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RESUMEN

Este trabajo de investigacion busca analizar si las politicas de reciclaje en los paises
en vias de desarrollo se encuentran motivadas por estimulos juridicos y medio
ambientales, enmarcados en la légica del desarrollo sostenible o si, en cambio, dichas
politicas resultan motivadas por otros factores socio-econémicos, lo que lo enmarcaria
en cambio en relacion a los conceptos de justicia ambiental y ecologismo de los pobres.
A partir del analisis de un caso de estudio especifico, el fendbmeno de los cartoneros —o
recuperadores informales- en la Ciudad de Buenos Aires, Argentina, se intentara
demostrar esta superposicion y superacion que se da entre los conceptos de desarrollo
sostenible por el de justicia ambiental. El estudio de este caso concreto sirve para
ejemplificar una dindmica que se observa en buena parte de los paises en vias de
desarrollo y en particular en los paises latinoamericanos, donde la ausencia de politicas
de gestion de residuos sumado a altos niveles de desempleo redundan en un sistema de
recuperacion de residuos y reciclaje en manos de los sectores mas vulnerables de la

sociedad.

Palabras clave: reciclaje, gestion de residuos, desarrollo sostenible, justicia ambiental,

ecologismo de los pobres, cartoneros, recuperadores informales, Argentina.
ABSTRACT

This research work seeks to analyse whether recycling policies in developing
countries are motivated by legal and environmental reasons, framed in the logic of
sustainable development, or if, on the other hand, such policies are motivated by other
socio-economic factors, which would frame it instead in relation to the concepts of
environmental justice and environmentalism of the poor. From the analysis of a specific
case of study, the phenomenon of the ‘cartoneros’— or informal pickers -in the city of
Buenos Aires, Argentina, will try to demonstrate this overlap and overcoming that
happens between the concepts of sustainable development and environmental justice.
The study of this particular case it’s a good way to exemplify a dynamic that is observed
in most of the developing countries and in particular in the Latin American countries,
where the absence of waste management policies and high levels of unemployment
result in a system where waste recovery and recycling rest in the hands of the most

vulnerable sectors of the society.
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Introduccion

1.1. Presentacion del trabajo de investigacion

El sistema capitalista actual se basa en un modelo de economia lineal, donde la
produccién y el consumo se apoyan en los principios de “tomar, hacer, desechar”. Es
decir, se lleva a cabo una extraccion y explotacion de los recursos, seguida por la
produccion para terminar como desecho, una vez consumido el producto. La Idgica del
sistema econdmico actual se basa no tanto en la creencia de que los recursos son
ilimitados, sino mas bien en la postergacion del problema hacia un futuro, dejando
entonces las consecuencias que se derivan del mismo en manos de las generaciones
futuras. Este sistema productivo hace tiempo que vislumbra sus limites. Cada vez es
mas visible que las consecuencias medio ambientales que resultan de él son maés
apremiantes y ya no se puede seguir ignorandolas. Hoy en dia queda claro que para
conseguir un desarrollo sostenible para el planeta y minimizar nuestra huella sobre el
cambio climatico, el modelo de produccion y consumo tendra que adaptarse hacia la
sustentabilidad. Para ello, serd necesario optimizar el uso de los recursos disponibles,
avanzando hacia un sistema econémico circular cuyo eje se centra en las tres R:
“reducir, reusar, reciclar”. Mediante este enfoque se busca que la actividad econémica
se realice en consonancia con las normas sociales y medioambientales. Reducir
significa disminuir el impacto en el medio ambiente, ya sea mediante la reduccion del
consumo de bienes o de energia. Reutilizar se refiere a volver a darle uso a las cosas,
dandole un uso mas prolongado o nuevos usos, disminuyendo asi el volumen de basura.
Reciclar implicar someter los materiales usados o los desperdicios a un nuevo proceso
de transformacion para que puedan ser nuevamente utilizados. El residuo deja de ser
basura, para convertirse en recursos que requieren ser gestionados. Es en este punto
donde el reciclaje cobra una importancia esencial: no constituye una solucién absoluta
para los problemas ambientales o econdmicos, sino que se trata de un eslabon

importante de la cadena hacia una economia circular, una economia sustentable.

La gestion ambientalmente racional de los residuos también constituye una parte
fundamental para garantizar el cumplimiento del derecho a un medio ambiente sano
para la sociedad. Una mala gestion de los residuos puede redundar, si se dan
determinadas circunstancias, en la violacién a ese derecho humano. Segun el Programa

de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la mala gestion de los



residuos es uno de los principales factores de la degradacién ambiental, teniendo como
principales consecuencias la contaminacion de los suelos, acuiferos, aguas superficiales

y la emisidn de gases de efecto invernadero.

En las ultimas décadas fue creciendo la consciencia internacional respecto a nuestras
obligaciones para con el medio ambiente y el cuidado de la Tierra y sus recursos, asi
como para con nosotros mismos y las generaciones futuras. Como dijo Stephen
Hawking, “la inteligencia es la capacidad de adaptarse al cambio”. Una sociedad
inteligente, dadas las circunstancias actuales, deberia reaccionar rapidamente a las
nuevas necesidades modificando sus patrones de conducta, en particular en relacion a

los modelos de produccién y consumo.

La consagracién del derecho a un medio ambiente sano, recogido en la Declaracién
de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano de 1972*, ayudé a crear consciencia
sobre el fuerte vinculo entre los derechos humanos y el medio ambiente y de cémo éste
puede llegar a configurar un derecho humano fundamental para el completo disfrute de
los deméas derechos humanos. En este sentido, en el Principio 1 de la Declaracion
consagra que “El hombre tiene derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el
disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio ambiente de calidad tal que le
permita llevar una vida digna y gozar de bienestar, y tiene la solemne obligacion de
proteger y mejorar el medio ambiente para las generaciones presentes y futuras.”
Ademas, en el Principio 12 de Estocolmo se destaca que los Estados tienen que destinar
recursos a la conservacion del medio ambiente. Sin embargo, entendiendo que los
paises en vias de desarrollo tienen muchas veces cargas mas apremiantes a las cuales
dedicarles sus recursos y que en estos casos las cuestiones medio ambientales quedan
relegadas a un segundo plano, son los paises desarrollados quienes tienen la
responsabilidad de prestar asistencia financiera o técnica en la materia a aquellos paises

en desarrollo que asf lo requieran®.

En el caso de la Republica Argentina, el derecho al medio ambiente sano fue

incorporado a la Constitucién Nacional en su reforma de 1994. En dicha reforma se

! Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, doc. A/CONF.48/14, de 5 a
16 de junio de 1972, disponible online en https://www.dipublico.org/conferencias/mediohumano/A-
CONF.48-14-REV.1.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.

2 Ibid, Principio 1, p. 4.

* Ibid, Principio 12, p. 5.
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incluyd una concepcidn “derecho-deber” de un ambiente sano para los ciudadanos, en
tanto éstos tienen un deber activo en el cuidado y proteccion del medio ambiente. Como
desarrollan Lopez Alfonsin y Tambussi, en la reforma se incluye la “concepcion
derecho-deber de un medio ambiente sano en cuanto a su exigibilidad y participacion en
la tarea de proteccidén y preservacion del mismo. Por la naturaleza de la cuestion
involucrada en el ‘contenido’ de ese derecho, el bien juridico protegido y el
correspondiente deber, convierte a los habitantes en verdaderos ‘agentes’ en el cuidado
ambiental.”* Se estableci6 también el compromiso intergeneracional de preservacion de
medio ambiente y se incorporo la nocién de desarrollo sostenible y que sea apto para el

desarrollo humano®.

El concepto de desarrollo sostenible, originado a partir del informe “Nuestro Futuro
Comtn” de las Naciones Unidas en 1987° -también conocido como “Informe
Brundtland”-, e incorporado ya en la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992 en el seno
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo,
también sirvid para generar consciencia internacional sobre las responsabilidades para
con las generaciones futuras. Se plasma alli el compromiso intergeneracional de
preservacion del medio ambiente, donde las actividades productivas tendran que
satisfacer las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras.
Pero resulta dificil alcanzar el desarrollo sostenible sin incluir una correcta gestion de
residuos. Todo aquello que se produce, cumple su funcion inicial y por tanto pierde su
utilidad, tiene que reingresar al sistema productivo para maximizar su potencial, la
Unica forma de que un desecho reingrese como materia prima y sea reaprovechado es
mediante una gestion ambientalmente racional de los residuos y un sistema efectivo y

eficiente de reciclado.

Esta serie de instrumentos permitieron plantear un problema internacional
apremiante y que para poder tratarlo necesita de la participacion activa de todos los

Estados en conjunto. Sin embargo, estos instrumentos plantearon una perspectiva en la

4 Lopez Alfonsin, M., Tambussi, C., “El Medio Ambiente como Derecho Humano” en Gordillo, A.,
Loianno, A, et al., Derechos Humanos, 5ta edicion, Fundacién de Derecho Administrativo, Buenos
Aires, 2005, capitulo XI, p. 2., disponible online en http://www.gordillo.com/DH6/capXl.pdf, Gltimo
acceso 26/10/2017.

® Ibid, p. 2.

