suma, se trata
de adoptar una vision integral de la cuestion energética, mas alla de negocios

ocasionales para un grupo de empresas.
La politica energética y la intervencién en el mercado local

Argentina es muy dependiente de los hidrocarburos para la generacion de energia
primaria: el petroleo y el gas natural suman casi el 90% de la matriz energetica (Esteves,
2012: 16). Por otra parte, dentro del consumo de combustibles liquidos hay un marcado
desbalance hacia el gasoil, que paraddjicamente, en su mayoria se importa, mientras que
hay excedentes en produccion de nafta que se destinan a la exportacion. A pesar de la
importancia estratégica de los hidrocarburos, la inexistencia de una politica adecuada en
la materia condujo al pais a una situacion de crisis energética muy marcada en los
ultimos afos, especialmente manifestada en restricciones en la provision de gas en la

temporada invernal.

La empresa estatal YPF (Yacimientos Petroliferos Fiscales), creada en 1922, fue
pionera en la explotacién y exploracion estatal de petr6leo. Se ocupd durante siete
décadas de expandir la oferta y la produccién de energia en todas sus formas, sostener el
proceso de Industrializacion Sustitutiva de Importaciones en productos de consumo
masivo y apoyar el desarrollo de industrias clave tales como la siderdrgica,
petroquimica, automotriz, aeronautica y naval (Bernal, 2005). Sin embargo, el régimen
de concesiones establecido por la Ley Petrolera N° 17.319 de 1967, el modelo
econdémico de la dictadura militar (1976-1983) basado en la renta agropecuaria y
financiera y una corrupcion institucionalizada a través de la cual YPF “actuaba como

cajero de los gobiernos de turno” sentaron las bases para su posterior enajenacion (De

Dicco, 2006: 17).

Con el gobierno de Carlos Menem se efectivizo la privatizacion de la empresa y su
posterior venta a Repsol de Espafia. Esto restringié al minimo las posibilidades del
Estado de regular la actividad, orientando los bienes estratégicos y publicos hacia

objetivos de rentabilidad privada. Algunas consecuencias de este modelo fueron la
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escasa inversion en exploracion y el establecimiento de compromisos de exportacion de
recursos energéticos, provocando desabastecimiento en el mercado interno a pesar de

los elevados niveles de produccion.

A partir del afio 2002 se produjo un giro en la politica energética. Durante el gobierno
de Eduardo Duhalde comenzaron a aplicarse retenciones a la exportacion que abarcaron
a los recursos energeéticos, y al asumir Nestor Kirchner la presidencia se firmé un
Convenio Integral de Cooperacion entre Argentina y Venezuela (abril de 2004), en
busca de una mayor integracion energética entre ambos paises y conseguir

aprovisionamiento extra de combustible.

En abril de 2012 la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner decidié expropiar a
Repsol las acciones de YPF a fin de nacionalizar nuevamente la empresa petrolera,
provocando con ello un fuerte conflicto con Espafia. Después de 19 meses de “relacion
bilateral malherida”, en noviembre de 2013 se tomo la decision de indemnizar a Repsol

en 5 mil millones de ddlares en bonos soberanos (La Nacién, 29/11/2013).

Estas acciones fueron sefiales de un modelo orientado a preservar la soberania
energética y la integracién latinoamericana. Sin embargo, el conflicto que se gener6 con
Espafa fue identificado como una de las causas del cierre del mercado europeo al
biodiésel argentino, tema que trataremos en el siguiente apartado. Por otra parte, las
medidas que se tomaron posteriormente con relacién al comercio y las inversiones en
materia energética (acuerdos de cooperacion con China, compra de GNL a terceros

paises) marcaron un alejamiento del modelo integracionista.