® Informe “Nuestro Futuro Comiin” de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
doc Al42/427, de 4 de agosto de 1987, disponible online en
http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/42/427, Gltimo acceso 27/10/2017.
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cual tiene en cuenta que las cargas no son las mismas para todos los Estados: establecen
el principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas, esto es,
responsabilidades que si bien son comunes para todos, lo son de forma diferenciada.
Este principio manifiesta que “...todos tenemos responsabilidades que asumir sobre los
problemas de contaminacion y deterioro ambiental, pero también que el tipo y magnitud
de dichas responsabilidades es diferente entre nosotros. No todos hemos contribuido en
la misma proporcion ni por los mismos motivos.”” Es decir, se establece una distincién
entre los paises desarrollados y los paises en vias de desarrollo, en la cual se refleja que
los primeros tienen mayores compromisos frente a los segundos en materia medio
ambiental. Esto se deriva de que los paises desarrollados son los principales
responsables de la situacion actual del medio ambiente y por tanto son los que mayores
esfuerzos deben hacer a la hora de reducir sus emisiones o de generar cambios
tecnoldgicos que apunten a un desarrollo mas sustentable, asi como de ofrecer asistencia
técnica o financiera. No se trata de echarle la culpa a nadie en particular, sino de tener
en cuenta las contribuciones realizadas por los distintos Estados a los problemas
ambientales globales y las diferencias que existen en sus capacidades técnicas y
econdmicas para hacer frente a dichos problemas. En el caso del régimen sobre el
cambio climatico, por ejemplo, esta diferenciacion, a pesar de que tiene sentido e
intenta impedir que se produzca un freno o ralentizacion del crecimiento en los paises
en vias de desarrollo, deja a este conjunto de paises sin compromisos vinculantes. Si
bien el Acuerdo de Paris de 2015° apunt6 a mitigar en algin grado esta distincion y
efectivamente cuenta con compromisos vinculantes para todos los Estados, lo sigue
haciendo de manera diferenciada aunque de forma mas sutil. La comunidad
internacional debe avanzar en este sentido, incorporando cada vez mas compromisos
vinculantes para todos, adaptados a las posibilidades de accion de cada uno. En el caso
del reciclaje, por ejemplo, la comunidad internacional no llegé a establecer regulaciones
que los Estados deberian cumplir en sus territorios -excepto en supuestos puntuales
como es el caso del traslado transfronterizo de residuos peligrosos- o siquiera un

compromiso de largo plazo al que tendrian que apuntar todos los paises, a pesar que se

’ Nieto Caraveo, M. “Responsabilidad com(n, pero diferenciada”, Pulso, Diario de San Luis, Seccién
Ideas, p.4., disponible online en http://ambiental.uaslp.mx/docs/L MNC-AP020711.pdf, Gltimo acceso
9/10/2017.

® Acuerdo de Paris de la Convencién Marco sobre Cambio Climatico de las Naciones Unidas,
Conferencia de las Partes 2ler periodo de sesiones, FCCC/CP/2015/L.9, 12 de diciembre de 2015,
disponible online en http://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/spa/l09r01s.pdf, Gltimo acceso
27/10/2017.
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lo considera una meta necesaria para alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible por

los que tanto se aboga.

El ambito del desarrollo sostenible es tanto ambiental, como econémico y social ya
que es la relacion entre el bienestar social con el medio ambiente y la bonanza
econOmica, entendiendo a esta relacion como un crecimiento econémico acompafiado
de una mejora en la distribucion y en la calidad de vida de los ciudadanos. El trabajo se
centrara en el tema del reciclaje, alin cuando este concepto y las politicas que lo rodean
no se pueden disociar de otra nocion que lo abarca y completa, que es la de gestion

integral de residuos.

Este trabajo de investigacion busca analizar si en los paises en vias de desarrollo las
politicas de reciclaje se alcanzan a través de los mismos mecanismos 0 motivaciones
que se observan en los paises desarrollados. A partir del analisis de un caso de estudio
especifico, el fendmeno de los cartoneros o recuperadores informales de la Ciudad de
Buenos Aires, Argentina, se intentard demostrar que los paises en desarrollo también
apuntan a la gestion ambientalmente racional de sus residuos a partir de politicas de
reciclaje. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre gran parte de los paises
desarrollados donde dichas politicas se encuentran motivadas por cuestiones juridicas y
medio ambientales, enmarcadas en la logica del desarrollo sostenible, en el caso de
algunos paises en desarrollo las politicas de reciclaje se originan como resultado de
otros factores socio-econdmicos, enmarcandose en relaciéon a los conceptos de justicia
ambiental y ecologismo de los pobres. El estudio de este caso concreto sirve para
ejemplificar una dindmica que se observa en buena parte de los paises en vias de
desarrollo y en particular en los paises latinoamericanos, donde la ausencia de politicas
de gestion de residuos sumado a altos niveles de desempleo redundan en un sistema de
recuperacion de residuos y reciclaje en manos de los sectores mas vulnerables de la

sociedad.

La metodologia empleada se basard, por un lado, en una investigacion de los
instrumentos, tratados y acuerdos internacionales de caracter global y regional y de las
leyes nacionales y municipales vigentes relacionadas a la gestion de residuos y al
reciclaje. Por otro lado, debido a la ausencia de informacion actualizada y fiable
respecto a los datos de gestion de residuos, recuperacion, reciclaje y disposicion final de

la Ciudad de Buenos Aires, se procedera a hacer una descripcion de la situacion actual



de la materia a partir de estudios realizados por las principales universidades del pais asi
como de organizaciones no gubernamentales (ONG). Por ltimo, se procederéd a hacer
un estudio de un caso concreto, el de los recuperadores informales de la Ciudad de
Buenos Aires, que permitird proveer una vision general profunda que se replica en

numerosas ciudades de paises en vias de desarrollo a partir de esta unidad de estudio.

El presente trabajo de investigacion se organizara de la siguiente manera. Luego de
esta introduccidn, en el capitulo 2 se procedera a hacer un analisis de los instrumentos
internacionales relacionados al reciclaje y la gestion de residuos para poder establecer
las pautas y estrategias adoptadas a nivel internacional y regional en la materia. De este
capitulo se desprenderan las motivaciones internacionales en materia de gestion de
residuos y permitird ver los objetivos que se plantean a nivel global y regional. El
capitulo 3 investigard el marco legislativo actual de la Replblica Argentina y en
particular de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires donde se vincularan los aportes
internacionales a la gestion nacional y local. De esta forma, partiendo de una vision
internacional y global se ira reduciendo el campo de estudio hasta el municipio de la
Ciudad de Buenos Aires, donde se plasmaran todos los compromisos internacionales
que la Argentina adopt6 en materia medio ambiental en la adopcion de una politica de
gestion integral de residuos. En el capitulo 4, se analizara si en realidad se alcanzan los
objetivos pautados en las leyes y estrategias nacionales o municipales y buscar las
razones por las que esto no sucede. De esta forma, se llegara al andlisis del fendmeno de
los cartoneros para ejemplificar a través de un caso de estudio concreto como, a pesar
de que un pais 0 una regién cuenta con un aparto juridico completo en cuanto a gestién
integral de residuos, en la practica se observa que las politicas de reciclaje pueden ser
motivadas por otros factores, socio-econdémicos, en lugar de explicarse por razones
estrictamente juridico-ambientales. Por ultimo, el trabajo finalizara con las conclusiones
alcanzadas a partir de todo el analisis previo, donde se intentara plasmar que en las
regiones menos desarrolladas se esta llevando a cabo un proceso de recuperacion y
reciclaje de residuos en manos de los sectores mas vulnerables y no asi como resultado

de una politica planificada como sucede en los paises desarrollados.
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1.2. Precisiones conceptuales

Antes de avanzar, resulta conveniente identificar una serie de términos que se

utilizaran a lo largo de la investigacion.

e Residuos

Los residuos o basura son los desechos que resultan de nuestras actividades diarias y
de los cuales nos desprendemos ya que han cumplido con su funcién inicial y, de esta
forma, han perdido su valor o su utilidad. No obstante, en la actualidad se ha hecho
evidente que gran parte de los desechos pueden revalorizarse mediante practicas como
el reuso o el reciclaje, por lo que se han convertido en un nuevo recurso a ser explotado.
El reciclaje entonces serd la revalorizacion de los desechos a través de un proceso de
transformacion que permitira a los residuos reingresar al sistema productivo como un
nuevo producto o materia prima. De esta forma, un mismo material se usa repetidas
veces, lo que permite una menor generacion de desechos a la vez que reduce el
consumo de nuevas materias primas, implicando ademéas un ahorro en energia, tiempo y

dinero necesarios para su extraccion.

Los desechos pueden clasificarse en funcién de su fuente de origen, por sus niveles
de peligrosidad, por sus caracteristicas de biodegradabilidad o por su composicion.
Segun su origen, los residuos se dividen en residuos domiciliarios, aquellos generados
en los hogares como consecuencia de las actividades domésticas e incluye también
aquellos resultantes de las actividades comerciales, educativas y oficinas; los residuos
industriales son todos aquellos resultantes de los procesos de fabricacion,
transformacion, utilizacion, consumo, limpieza o mantenimiento generados por la
actividad industrial; los residuos municipales estan compuestos por los materiales
resultantes del barrido y limpieza de las calles; los residuos hospitalarios; y los residuos
de la construccion. Los residuos sélidos urbanos (RSU) abarcan a los residuos
domiciliarios y algunos residuos industriales. Los residuos peligrosos son aquellos que
por su composicion quimica u otras caracteristicas requieren de un tratamiento especial.
Quedan comprendidos en este grupo algunos residuos industriales y los residuos
hospitalarios. Por otro lado, los desechos pueden dividirse en organicos, es decir,
aquellos gque son biodegradables y tienen un proceso de descomposicion; o inorganicos,

que tardan afios o nunca llegan a descomponerse. Por ultimo, se pueden clasificar segun
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su composicion en papeles y cartones, vidrios, metales, pinturas y aceites, plasticos y

baterias y pilas.

e Operaciones de gestion de residuos
Dada la heterogeneidad y complejidad de los residuos, en cada caso se requerira de
un tratamiento especifico para su revalorizacion o disposicion. Es por ello que la gestion

de residuos abarca una serie de etapas muy diferenciadas para maximizar su efectividad.

Las operaciones de residuos se encuentran jerarquizadas en funcion de qué tipo y
prioridad de tratamiento debe recibir un residuo. Segin esta jerarquia, el orden de

prioridad es el siguiente:

Imagen 1. Jerarquia de residuos

prevencion
opcion
mas minimizacion
favorecedora
reutilizacion
reciclaje

opcion recuperacion energia

menos
favorecedora

dispogicion

Fuente: https://www.recytrans.com/blog/jerarquia-de-residuos/ (Gltimo acceso 28/10/2017).

Es decir, la primera prioridad es prevenir la creacion de residuos, pensando desde el
momento del disefio, produccion, distribucion o consumo la forma de desarrollar
productos que terminen produciendo menores cantidades de desechos ya sea porgque son
reutilizables, porque tienen mayor vida Util o porque son facilmente separables para su
revalorizacion. Aquellos residuos que no se hayan logrado evitar o reutilizar seran
preparados para su revalorizacion, que puede ser mediante el reciclaje o compostaje
(para el caso de los residuos organicos) o mediante la recuperacion energética. Por
Gltimo se encuentra la disposicién final, como la Gltima alternativa ya que es la menos

favorecedora ambientalmente.
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La gestion de residuos, por tanto, incluye diversas etapas, empezando por la
recoleccion de los mismos, el transporte, el procesamiento o tratamiento, el reciclaje y
por ultimo, la disposicion final. Ademas, la eliminacién final de los residuos puede
realizarse de distintas maneras. La practica mas comun es la disposicion en rellenos
sanitarios, también llamados vertederos controlados. Esto es la disposicion de residuos
solidos urbanos sobre la tierra a través de una técnica de ingenieria que supone de un
confinamiento seguro de los desechos que permite la degradacion controlada de los
mismos, atendiendo controles de contaminacién ambiental y de proteccién de la salud
publica®. De esta forma, se busca evitar las consecuencias de salud, contaminacion de la
tierra y de las aguas superficiales y subterraneas que suceden cuando se realizan
descargas de residuos a cielo abierto o en vertederos no controlados. Si bien en el
mundo desarrollado los basurales a cielo abierto estan desapareciendo, ain es una
préactica comun en la mayoria de los paises en vias de desarrollo, sobre todo en las zonas
de menores recursos. Otra forma de eliminar los residuos finales es mediante la
incineracion. Sin embargo se trata de un método mucho mas costoso, ya que necesita
contar con filtros costosos para impedir la liberacién de toxinas y metales pesados que
resultan de la actividad tras la combustién a altas temperaturas de la basura. Esta
actividad se utiliza principalmente en aquellos paises donde la tierra es un recurso

escaso, como es el caso de Japon o Suecia.

% Capitulo 1V, Disposicién Final de Residuos Sélidos, en Manual de Gestién Integral de Residuos Sélidos
Urbanos, p.103., disponible online en https://es.scribd.com/document/269456997/Disposicion-Final-de-
Residuos-Solidos, Ultimo acceso 27/10/2017.
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2. Régimen Juridico Internacional

El régimen juridico internacional relacionado al medio ambiente estd compuesto por
principios, costumbres, tratados y por muchas normas de soft law. En el marco de los
tratados existen multiplicidad de acuerdos, pero los instrumentos no vinculantes
cumplen también un papel muy importante en este ambito. Si bien existen obligaciones
internacionales en la materia que podrian ser calificadas como hard law, alcanzar la
aceptabilidad global de estos requieren de arduas negociaciones para conseguir algun
tipo de negociacion vinculante aceptable para la mayoria de los Estados. Es por esta
razén que se recurre entonces a instrumentos de soft law para poder avanzar sobre

objetivos concretos.

Encontramos enorme cantidad de acuerdos internacionales y otros instrumentos
internacionales en materia de proteccion de medio ambiente, sobre el desarrollo
sostenible y la lucha contra el cambio climéatico. Sin embargo, son pocos los
instrumentos internacionales relacionados especificamente al reciclaje. A pesar de que
los acuerdos internacionales en esta materia no abundan, no quiere decir que no existan.
La comunidad internacional cuenta con el Convenio de Basilea sobre Control de los
Movimientos Transfronterizos de los Desechos y su Eliminacién, firmado en 1989'°. En
este acuerdo se establecieron las pautas y normas para el traslado de desechos
peligrosos de un pais a otro, pero no se establecieron normas minimas de disposicién de
residuos dentro de cada pais de manera concreta. A pesar de ello, vale la pena sefialar
que establece la jerarquia y las prioridades en la gestion de los residuos: desde la
prevencion, el reciclaje, la recuperacién y la eliminacion segura. En tanto el convenio
define las pautas de gestion de un tipo de residuos especificos -los peligrosos- y sélo en
funcién del movimiento de los mismos a través de fronteras, logra recoger la estrategia
de forma general. Esto reviste de una gran importancia ya que la jerarquia recogida en el
Convenio luego ha sido incluida en todas las legislaciones regionales o locales como el
orden de prioridad de tratamiento que tendran todos los residuos, no sélo los peligrosos.

Luego el manejo de los residuos al interior de cada frontera nacional quedara en manos

19 Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos de los Desechos Peligrosos
y su Eliminacién, Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Basilea, 22 de marzo de
1989, disponible online en
http://www.basel.int/Portals/4/Basel%20Convention/docs/text/Basel ConventionText-s.pdf, dltimo acceso
27/10/2017.
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del propio Estado que genera dichos residuos, es una politica que queda a la merced de

la soberania nacional.

En cambio, a nivel regional si podemos encontrar ciertas disposiciones en materia
de reciclaje dentro de cada territorio. En este sentido, en el ambito europeo, la Unién
Europea es lider en las cuestiones medio ambientales, estableciendo pautas minimas que

deben cumplir los Estados que la componen.

Por otro lado, podemos encontrar al reciclaje abordado en numerosos instrumentos
internacionales como un medio para lograr determinados objetivos. En particular, en
relacion al derecho humano a un ambiente sano, a los objetivos de desarrollo sostenible
y a la lucha contra el cambio climético.

2.1. Instrumentos internacionales sobre gestion de residuos de ambito

universal
a) Convenio de Basilea

El Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos de
Desechos Peligrosos y su Eliminacion fue adoptado el 22 de marzo de 1989. El mismo
es un Acuerdo Multilateral de Medio Ambiente (AMUMA) que entr6 en vigor el 5 de
mayo de 1992. Cuenta al dia de la fecha con 186 paises miembro*, entre los que se
incluye a la Republica Argentina y se destaca la ausencia de los Estados Unidos de

América.

El Convenio de Basilea surgi6 en los afios *80 como respuesta al creciente volumen
de desechos peligrosos que se trasladaban de paises desarrollados, donde el
fortalecimiento de las regulaciones impuestas encarecian las disposiciones de este tipo
de desechos, hacia paises en vias de desarrollo, en donde habia mayor flexibilizacion en
el manejo de dichas sustancias, asi como un fuerte desconocimiento de los riesgos
asociados a estas actividades’?. Ademas, se observé que gran parte de este tipo de
eliminacién se llevaba a cabo de forma ilicita. Todo esto llevd a adoptar medidas de

caracter internacional, a fin de evitar que los paises en desarrollo se convirtieran en los

1 Baselint, Parties to the Basel Convention, 2017, disponible online en

http://www.basel.int/Countries/StatusofRatifications/PartiesSignatories , ultimo acceso 27/10/2017.

12 Sanchez R., R., “Manejo Transfronterizo de Residuos Téxicos y Peligrosos: una Amenaza para los
Paises del Tercer Mundo”, Frontera Norte, vol 2, num 3, 1990, p. 93, disponible online en
https://ojs.colef.mx/index.php/fronteranorte/article/view/1642, Gltimo acceso 27/10/2017.
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basureros de los paises desarrollados, o que, aunque asi lo fueran, sea de manera legal y

asegurandose que se llevaria una gestion ambientalmente racional.™

El tratado tiene por objetivos la proteccion de la salud humana y del medio ambiente
frente a los efectos negativos que puedan resultar de la generacion, movimientos
transfronterizos y gestion de los residuos peligrosos. Ademas, apunta a prevenir y
sancionar el trafico ilicito de desechos peligrosos y otros desechos. Exige que la
eliminacién de este tipo de desechos sea de una forma ambientalmente racional, a la vez
que se logre una minimizacién progresiva de la cantidad de desechos que atraviesen
fronteras. Asimismo, insta a que los desechos peligrosos se traten y eliminen lo mas
cerca posible al lugar de generacion, a la vez que se minimice la generacion de tales
desechos en el origen.'* Del Convenio se derivan una serie de principios de gestién que
serviran no sélo para el traslado transfronterizo de residuos peligrosos, sino para la
gestion integral de RSU que cada pais abordara dentro de sus fronteras. Estos principios
son el principio de proximidad, principio de precaucion, principio de reduccién de la
fuente, principio de suficiencia, principio de control integrado de la contaminacién vy el
principio de consentimiento fundamentado previo, que se trataran mas detalladamente

mas adelante®®.