En el mercado interno, el gobierno buscé incentivar la economia a través de la provision
de energia barata, congelando tarifas de gas y electricidad y subsidiando el diésel y el
gasoil. Sin embargo, esto provocd la eliminacion de incentivos a la produccion
energética y consolidd una estructura fiscal de subsidios que trajo aparejada una
situacion financiera muy precaria del gobierno nacional. En general, se argumenta que
la existencia de subsidios en el precio de los combustibles trae como consecuencia un
uso mas ineficiente de la energia y afecta negativamente el desarrollo tecnoldgico en el
sector (GTZ, 2009).
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La produccion de biocombustibles, por su parte, no es rentable en la mayoria de los
paises. Sin embargo, el aspecto estratégico subyacente incentiva a los gobiernos a
intervenir a través de diversas politicas, modificando la competitividad relativa de las
diferentes actividades. Debe entenderse aqui como subsidio toda transferencia de valor
desde el gobierno hacia los privados, lo que incluye reducciones o exenciones
impositivas, pago de reintegros a la exportacién y condiciones preferenciales para
operar. Los subsidios pueden operar a lo largo de toda la cadena de valor, ya que en
diversos paises existen subsidios a los productores agricolas, créditos a bajo costo para
la construccién de plantas de etanol, exenciones impositivas para el producto terminado,
barreras a la importacion para proteger la industria local, programas de adquisicion
preferencial de biocombustibles para uso por parte del gobierno y mercados creados por

mandato a través de los cortes obligatorios (Koplow, 2006).

En Argentina, el gobierno fomenta la industria de los biocombustibles mediante
exenciones impositivas, un corte obligatorio y un régimen diferenciado de retenciones a
la exportacion. Los términos estipulados en la Ley de Biocombustibles dan lugar al

surgimiento de tres tipos de mercado potencial para esta industria:

e EIl mercado de autoconsumo (beneficiado por incentivos fiscales y sujeto a
regulacién) se genera como una forma de regularizar una situacion que ya se
venia dando antes de la sancion de la Ley.

e El mercado interno, determinado por el cupo fiscal beneficiario del programa de
incentivos, se genera por un mandato de corte obligatorio, del 5% para el etanol
y del 8,5% para el biodiésel, que se incrementard paulatinamente hasta llegar al
10%. Este cupo se asigna priorizando las PYMES (Pequefias y Medianas
Empresas), los productores agropecuarios y las economias regionales. El precio
de venta es fijado por el Estado.

e EIl mercado de exportacion no recibe incentivos fiscales ni subsidios; por el
contrario, esta gravado con derechos de exportacion elevados. A pesar de ello, es

el destino principal de la industria del biodiésel en el pais.

Existe una importante intervencion estatal en la industria de los biocombustibles con

prioridad hacia el mercado interno. Estas politicas buscan reducir la dependencia del
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gasoil importado y favorecer a las empresas de menor tamafio, ya que el mercado de

exportacion tiene sus propios incentivos de coyuntura internacional.

Sin embargo, existe una discrecionalidad en la politica energética que dificulta la toma
de decisiones en el sector. En agosto de 2012, el gobierno incrementd las retenciones
del biodiésel al 32% y redujo el precio en el mercado interno un 15%, medida que
beneficia a YPF, el principal comprador (La Nacién, 11 de agosto de 2012). Esto
provocd un fuerte desincentivo para la produccion de biodiésel, que volcd mayores
cantidades de aceite de soja como materia prima a los mercados internacionales,

provocando con ello una caida sostenida en el precio.

La mitigacion del cambio climatico a través de la sustitucion de fuentes energéticas no
aparece como una prioridad en la agenda del gobierno argentino, que enfrenta crisis
energeéticas estacionales ocasionadas por el aumento del consumo y la desinversion en
hidrocarburos, por lo cual pasdé del autoabastecimiento energético a una fuerte
dependencia del GNL importado. La Ley 26.190 de 2006 establece que para 2016 el 8%
de la generacion eléctrica del pais debe provenir de fuentes renovables, una meta muy
modesta si se la compara con la de los paises desarrollados. No obstante, la norma
recién se reglament6é en 2009, y cinco afios después la proporcion de energias
renovables aun no llega al 2% (La Nacién, 11 de abril de 2014). Argentina es un
ejemplo de la situacién descrita por Le Calvez (2011): con relacion al cambio climatico,
es mucho mas lo que se dice en los discursos que lo que se hace en materia de politica

publica doméstica.
La politica comercial y los conflictos internacionales

Desde el punto de vista del comercio internacional, la industria de los biocombustibles
tiene como aliciente la expectativa de un incremento en la demanda mundial para los
proximos afios, lo cual se justifica por dos vias: las tasas crecientes de consumo

energético global y la demanda asegurada por mandato de los gobiernos.