Antes de avanzar, es necesario definir qué se considera un residuo peligroso a los
fines de este tratado. Segun el Convenio, “Por ‘desechos’ se entienden las sustancias u
objetos a cuya eliminacién se procede, se propone proceder o se estd obligado a
proceder en virtud de lo dispuesto en la legislacion nacional.”*® Un desecho o residuo
peligroso es aquel que contiene alguna de una serie de caracteristicas que presenta
riesgos presentes o potenciales para la salud y el medio ambiente. EI Convenio
establece una serie de listas en sus respectivos anexos donde se detalla qué tipos de
residuos seran considerados peligrosos. En los Anexos I, VIII y IX se procede a
enumerar aquellos desechos que son clasificados como peligrosos, mientras que el

Anexo Il puntualiza sobre otros desechos que requieren una consideracion especial. Sin

13 Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Repdblica Argentina, Guia para la
Interpretacion y la Aplicacion del Convenio de Basilea en la Republica Argentina. Ciudad de Buenos
Aires, 2011, PNUD Argentina, p.12., disponible online en
http://www.undp.org/content/dam/argentina/Publications/Energia%20y%20Desarrollo%20Sostenible/Gui
a%?20Basilea.pdf , Gltimo acceso 27/10/2017.

“Ibid, p.15.

5Ver Capitulo 2.4. del presente trabajo.

18 Convenio de Basilea. .. op. cit., articulo 2.
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embargo, la méas importante es la presente en el Anexo I1l. Alli se presenta una lista con
las caracteristicas que han de considerarse como peligrosas, es decir, cualquier residuo
que contenga alguna de estas caracteristicas sera considerado de riesgo y por tanto se
exigira un mayor rigor en su tratamiento. De hecho, la diferencia principal entre un
RSU y un residuo peligroso seré la presencia de esa caracteristica de peligrosidad y que
por tanto requerira mayor control en la gestion de los mismos. Las exigencias que
impone el Convenio varian en funcion de la naturaleza del residuo. Cualquier residuo
urbano que cuente con alguna de las caracteristicas detalladas en el Anexo Il tendra un
tratamiento distinto y mas riguroso que otros residuos urbanos. Para ejemplificar,
algunos de los desechos que quedan regulados bajo este Convenio son los desechos
clinicos resultantes de atencion médica, los desechos de medicamentos y productos
farmacéuticos, las mezclas de desechos de aceite y agua, y los desechos que contengan

metales contaminantes como el plomo o el mercurio, entre otros. *’

El Convenio de Basilea es aplicable GUnicamente cuando se cruza una frontera, no
regula ni la gestion de los residuos propiamente ni el traslado de los residuos dentro de
un territorio. Establece los términos para lo que se considera un movimiento
transfronterizo legal y aquel que es ilegal. Como explica Godinez Rosales, “el
movimiento transfronterizo de residuos peligrosos puede permitirse si el Estado de
exportacion no dispone de la capacidad técnica o de lugares de eliminacion apropiados;
o si los desechos son necesarios como materias primas para las industrias de reciclado o
recuperacion en el Estado de importacion (articulo 4.9).”*® El articulo 6 del tratado
estipula que en estos casos en que se permite el traslado transfronterizo, los
exportadores tienen que informar mediante una notificacion por escrito y recibir el
consentimiento del importador también por escrito antes de iniciar los movimientos™®. A

55 20

esto se le llama “consentimiento informado previo” “-, siendo este uno de los principios

que rigen sobre el Convenio.

Por su parte, en el articulo 9 del Convenio de Basilea se estipulan las condiciones

necesarias para considerar al movimiento transfronterizo de desechos peligrosos como

17 Convenio de Basilea. .. op. cit., Anexo I.

'8 Godinez Rosales, R., “El Convenio de Basilea y su Contribucion al Manejo Ambientalmente Racional
de los Residuos Peligrosos”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, vol 1V, 2004, p. 343,
disponible online en https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-
internacional/article/view/96/149, Gltimo acceso 27/10/2017.

19 Convenio de Basilea. .. op. cit., articulo 6.

% Godinez Rosales, R., “El Convenio de Basilea y su contribucion... op. cit., p. 358.
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ilegal. De acuerdo al mismo, serd ilegal todo movimiento que no cuente con la
notificacion correspondiente entre todos los Estados interesados, ni con el
consentimiento de alguno de los Estados interesados o con consentimiento obtenido de
alguna forma fraudulenta. También quedan por fuera de la ley aquellos traslados que no
se correspondan con los documentos en un aspecto esencial o que conlleven una
eliminacion deliberada de los desechos peligrosos en contravencion de lo estipulado en
el Convenio®. En caso de que el trafico ilicito sea consecuencia de la conducta del
exportador se procedera a devolver los desechos al lugar de origen, de la misma forma
que se procedera a reimportar los desechos en caso que el movimiento no cumpla con
alguna de las condiciones del contrato. Por otro lado, si el trafico ilicito resulta de la
conducta del importador, se velard por una eliminacion ambientalmente racional por

parte del Estado importador.??

Asimismo, el Convenio no dicta la prohibicion de importacién de desechos
peligrosos para sus Estados parte, aunque permite que el pais que asi lo desee lo regule
mediante sus legislaciones internas. Este fue uno de los principales problemas en el
momento de la adopcién del Convenio por las posiciones divergentes entre los paises
desarrollados y paises en desarrollo. A través de las sucesivas reuniones de las
Conferencias de las Partes (COP), los paises en vias de desarrollo, con el apoyo de
Greenpeace Y los paises nérdicos formaron una coalicién a favor de la prohibicion de
traslado transfronterizo de desechos peligrosos que tienen como objeto su eliminacién
en los paises en desarrollo. La COP1 de 1992 emitio la Decision 1/22 que si bien no ha
entrado en vigor, sirvio para instar a los paises a adoptar en el futuro una Enmienda de
Prohibicién al Convenio con este fin. En el afio 1994, en la segunda COP las partes
acordaron la inmediata prohibicién de este tipo de movimientos desde los paises
miembros de la Organizacién para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo (OCDE)
hacia paises no miembros de este bloque. De esta forma, se intentaba que los paises
desarrollados —miembros de la OCDE- no exportaran sus residuos peligrosos a aquellos
en vias de desarrollo®. Durante la tercera COP en 1995 surge la Enmienda de
Prohibicién donde se acordd que se irian disminuyendo las exportaciones gradualmente

hasta 1998, momento al partir del cual quedarian totalmente prohibidos este tipo de

21 Convenio de Basilea. .. op. cit., articulo 9.

22 |bid, articulo 9.

2 Boletin de negociaciones sobre la Tierra, Servicio Informativo sobre Negociaciones Relacionadas con
el Medio Ambiente y el Desarrollo Sostenible, disponible online en
http://enb.iisd.org/vol20/enb2037s.html, Gltimo acceso 27/10/2017.
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movimientos de paises de la UE, OCDE y Liechtenstein a todos los demés paises. En
cuanto al movimiento de este tipo de desechos entre miembros de la Organizacién con
la finalidad de someterlos a operaciones de aprovechamiento, se establecié la obligacion
de que estén dirigidos a trasladar los desechos a instalaciones de aprovechamiento que
dispongan de la correspondiente y adecuada licencia de actividad. El control al que se
someten los residuos quedd dividido en tres categorias. La OCDE implementd unas
listas de residuos —lista verde, lista amarilla y lista roja- que clasifica a los desechos en
funcidn de sus niveles de peligrosidad y en funcion de la operacion a la que se destina el
residuo. De esta forma, los residuos incluidos en la lista verde son considerados de
menor peligrosidad para el ser humano y para el medio ambiente. Los desechos
contemplados en la lista amarilla o naranja por presentar un mayor nivel de peligrosidad
exigen unas condiciones procedimentales mas rigurosas, tal como puede ser la
necesidad de contar con contratos o garantias financieras para realizar los movimientos.
En cuanto a los residuos de la lista roja estos quedan sometidos a un control mas severo.
Para estos, ademas de las tener que cumplir las mismas exigencias que los residuos de la
lista amarilla, se suma la necesidad del consenso expreso y manifestado previamente y
por escrito de todos los Estados incluidos en el movimiento®. Los movimientos
transfronterizos de residuos que tengan por finalidad operaciones de reciclado son los

mas aceptados por la OCDE.

En 1999, durante la COP5 se adoptdé el Protocolo sobre Responsabilidad e
Indemnizacion por Dafios Resultantes de los Movimientos Transfronterizos de
Desechos Peligrosos y su Eliminacion que establece el régimen global de
responsabilidad e indemnizacion pronta y adecuada por dafios resultantes de los

movimientos en cuestion, incluido el trafico ilicito de dichos desechos?®.

Por otro lado, resulta interesante analizar la exportacion de residuos peligrosos no
solo desde la vision medioambiental, sino también a partir de sus impactos a nivel social
y economico. Como explica Roberto Sanchez, este tipo de movimientos transfronterizos
“en realidad es otro tipo de transferencia de los costos sociales y econdémicos del
desarrollo de los paises industrializados a los paises en desarrollo. Este proceso

amenaza agudizar ain mas los fuertes desequilibrios regionales ya existentes entre

2 Cubel Sanchez, P., “Comercio Internacional de residuos peligrosos (La regulacion internacional de los
movimientos transfronterizos de desechos peligrosos)”, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, p.514.,
disponible online en https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro?codigo=96268 , ultimo acceso 25/10/2017.

% Godinez Rosales, R., “El Convenio de Basilea y su contribucién... op. cit., p.349.
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paises pobres y paises ricos...”?® Es por esto que un buen régimen internacional en la
materia consiste en un paso Mas necesario para reducir la brecha social y econémica

existente entre paises desarrollados y en vias de desarrollo.

En este sentido, vale la pena destacar la falta de ratificacion de Estados Unidos de
América. Esto se debe a que dicho pais es el principal exportador de residuos tdxicos y,
en particular, de aparatos eléctricos y electrénicos (RAEE) del mundo. Se estima que en
el afo 2015 Estados Unidos exportd casi 43 millones de toneladas de desechos
peligrosos, lo que equivale aproximadamente a 23.700 millones de délares”, es decir,

para aquel pais se trata de un negocio que no esta dispuesto a abandonar tan facilmente.

El Convenio de Basilea puso sobre la mesa internacional un tema de vital
importancia que se venia ignorando: el manejo ambientalmente racional y su
eliminacién de un conjunto especifico de desechos, los peligrosos. La amplia aceptacion
del tratado permitio disminuir el traslado transfronterizo, mejorar los sistemas de
control aduanero en materia medioambiental alrededor del mundo y estableci6 un punto
inicial para el manejo ambientalmente racional de los residuos peligrosos. A partir de
entonces, muchos paises en desarrollo adoptaron leyes internas de prohibicion de
importacion de dichos residuos, evitando asi convertirse en el basurero de otros. Por
otro lado, establecié una hoja de ruta para el manejo ambientalmente racional de los
residuos a nivel global, marcando los principios y la jerarquia que guiarian la gestion de

residuos.
b) EI Convenio de Basilea en Argentina

El Convenio de Basilea fue aprobado por el Congreso de la Nacién Argentina
mediante la ley 23.922 sancionada el 21 de marzo de 1991. El 27 de junio de 1991 el
pais entregd su ratificacion al tratado, siendo uno de los primeros 20 del mundo en

firmarlo?®,

En los afios previos a la firma del tratado internacional, en el pais se empezé a

observar un creciente flujo de importaciones de desechos peligrosos. Pero més adn,

% Sanchez R., R., “Manejo Transfronterizo de Residuos Téoxicos. .. op. Cit., p. 92.

27 Coratierras.org, La exportacion de desechos representa 86.000 millones de délares en el mundo, 2017,
disponible online en http://coratierras.org/2017/07/31/la-exportacion-de-desechos-representa-86-000-
millones-de-dolares-en-el-mundo/ , Gltimo acceso 27/10/2017.

%8 Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Guia para la..., op. cit., p.59.
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llegaban a la Argentina, tal y como sucedié también en infinidad de paises en
desarrollo, importaciones registradas bajo el rotulo de “Ayuda Sanitaria” o “Ayuda
Humanitaria” que realmente eran residuos peligrosos encubiertos bajo otras
nominaciones®®. En virtud de estos hechos, en febrero de 1992 mediante el Decreto
181/1992 se prohibié “el transporte, la introduccion y la importacion definitiva o
temporal al Territorio Nacional (...) de todo tipo de residuo, desecho o desperdicio
procedente de otros paises, cuya nomina de caracter no taxativo se indica en el Anexo |
del presente Decreto.”*® Sin embargo, el trafico ilicito continu6 observandose incluso
una década después de que estuviera vigente el convenio. A modo de ejemplo, en el afio
2002 Estados Unidos, Espafia y Francia “donaron” a la Argentina “medicamentos y
alimentos vencidos, colchones manchados con sangre, proétesis dentales y bisturies
usados...” . Estas donaciones fueron denunciadas por la Argentina como trafico ilicito

de residuos peligrosos.

El pais sudamericano sanciond la Ley 24.051 de residuos peligrosos el 17 de enero
de 1992. Se trat6 de la primera ley nacional en regular esta materia e incorporo las
tendencias internacionales de gestion y responsabilidad ambiental en las practicas
dentro del pais. Es decir, la Ley 24.051 es la encargada de regular el transporte
transfronterizo de desechos peligrosos entre provincias del pais y Ciudad de Buenos
Aires®. Hoy en dia, Cérdoba, Santa Fe, Mendoza, Corrientes y Chaco son las (nicas
jurisdicciones donde se permite el ingreso de este tipo de desechos desde otras

provincias.

Con la reforma constitucional de 1994, la Republica Argentina incorpor6 mediante
el articulo 41 el “derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo
humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin

933

comprometer las de las generaciones futuras...”” e incluyé la prohibicion al territorio

nacional de residuos peligrosos asi como de los radioactivos. Con este paso, el pais del

2% Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Guia para la..., op. cit., p.17.

*Decreto 181/1992, Argentina, articulo 1, disponible online en
http://www.cricyt.edu.ar/jica/law/argentin/law_pdf/nacional/dec_181.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.

31 pagina 12, Sociedad, Hay veces que las donaciones parecen ser un presente griego, 2002, disponible
online en https://www.paginal2.com.ar/diario/sociedad/3-5499-2002-05-24.html, dltimo  acceso
27/10/2017.

%2 Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Guia para la..., op. cit., p.59.

3Constitucion Nacional Argentina, articulo 41, disponible online en
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/0-4999/804/norma.htm, dltimo acceso 27/10/2017.
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Sur terminG por sentar su posicion respecto a los movimientos transfronterizos de

residuos peligrosos, tanto puertas afuera como a nivel interno del pais.

2.2. Instrumentos internacionales sobre la gestion de residuos de ambito

regional

Como se ha dicho anteriormente, las regulaciones relacionadas al reciclaje se
vuelven mas estrictas a medida que reducimos su espacio de aplicacion. Existen
diversos instrumentos regionales que establecen diferentes obligaciones y objetivos para
los paises que conforman cada region. En este sentido, se procedera a hacer un breve
repaso sobre las regulaciones existentes en la Union Europea (UE) y en el Mercado
Comaun del Sur (Mercosur). Se han elegido estas dos regiones por diversas razones. En
primer lugar, debido a que la primera es lider en materia medio ambiental y la segunda
porque la Argentina forma parte de dicha integracion regional. En segundo lugar, y méas
importante, porque el analisis de estos dos bloques permite graficar a grandes rasgos la
diferencia existente en los marcos regulatorios medioambientales entre dos regiones con
caracteristicas muy disimiles, donde un blogue se encuentra conformado principalmente

por paises desarrollados y el otro por paises en desarrollo.

Para empezar, dichos blogues regionales fueron creados en distintos momentos
historicos. Mientras que el proceso de creaciéon de la Union Europea comenzo tras la
Segunda Guerra Mundial, momento en el cual las inquietudes en materia medio
ambiental no figuraban ain en la agenda internacional, el Mercosur fue creado en el afio
1991, en un contexto de creciente conciencia medio ambiental®**. Es por ello que el
principio de preservacion del medio ambiente es incluido en el tratado constitutivo del
Mercosur, mientras que para el caso de la Union Europea fue agregado con
posterioridad a su creacion en los afios “70. Esta region logro incorporar mayor cantidad
de objetivos concretos para la preservacion medio ambiental, yendo un paso mas alla

que el Mercosur, como se vera mas adelante.

Por otro lado, ambas regiones no solo presentan divergencias en cuanto a sus niveles
economicos, sino que parten de distintas formas de integracion regional. La Union

Europea es una organizacion supranacional de integracion economica y politica

3 Bustamante, A.M., “Comparacion de politicas ambientales en la Unién Europea, Comunidad Andina y
Mercosur”, Revista de Ciencias Politicas Politeia, vol. 34, nim. 47, julio-diciembre, 2011, p. 35,
disponible online en http://www.corteidh.or.cr/tablas/r31761.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.
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mediante la cual los Estados Parte le ceden ciertas competencias a las instituciones
comunitarias. “El Tratado de Roma limita la soberania irrestricta de los Estados
miembros en varios sectores de actividades, en diferentes planos, asignando la primacia
de la norma comunitaria sobre la normativa nacional. De alli surge juridicamente la
distincion entre los derechos internos, internacional y comunitario, prevaleciendo la
norma comunitaria sobre las demas, teniendo caracter supranacional.”* EI Mercosur, en
cambio, es una organizacion de cooperacion, donde se trata mas bien de un modelo
clasico de coordinacion de politicas, pero que no establece obligaciones para sus
Estados miembro. Esta diferencia resulta esencial para poder entender la efectividad de
las politicas que se implementaran en cada caso y en particular en materia medio
ambiental. Es decir, a diferencia de lo que ocurre con la Unién Europea que le delega a
la region ciertas competencias y, en particular, las relativas a la cuestion
medioambiental, en el Mercosur las disposiciones legales en la materia son
determinadas por cada Estado. Esta carencia de supranacionalidad lleva a que no se
establezcan una serie de minimos objetivos a alcanzar, sino que lo que se busca es la
armonizacion de las distintas leyes nacionales, lo cual se traduce en una menor
ambicion de las politicas regionales. Para ello, la region emitird directivas con

recomendaciones y no asi normas juridicamente obligatorias.

Por ultimo, cabe mencionar algunas diferencias especificas en cuanto a la
generacion y gestion de residuos que se presentan en ambos bloques. Se trata de dos
zonas geogréaficas y culturales muy diferentes, donde una cuenta con un nivel de
produccion muy elevado de residuos pero con normativas de gestion estrictas y con
altos niveles de exportacién de residuos. Por su parte, la regién del Mercosur si bien
registra menores niveles de generacion de residuos asociado a sus menores niveles de
crecimiento econdémico, presenta mayores problemas en lo que respecta a la gestion

ambientalmente racional de los mismos.

% Bologna, N., Comparacion entre la Unién Europea y el Mercosur desde un enfoque econémico
institucional, Historia Actual On Line, nim. 2, Universidad Nacional de Rosario, Argentina, 2003, p.12,
disponible online en https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=876545, tltimo acceso 27/10/2017.
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a) Unién Europea

La Union Europea establece en los articulos 191 a 193 de su Tratado de
Funcionamiento (TFUE)*® los objetivos de la politica medioambiental de la regién. En
los mismos, se detalla el compromiso a conservar, proteger y mejorar la calidad del
medio ambiente, proteger la salud de las personas, utilizar de forma racional los
recursos naturales y fomentar las medidas internacionales para hacer frente a los

problemas del medio ambiente y, en particular, a luchar contra el cambio climatico®’.