Los paises desarrollados fueron los primeros en aplicar politicas de estimulo a la
produccién de biocombustibles, gracias a lo cual gozan de una participacion lider en la

industria. A pesar de ello, su demanda excede ampliamente a su produccién actual, y
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sus posibilidades de expansion estan limitadas por la superficie agricola disponible para

la obtencion de la materia prima.

Los paises latinoamericanos, en cambio, tienen una ventaja relativa por el factor
climatoldgico: temperaturas mas altas, mayor porcentaje de areas humedas y un periodo
invernal mas corto, lo que se traduce en un mayor rendimiento por hectarea. Brasil es un
caso a destacar, ya que tras afios de seleccion genética sistematizada[4] logré desarrollar
numerosas variedades de cafia de azUcar que le permitieron aumentar sustancialmente
su produccion de etanol y reducir sus costos a niveles dificiles de igualar. Esto pone en
evidencia las enormes potencialidades de la innovacién tecnolégica y en qué medida el
sector privado estd dispuesto a invertir en el sector si se lo apoya con las politicas
adecuadas (CADER, 2010b).

Argentina, por su parte, ha encontrado la manera de insertarse con éxito en el mercado
internacional del biodiésel, siendo su principal destino la Unién Europea (en 2011, el
90% de las exportaciones de biodiésel tuvieron este destino). EI hecho de que los
compradores mas importantes de biodiésel argentino sean también los principales
productores mundiales trae aparejado el surgimiento de conflictos comerciales.

En particular, desde hace varios afios se ha generado un importante conflicto de
intereses entre la industria de biodiésel de Argentina y la de la Unién Europea. El origen
del conflicto se encuentra en el sobre dimensionamiento de la industria del biodiésel en
Europa, que se ha comprometido a obtener un 5,75% de sus combustibles de fuentes
renovables como el biodiésel. Con este objetivo, sumado a la disponibilidad de capital
de riesgo excedente y gran facilidad para obtener creditos financieros, se produjo una
gran expansion de la capacidad instalada europea en los ultimos afios (CADER, 2010b).

La imposibilidad que tienen los paises europeos de generar localmente suficiente
materia prima (aceite de colza) para abastecer dicho incremento de capacidad, debido a
su escasa superficie agricola disponible, seria naturalmente subsanada con la
importacion de aceite de soja desde Brasil y Argentina. Sin embargo, con la evolucién
de la industria global, resulta econdmicamente méas conveniente realizar la produccion
cerca de las fuentes de materia prima y exportar el producto terminado que transportar

la materia prima para producir cerca de los consumidores. Por ello, la inversion en
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energias renovables en América Latina esta creciendo a tasas mucho mayores que en el
resto del mundo. En Argentina, el cluster que se ha formado en torno a la ciudad de
Rosario concentrando la produccidn de materia prima y su elaboracion a orillas del Rio

Parana alcanza una eficiencia muy dificil de igualar (CADER, 2010b).

Esta situacion podria aprovecharse para un mayor intercambio bilateral a través de la
adquisicion de biodiésel desde Argentina y la transferencia de tecnologia por parte de
Europa. Pero la gran capacidad ociosa en la industria del biodiésel europeo genera una
fuerte presion para colocar barreras al ingreso de biodiésel argentino, lo que queda en
evidencia en los sucesivos ataques que sufrieron las exportaciones argentinas de

biodiésel con ese destino.

En 2008, se establecié que los biocombustibles utilizados en Europa debian reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero en por lo menos un 35% cuando se los
compara con los hidrocarburos. Paralelamente, se sostenia que el biodiésel de aceite de
soja reducia las emisiones en 31%, no siendo apto para el mercado europeo (a diferencia
del elaborado a partir de otros insumos). Sin embargo, los estudios académicos del
INTA (Argentina) y del Departamento de Agricultura de Estados Unidos (USDA) han
demostrado que la utilizacion del biodiésel de aceite de soja reduce la emisidén en mas
del 70% (CADER, 2010b).