La Unidn cuenta con una amplia gama de instrumentos dentro de su politica medio
ambiental, abordando problemaéticas diferentes en cada caso. Ademads, la vision
ambiental europea se plasma en la basqueda de sinergia con el resto de sus politicas, por
ejemplo, en la estrategia de crecimiento de la Unidn, “Europa 20207, que integra entre
sus principios fundamentales el uso eficiente de los recursos naturales. Es decir, la
cuestion medio ambiental prima sobre el resto de las politicas y lo que se pretende es
que se retroalimenten entre si, alcanzando un crecimiento econémico y social acorde a

las demandas medio ambientales.

Desde 1972, la Comision Europea fue adoptando Programas de Accion Comunitaria
en Materia de Medio Ambiente (PACMA) que instauraron un marco de politica
medioambiental para la region, estableciendo directivas sobre gestion de residuos,
protecciéon de los recursos naturales y contaminacion, entre otras. Dichos programas
fueron reflejando la evolucion constante de los desafios medio ambientales a lo largo de
estas cuatro décadas. Actualmente y hasta el 2020 se encuentra vigente el Séptimo
Programa de Accion Comunitaria en Materia de Medio Ambiente que se titula “Vivir

bien, respetando los limites de nuestro planeta”.

Ademas, la Unién Europea cuenta con una Directiva Marco de Residuos que
instaura el marco juridico para el tratamiento de residuos en la region. La legislacién

establece los conceptos y la jerarquia de residuos que “servird de orden de prioridades

% El Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) es uno de los cuatro instrumentos que
configuran la constitucion material de la UE, junto con el Tratado de la Unién Europea (TUE), el Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea de Energia Atémica (Euratom) y la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea (CDF).

% Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, articulo 191, disponible online en http:/eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=ES, altimo acceso
27/10/2017.
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en la legislacién y la politica sobre la prevencion y la gestién de los residuos.”*® Asi
queda entonces conformada la jerarquia, iniciando con la prevencion, la preparacion
para reutilizacion, el reciclado, otro tipo de valorizacion como puede ser la energética y
como ultimo eslabon, la eliminacion. En su articulo 11, la Directiva establece las
medidas relacionadas a la reutilizacion y el reciclado. En este sentido, obliga a los
Estados a implementar una recogida separada de residuos de al menos papel, metales,
plasticos y vidrios, con la finalidad de lograr un reciclado de alta calidad. Los objetivos
concretos a alcanzar hacia el 2020 son incrementar “hasta un 50% global de su peso la
preparacion para la reutilizacion y el reciclado de residuos materiales tales como, al
menos, el papel, los metales, el plastico y el vidrio de los residuos domésticos...”*® En
el afio 2017 el Parlamento aprobd una serie de enmiendas a la Directiva sobre los
objetivos de reciclaje con vistas hacia el 2030. Si bien aln se encuentra en etapa de
negociacion entre las instituciones, los objetivos a acordar a los que se estd apuntando
son los siguientes: reciclar el 65% de los residuos municipales en 2030, reducir a la
mitad los desperdicios de alimentos para el 2030, reducir la eliminacion en vertederos a
un maximo del 10% de todos los residuos en 2030 y reciclar el 75% del vidrio

consumido en el 2025.

El plan de accion para la economia circular que present6é la Comision Europea en
2017 gira en torno a tres ambitos prioritarios que demandan “...acciones dirigidas a
proteger la naturaleza y fortalecer la resiliencia ecol6gica, promover un crecimiento
hipocarbénico® que utilice los recursos de forma eficiente y reducir las amenazas para
la salud y bienestar humanos asociadas a la contaminacion, las sustancias quimicas y el
impacto del cambio climatico.”** En este sentido, el programa hace hincapié sobre la
importancia de la transformacion de los residuos en recursos, marcando el reciclaje
como uno de los caminos para lograrlo. Segun el informe que present6 la Comision al

Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social Europeo y al Comité de

% Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de noviembre de 2008 sobre los
residuos y por la que se derogan determinadas Directivas, articulo 4, disponible online en http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0098&from=ES, Gltimo acceso
27/10/2017.

% Ibid, articulo 11.

% E] término “hipocarbonico” surge de una traduccion al espafiol de “low carbon”, en inglés. Por
crecimiento hiporcarboénico se entiende que se trata de un crecimiento de la economia basado en el bajo
consumo de carbén.

*1 Comisién Europea, Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta. Oficina de Publicaciones,
2013, p.2, disponible online en http://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/7eap/es.pdf, dltimo
acceso 27/10/2017.
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las Regiones, “este paquete incluye propuestas legislativas sobre residuos, con el
objetivo a largo plazo de reducir los depdsitos en vertederos y aumentar el reciclado y la
reutilizacion. Para cerrar el ciclo de vida de los productos, también incluye un plan de
accion para la economia circular en cada etapa de la cadena de valor, desde la
produccion hasta el consumo, la reparacion y la fabricacion, la gestion de los residuos y

: . . . Y,
las materias primas secundarias que se reintroducen en la economia.”

Si bien la Unién Europea cuenta con un aparto legislativo fuerte en materia de
reciclaje, cabe mencionar que no todos los paises miembro alcanzan los objetivos
fijados y algunos ni se acercan. Segun la Agencia Europea de Medio Ambiente, la
regién tiene como objetivo separar el 60% de sus residuos sélidos urbanos (RSU)*? para
su reciclado o reuso hacia 2025 y el 65% hacia 2030. En 2014, los paises de la regién
reciclaron el 44% de sus RSU*. Mientras que Alemania, Austria y Bélgica encabezan la
lista de los més eficientes en el asunto, reciclando méas del 50% de sus residuos, paises
como Bulgaria 0 Rumania no llegan ni a alcanzar tasas del 25% de reciclaje®. Aquellos
paises que incorporaron legislaciones nacionales mas estrictas e implementaron planes
de reciclaje nacionales en los ultimos afios son los que cuentan con mayores tasas de

reciclaje.
b) Mercosur

El Mercado Comun del Sur parte de una diferencia sustancial respecto a la Unién
Europea y es que en su condicién de organizacion de cooperacién no produce normas
juridicamente obligatorias para sus Estados miembro en materia medio ambiental, sino

mas bien directivas con recomendaciones.

*2 Comision Europea, Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre la aplicacion del plan de accién para la economia
circular, COM(2017) 33 final, Bruselas, 26 de enero de 2017, p.2, disponible online en
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2017/ES/COM-2017-33-F1-ES-MAIN-PART-1.PDF,
Gltimo acceso 27/10/2017.
* Los residuos sélidos urbanos (RSU) son aquellos desechos que se originan en los niicleos urbanos
como resultado de las actividades domésticas o comerciales. Los servicios municipales son los
encargados de su recogida, gestion y tratamiento. Quedan asi excluidos de esta definicion los residuos
industriales o los residuos peligrosos.
* European Environmental Angency, Municipal waste management across European countries,
disponible  online en  https://www.eea.europa.eu/themes/waste/municipal-waste/municipal-waste-
?Swanaqement—across—european-countries, Gltimo acceso 27/10/2017.

Ibid.
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La cuestion medioambiental aparece mencionada en el Preambulo del Tratado de
Asuncion®, firmado en 1991. En el mismo se aboga por un uso racional de los recursos
disponibles y por la preservacion del medio ambiente, pero no establece ningun tipo de
normativas u objetivos al respecto. En 1992 se cred la Reunion Especializada en Medio
Ambiente (REMA) que lleg6 a presentar una serie de Directrices Basicas en Materia de
Politica Ambiental en las que se propuso hacer un analisis de las legislaciones
nacionales sobre residuos para concertar soluciones comunes a nivel regional. Sin
embargo, apenas surgieron una serie de recomendaciones al respecto, pero nada de
caracter vinculante. Entre estas recomendaciones se destaca asegurar la reduccion o
eliminacién de la descarga de contaminantes mediante la adopcion de tecnologias
limpias y de reciclaje y tratamiento adecuado de los residuos solidos, liquidos y
gaseosos, pero no se avanza hacia la recomendacion de objetivos concretos de reciclaje

ni de reduccion de disposiciones.

En el afio 2001, con el fin de avanzar en el proceso legislativo en cuestiones
medioambientales, los paises que conforman el Mercosur firmaron el Acuerdo Marco
sobre Medioambiente, el instrumento que pasaria a regular la materia a partir de
entonces. El objetivo del tratado, establecido en su articulo 4, consiste en lograr un
desarrollo sostenible y la proteccion al medioambiente, mediante la articulacion de las
dimensiones econémicas, sociales y ambientales*’. En el acuerdo, los Estados Parte se
comprometen a cooperar para cumplir con los acuerdos internacionales en materia
medioambiental de los cuales sean parte, ya sea mediante la adopcion de politicas
comunes o el intercambio de informacién. El acuerdo, por tanto, establece un marco de
cooperacion y coordinacion, pero no logra crear un sistema efectivo con instrumentos

sancionadores, obligatorios o vinculantes®.

Con el fin de avanzar hacia una politica de gestibn comin a los Estados del

Mercosur, en el afio 2006 se presento el Acuerdo sobre Politica de Gestion Ambiental

“® E| Tratado de Asuncion del 26 de marzo de 1991 es el acuerdo constitutivo del Mercado Comun del
Sur, firmado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Actualmente Venezuela también forma parte del
blogue, aunque se encuentra temporalmente suspendido.

T Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente, MERCOSUR/CMC/DEC. N° 2/01, 2001, articulo 4, disponible
online en http://center-hre.org/wp-content/uploads/2011/05/MERCOSUR.pdf, dltimo acceso 27/10/2017.
* Mata Diz, J., “La Normativa Medioambiental del Mercosur”, Papeles del Centro de Investigaciones,
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, UNL, publicacion semestral, afio 5, num 16, Santa Fe,
Republica Argentina, 2015, p.79, disponible online en
https://www.researchgate.net/publication/282531812 LA_NORMATIVA_ _MEDIOAMBIENTAL DEL
MERCOSUR, altimo acceso 27/10/2017.
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de Residuos Especiales de Generacion Universal y Responsabilidad Post-Consumo. En
su articulo 2 se establecieron una serie de objetivos especificos, entre los cuales se
destaca la adopcion de politicas y estrategias regionales para una gestion adecuada y
racional de los residuos, asi como el desaliento al ingreso de residuos ajenos a la region
a los paises que la conforman®. EI ambito de aplicacion del tratado quedé reducido a
una serie de residuos especiales de generacion universal que por sus caracteristicas de
peligrosidad, riesgo o potencial efectos nocivos requieren una gestion diferenciada de
otros residuos. Algunos ejemplos de los residuos alcanzados por el tratado son los
aceites usados vegetales y minerales domésticos y de pequefios generadores, baterias y
pilas, electro-electronicos, envases de biocidas, luminarias, termometros, neumaticos
usados y telefonfa celular®. Ademés, el acuerdo incorpora la responsabilidad post-
consumo, es decir, se constituye la ampliacion de las responsabilidades de los
productores a la etapa de post-consumo en el ciclo de vida de sus productos. Lo que se
intenta aqui es que el mismo productor tenga que encargarse de la reutilizacion,

reciclaje o recuperacion de sus productos una vez utilizados>.

Si bien esta serie de instrumentos no implementd medidas obligatorias o vinculantes
como las observadas en la region europea, si representan un acercamiento para la
conformacién de una agenda medioambiental integrada y alientan a que cada Estado
parte profundice ain mas sus politicas internas en linea con lo dispuesto a nivel
regional. El principal problema del Mercosur a la hora de establecer un acuerdo marco
de gestion de residuos sélidos urbanos se debe a las aun presentes diferencias
legislativas en la materia entre Argentina y Brasil, los principales socios del mercado
comdun. Por esta misma razon las recomendaciones en materia de gestion de residuos se
limitaron a abogar por una gestiébn ambientalmente racional que incluya el reciclaje
como parte sustancial del proceso, pero sin profundizar de qué forma o en qué plazos se
alcanzaria este objetivo. El avance en cuanto a la gestion de los residuos especiales de
generacion universal establecié la necesidad de instaurar una gestion y disposicion
diferenciada de este tipo de residuos respecto los RSU, pero la ausencia de mecanismos

de aplicabilidad directa de estas normas comunes dificultan el éxito de estas politicas.

* Acuerdo sobre Politica de Gestion Ambiental de Residuos Especiales de Generacién Universal y
Responsabilidad ~ Post-Consumo,  Mercosur, 2006, articulo 2, disponible online en
http://www.mercosur.int/msweb/SM/Actas%20TEMPORARIAS/GMC/2008 ACTA03_LXXII/LXXII

%20GMC/Anex0s/Anex0%20XV1%20DT%2031-08%20POST_CONSUMO.pdf , dltimo  acceso
27/10/2017.

* Mata Diz, J., “La Normativa Medioambiental del Mercosur”... op. cit., p.83.

*! Ibid p.88.
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2.3. Otros instrumentos internacionales que tienen incidencia en la

gestion de residuos y en particular en las operaciones de reciclado

Como expresa Godinez Rosales, “... debe considerarse que el reciclaje permite la
reintegracion de materiales a los ciclos econdémicos y la reduccion de la demanda de
recursos naturales, lo cual es reconocido por tratados y declaraciones ambientales como
un elemento esencial para alcanzar el desarrollo sustentable.”®* Ademés de los acuerdos
anteriormente mencionados, el reciclaje tiene fuertes sinergias con otros objetivos
internacionales. Encontramos una serie de instrumentos internacionales que abordan al

reciclaje como uno de los medios para lograr objetivos ulteriores y mas ambiciosos>?.

Este apartado se abordara desde una doble perspectiva. Por un lado, desde el gran
principio que sostiene toda la construccion que se hace de la jerarquia en materia de
gestion de residuos y que, ademas, sustenta el nuevo paradigma de la economia circular:
el desarrollo sostenible. Por otro lado, a través del analisis de un ambito concreto con
especial incidencia como lo es el cambio climatico, se intentara ver cuéles son las

posibles obligaciones que se derivan o0 no de los instrumentos juridicos existentes.
a) Objetivos de Desarrollo Sostenible

El concepto de desarrollo sostenible surgié, como ya se ha comentado, con el
Informe Brundtland en 1987 y se manifiesta como aquel desarrollo que satisface las
necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras a
satisfacer sus propias necesidades. Para alcanzar el desarrollo sustentable, la comunidad
internacional fue implementando una serie de planes de accion propuestos en el seno de

la Organizacién de las Naciones Unidas.

El primer Programa en implementarse bajo este objetivo fue la Agenda XXI. El
documento fue firmado por 173 paises en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo, también conocida como Cumbre de la Tierra,
celebrada en Rio de Janeiro en 1992. Mediante este proyecto se establecia una estrategia

global pero de aplicacion local, donde los paises se comprometian a implementar

52 Godinez Rosales, R., “El Convenio de Basilea y su contribucion... op. cit., p.347.

53 CEPAL, Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Una Oportunidad para América
Latina y el Caribe. Naciones  Unidas, 2016, p.5, disponible  online en
https://www.cepal.org/es/publicaciones/40155-agenda-2030-objetivos-desarrollo-sostenible-oportunidad-
america-latina-caribe, Gltimo acceso 27/10/2017.
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politicas ambientales, econémicas y sociales para lograr un desarrollo sostenible. El
programa fue complementado con la adopcién de otro instrumento denominado la
Declaracion del Milenio del afio 2000. Este instrumento recogia ocho objetivos de
desarrollo humano, llamados Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que los
Estados se comprometian a conseguir para el afio 2015. Entre los objetivos se destacan
la erradicacion de la pobreza y el hambre, asegurar la ensefianza primaria universal,
promover la igualdad entre los géneros, reducir la mortalidad infantil, combatir una
serie de enfermedades tales como VIH/SIDA o paludismo, fomentar la asociacion
mundial para el desarrollo y garantizar la sostenibilidad del medio ambiente. En
relacion a este Ultimo ODM, se establecieron como metas la incorporacion de los
principios de desarrollo sostenible a las politicas nacionales, asi como mejorar el acceso

al agua y a servicios basicos de saneamiento.

Los ODM fueron reemplazados por la nueva Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de
2015. “La nueva agenda esta enfocada en la construccion de un mundo sostenible en el
que se valore de igual manera la sostenibilidad del medio ambiente, la inclusion social y
el desarrollo econoémico.”™* Aferrandose al impulso dado por los ODM, la nueva
Agenda establece una hoja de ruta con 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y
169 metas que abarcan las esferas econdmica, social y ambiental. La Agenda 2030
constituye una herramienta de planificacidn para los paises con el objetivo de poner fin

a la pobreza, luchar contra la desigualdad y hacer frente al cambio climético.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible incluyen el fin de la pobreza, eliminar el
hambre, mejorar la salud y bienestar de la poblacion, conseguir una educacion de
calidad, la igualdad de género, agua limpia y saneamiento, la utilizacion de energia
asequible y no contaminante, apuntar hacia el trabajo decente y el crecimiento
econdémico a través de la industria, la innovacion y la infraestructura, reducir las
desigualdades, construir ciudades y comunidades sustentables, establecer un modelo de

produccién y consumo responsable, participar activamente en pos del clima, la vida

> Sustainable Development Goals Fund, De los ODM a los ODS, 2017, disponible online en
http://www.sdgfund.org/es/de-los-odm-los-ods, Gltimo acceso 27/10/2017.
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submarina y la vida de los ecosistemas terrestres, mantener la paz, justicia e

instituciones sélidas y alcanzar alianzas para lograr todos estos objetivos®>.

El reciclaje aparece como un tema transversal que atraviesa la Agenda 2030. De
manera explicita, el reciclaje es abordado en el ODS nimero 12: Consumo responsable
y produccidn, donde se establece como meta hacia el 2030 la reduccion de la generacién
de desechos mediante la prevencion, reduccién, reciclado y reutilizacion®. Para
alcanzar este ODS, también se alienta a “lograr una gestion ecoldgicamente racional de
los productos quimicos y de todos los desechos a lo largo de su ciclo de vida, de
conformidad con los marcos internacionales convenidos, y reducir significativamente su
liberacion a la atmosfera, el agua y el suelo a fin de minimizar sus efectos adversos en
la salud humana y medio ambiente.”*’Ademés se insta a ayudar a los paises en
desarrollo a fortalecer su capacidad cientifica y tecnoldgica para hacer més sostenibles

sus modelos de produccién y consumo®®.