Mas tarde, se acusé infundadamente a Argentina de exportar biodiésel estadounidense
como producto argentino con destino a la Unidon Europea. Estados Unidos habia sido
multado previamente por la Union Europea por vender el biodiésel por debajo del costo.
La triangulacion a través de Argentina permitiria a los productores estadounidenses
evadir los aranceles mas elevados fijados por la Union Europea. No obstante, la Camara
Argentina de Energias Renovables demostrdé que en 2009 sblo existieron dos
importaciones de biodiésel provenientes de Estados Unidos y que en ambos casos se
tratd de muestras que entraron por avion. Por otra parte, si fuera cierta la acusacion
europea, las exportaciones de biodiésel argentino resultarian llamativamente altas en

relacién a la capacidad instalada, cosa que no sucede en la realidad (CADER, 2010b).

En tercer lugar, se acuso al pais de subsidiar las exportaciones de biodiésel al aplicar

retenciones diferenciales a la materia prima y al producto terminado, ya que mientras el
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poroto de soja y su aceite tributaban el 35% y el 32% respectivamente, el biodiésel sélo
abonaba el 20% en concepto de retenciones. Sin embargo, esta practica es de uso muy
comdn por los gobiernos como una manera sencilla de incentivar el desarrollo
econdémico y la industrializacion, y mientras se apliqguen de manera transparente, no
estan prohibidas por la OMC (Organizacion Mundial de Comercio). A su vez, las
retenciones diferenciales en el pais no son exclusivas del sector sojero, sino que también
se las aplica en la industria del girasol, mani, algodén, trigo, arroz y carne. En
conclusion, se trata de una medida consistente con la politica publica del pais, que no
entra en contradiccion con los principios de la OMC y produce el efecto deseado de
fomentar una produccion nacional con mayor valor agregado (CADER, 2010b).

Al demostrarse recientemente que el procedimiento no era contrario a los principios de
la OMC y al haberse equiparado las retenciones del producto final y la materia prima, la
Unién Europea dejo en suspenso su demanda. Sin embargo, bajo la figura de dumping
aplico unilateralmente aranceles a la importacion excesivamente altos (equivalentes al
25% del valor de la exportacion), lo que implica en la practica un cierre total de dicho
mercado (CADER, 2010b). Una medida similar aunque menos severa fue aplicada
contra Indonesia, que junto a Argentina representan el 90% de las importaciones de la
Union Europea (1.Eco, 22 de octubre de 2013).

El Estado argentino no intervino ante esta situacion, dejando que los excedentes de
aceite de soja se volcaran a los mercados mundiales como materia prima. Sin embargo,
este exceso de oferta profundiz6 la baja que se venia dando en el precio internacional
del aceite, acumulando un 30% entre enero y setiembre de este afio (Clarin, 12 de
octubre de 2013).

Discusidn y conclusiones

El fuerte desarrollo de la industria del biodiésel en Argentina es reflejo de un cambio en
el paradigma energético mundial orientado hacia una menor dependencia de los
hidrocarburos y una mayor diversificacion de fuentes energéticas. Sin embargo, de las
diversas fuentes de energia renovable, los biocombustibles son una de las mas
controvertidas, solamente superada en detractores por la energia nuclear. En Argentina,

la tecnologia actual de produccién de biodiésel en base a aceite de soja reafirma la
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vigencia del modelo de agronegocios basado en el sistema de siembra directa y cultivos
transgénicos, fuertemente cuestionado por el movimiento ambientalista mundial por
razones de soberania alimentaria, equilibrio ecoldgico y transparencia institucional,
entre otras, que relegan a un segundo plano el argumento a favor del biodiésel fundado

en la mitigacion del cambio climatico.

Tanto la profundizacién del modelo de agronegocios como el rechazo socioambiental
extremos se presentan como posturas de corto plazo que no resuelven la seguridad
energética de Argentina de una manera que permita conservar la soberania sobre los
recursos naturales. Por el contrario, el favorecimiento de una matriz energética
diversificada seria lo mas adecuado para asegurar el autoabastecimiento en el largo
plazo. En este sentido, a pesar de las dificultades que enfrenta el integracionismo en
Latinoamerica, podemos aprender de la vision planteada en el marco de la UNASUR y
trabajar de manera paralela sobre las cuatro lineas maestras: energias renovables,
petréleo, gas y ahorro energético. Esto implica definir adecuadamente las politicas
publicas de manera de promover la exploracién y explotacion tanto de las energias
tradicionales como de las energias alternativas, y en ambos casos, adoptar una actitud
vigilante sobre el impacto socioambiental de las tecnologias que se van incorporando.

Desde lo economico, el biodiésel representa para Argentina una oportunidad muy
alentadora de agregar valor a las exportaciones en funcién del crecimiento de la
demanda energética y los compromisos altruistas asumidos por los paises desarrollados.
El Estado promovi esta orientacion a la exportacion al inicio de la industria a través de
las retenciones diferenciales, pero luego la desalentd mediante la modificacion de las
alicuotas y la inaccion ante algunos conflictos internacionales, acciones que parecen
centrarse en torno a la recaudacion via retenciones. Los estimulos de mercado que
existian en un comienzo fueron reduciéndose a causa de estas mismas politicas, al ser

Argentina un pais formador de precios en los mercados internacionales.

El mercado interno también ha recibido sefiales contradictorias por parte del gobierno,
al crearse un mercado muy promisorio y creciente, pero con incertidumbres en cuanto a
la rentabilidad esperada. A pesar de ello, el sector privado continGa invirtiendo en la

industria, incluso explorando insumos diferentes y tecnologias alternativas que podrian
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resultar menos perjudiciales para el ambiente. Estas iniciativas no son aun valoradas por
el gobierno en su justa dimension como potenciales vias para el cumplimiento de los
objetivos de sustitucion energética, conjuntamente con otras fuentes de energia

renovable.

Ha llegado el momento de plantearse qué futuro se pretende para la industria del
biodiésel: continuar con politicas cortoplacistas hasta que el sector privado decida
desinvertir en el sector por falta de estimulos, o capitalizar el esfuerzo realizado con la
promocidn inicial para lograr un desarrollo de la industria sustentable en el tiempo,
gestionando activamente una matriz energética diversificada que asegure la provision en
el largo plazo. Ninguna fuente energética por si sola puede sustituir al petroleo ni lograr
el autoabastecimiento. Es necesario priorizar el compromiso de los diversos actores y su
accion conjunta en pos de objetivos claros de sustitucion energética y
aprovisionamiento suficiente en el largo plazo, conservando la plena soberania sobre los

vastos recursos naturales con gue cuenta Argentina.

Notas

[1] Los miembros de la OPEP son Angola, Arabia Saudita, Argelia, Ecuador, Emiratos

Arabes Unidos, Iran, Irak, Kuwait, Libia, Nigeria, Qatar y Venezuela.

[2] Se conoce como cultivos transgénicos a los que utilizan semillas genéticamente
modificadas, cuyo uso se difundié principalmente en Estados Unidos., Argentina y
Canada, expandiéndose posteriormente hacia otros paises. En la actualidad casi la
totalidad de la soja y gran parte del maiz que se produce en Argentina es de origen

transgénico (Leon Vega, 2014).

[3] Se destacan las empresas Renova SA (sociedad constituida por Glencore Xstrata, de
Suiza y Vicentin, de Argentina) y T6 Industrial SA (sociedad entre Bunge Argentina,
subsidiaria de la estadounidense Bunge Limited, y Aceitera General Deheza, de capital
nacional). Estas dos plantas tienen una capacidad de 480 mil toneladas anuales cada una

y estan ubicadas en la Provincia de Santa Fe. Otras plantas de gran capacidad de
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produccion (200 mil toneladas anuales o mas) son L. D. C. Argentina S.A. (Louis
Dreyfous), Patagonia Bioenergia S.A., Cargill, Unitec Bio S.A. y Viluco S.A. (Infobae
Profesional, 23/04/2012).

[4] La seleccion genética a que se hace referencia aqui no debe confundirse con la
semilla genéticamente modificada o transgénica, aunque tanto Argentina como Brasil
avanzan en las investigaciones para el lanzamiento de la cafia de azUcar transgenica en

un futuro muy proximo.
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