Pero también se puede vislumbrar el reciclaje como meta para alcanzar otros
Obijetivos de Desarrollo Sostenible. EI ODS 6 manifiesta garantizar la disponibilidad de
agua limpia y saneamiento para todos. Para alcanzar este objetivo, se recomienda
ampliar la cooperacion internacional y el apoyo brindado a los paises en desarrollo para
mejorar sus capacidades relativas al agua y saneamiento, donde una correcta gestion de
residuos, el reciclado y las tecnologias de reutilizacion cobran importancia a la hora de
evitar la contaminacion de las aguas subterraneas. En el caso del ODS 11 que busca
lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles, una de las metas para conseguirlo reza que se buscara “de aqui
a 2030, reducir el impacto ambiental negativo per capita de las ciudades, incluso
prestando especial atencion a la calidad del aire y la gestiébn de los desechos
municipales y de otro tipo.”>® Este punto también es de vital importancia, en vista de
que las grandes ciudades es donde se registran los mayores niveles de generacion de
residuos y una incorrecta gestion de los mismos puede llevar a profundizar las
desigualdades sociales, e incluso puede contribuir a empeorar la resiliencia de una

ciudad ante ciertas catéstrofes. Por ultimo, si bien en el ODS 13 -accién contra el clima-

*> CEPAL, Agenda 2030 y los Obyjetivos de Desarrollo Sostenible... op. cit.
56 1a:
Ibid, p.32.
% Ibid, p. 32.
%8 |bid, p.32.
* CEPAL, Agenda 2030y los Objetivos de Desarrollo Sostenible... op. cit., p.30
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y ODS 17 —fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para el
Desarrollo Sostenible- no se refiere de manera explicita al reciclaje, se puede
interpretarlo como una meta para alcanzarlos. En relacion a la lucha contra el cambio
climatico, que se explicara mejor en el proximo apartado, desde el punto de vista de
actividad de mitigacion de emisiones de gases de efecto invernadero. En cuanto a la
alianza mundial, desde el fomento y promocion de la cooperacion regional e
internacional, en materia tecnoldgica y financiera. Queda en evidencia de esta forma
que el reciclaje se trata de una piedra angular de la cual partir para poder alcanzar los

objetivos mencionados.
b) Lucha contra el cambio climatico

El cambio climético constituye una amenaza cada vez mayor para el desarrollo y el
mundo se ha vuelto mas consciente de ello. La lucha contra el cambio climatico,
ademas de ser uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030%, tiene
su propio marco juridico internacional. En 1992 se adopt6 la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, el instrumento que a partir de entonces
pasaria a regular las normas internacionales en la materia. El objetivo de la Convencion
es lograr “la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmasfera a un nivel en que impida interferencias antropogenas peligrosas en el sistema
climatico.”®® El tratado logra instaurar, méas que nada, una serie de compromisos de
comportamiento en cuanto a la cooperacion y la promocion de politicas de gestion
sostenible. EI mismo fue evolucionando a lo largo de los afios, logrando incorporar
acuerdos de caracter vinculatorio para aquellos paises que los ratificaran.

El tratado que desarrolla y despliega las normas vinculantes para los Estados fue el
Protocolo de Kioto. EI mismo fue aprobado en 1997, pero entro en vigor recién en el
afo 2005. El objetivo del Protocolo es reducir las emisiones de seis gases de efecto
invernadero que causan el calentamiento global, hacia el afio 2020. Sin embargo, la
aplicacion de los compromisos de mitigacion regulados por el tratado quedaron

reducidos a un conjunto de paises desarrollados, mientras que el resto de los paises —

80 Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, Objetivo de Desarrollo Sostenible niimero 13: Accién por
el clima.

61 Convencién Marco sobre Cambio Climatico de las Naciones Unidas, FCCC/INFORMAL/84, 1992,
articulo 2, disponible online en https://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf, Udltimo acceso
27/10/2017.
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incluidos los Estados Unidos de América que no ratificaron el instrumento- quedd

exento de compromisos.

En 2015 se firmé el Acuerdo de Paris. Este nuevo tratado establece los objetivos
internacionales en la lucha contra el cambio climatico una vez que finalice la vigencia
del Protocolo de Kioto y hasta el afio 2050. El instrumento tiene por objetivo “mantener
el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2°C con respecto a los
niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la
temperatura a 1,5°C con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo que ello

reduciria considerablemente los riesgos y efectos del cambio climatico™®

y promueve
un desarrollo con bajas emisiones de los gases de efecto invernadero. A diferencia del
Protocolo de Kioto, este nuevo instrumento cuenta con una amplia aceptacion
internacional e instaura obligaciones vinculantes para todos los paises, sin dejar de tener
en cuenta las posibilidades de accion de cada pais. En resumen, todos los paises se
comprometen a adoptar medidas de mitigacion y adaptacién. Cada pais establecera una
serie de contribuciones determinadas a nivel nacional que ird cumpliendo y cada

contribucion sucesiva tendra que ser mas ambiciosa que la anterior.

El reciclaje constituye un objetivo en si mismo en la lucha contra el cambio
climatico ya que contribuye significativamente a la mitigacion de las emisiones de gases
de efecto invernadero que tiene el sector de residuos. “Su contribucion puede estar entre
las mas importantes gracias a su capacidad para reducir de manera muy importante las
emisiones propias y al mismo tiempo evitar emisiones en la practica totalidad de los
restantes sectores de la economia, a través de los recursos recuperados transferidos.”®
Los informes de la Agencia Europea de Medio Ambiente y de la Agencia Federal
Alemana de Medio Ambiente hacen hincapié sobre todo en las reducciones de
emisiones resultantes de una menor disposicion en vertederos, donde la descomposicién

de materiales organicos libera metano.

En virtud de los compromisos de mitigacion asumidos en Paris, el reciclaje puede

ser uno de los caminos utilizados para reducir las emisiones de gases de efecto

%2 Acuerdo de Paris. .. op.cit., articulo 2.

8 Fundacién Forum Ambiental, “La mejora en la prevencion y gestion de los residuos municipales en
Espafia contribuye a la lucha contra el cambio climatico”, Barcelona, 2012, p.18, disponible online en
http://www.forumambiental.org/pdf/gestion_residuos_contra_cambio_climatico.pdf,  dltimo  acceso
27/10/2017.
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invernadero, tanto para paises en vias de desarrollo como para paises desarrollados. Méas
aun, las inversiones en paises en vias de desarrollo por parte de paises desarrollados con
objetivos de mitigacion de emisiones podrian contabilizar como reducciones logradas
por estos ultimos, abriendo una nueva posibilidad de mercado —al llevar sus industrias

de reciclaje a explotar nuevos negocios- con impactos positivos para el medio ambiente.

Mas ain, segun la Agencia Europea de Medio Ambiente, “hoy, tres de los mas
importantes retos que tiene Europa son reducir la carga ambiental, crear nuevos empleos
y fortalecer la base de recursos para la economia. El reciclado puede hacer una

. ., . . . 4
contribucion substancial para afrontar los tres restos al mismo tlempo.”6

2.4.  ¢Qué principios rigen las operaciones de reciclaje publicas?

Uno de los principales componentes de la politica es el aspecto legal. Toda politica
se basa en una serie de principios que orientan a las entidades puablicas y privadas hacia
la consecucion de los objetivos estipulados y otorgan un marco conceptual que sirve
como fuente y direccién para las leyes o reglamentos®. A partir de todo lo examinado
hasta el momento, tanto desde un punto de vista internacional como regional, cabe hacer
un breve repaso de cuéles seran los grandes principios que tendran que implementar los

Estados a la hora de alcanzar una gestion ambientalmente racional de sus residuos.

Por tanto, en el caso de la politica integral de residuos, esta se funda sobre algunos
de los siguientes principios ambientales. Se puede dividir al conjunto de principios en
dos grandes grupos. Por un lado, se encuentran aquellos principios que serviran de base
para la politica publica, son aquellos que configurardn como debe desarrollarse la
politica publica y tienen un reconocimiento en el &mbito internacional, tales como el
principio de sustentabilidad ambiental, el principio de jerarquia, el principio de

precaucion y el principio de uso de la mejor tecnologia disponible.

e Principio de sustentabilidad ambiental
Segun este principio, la politica buscara alcanzar un desarrollo que satisfaga las
necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras. Esto se traduce

en que los generadores y responsables de los residuos se comporten de tal forma que sus

64 H

Ibid, p.21
% Acufia, G., Gestién ambientalmente adecuada de residuos urbanos en América Latina: un enfoque de
politica integral, CEPAL, Publicacién de las Naciones Unidas, Santiago de Chile, 2001, p.53, disponible
online en http://repositorio.cepal.org/handle/11362/7072, Gltimo acceso 27/10/2017.
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conductas minimicen el impacto sobre el medio ambiente con el objetivo de mantener
los recursos disponibles en iguales condiciones para ser aprovechados por las
generaciones presentes y futuras. A los términos de este trabajo, el principio establece
que la generacion y eliminacion de residuos no puede superar la capacidad del medio
ambiente de absorberlos. La gestion de residuos es un elemento esencial para poder
garantizar la recuperacion de los materiales de tal forma de sustituir en algun grado la
extraccion de nuevas materias primas y evitar el consumo innecesario de recursos
naturales. Asimismo, la correcta gestion y aprovechamiento de residuos minimiza la
disposicion final de los mismos, lo cual evita trasladar a las generaciones futuras las
consecuencias de los métodos de produccion y consumo actual. Esto se puede ver
principalmente en aquellas zonas donde han colapsado los rellenos sanitarios y no
cuentan con espacios donde disponer sus desechos. Son las generaciones presentes las
que no logran satisfacer sus necesidades actuales debido a las consecuencias derivadas
de las generaciones pasadas. En estos casos se da una violacion del principio de
sustentabilidad ambiental, donde la gestion integral de residuos supone una buena

respuesta.

e Principio de jerarquia

Este principio establece la jerarquia en politica de gestion de residuos, ordenando las
opciones de gestion en cinco niveles. La prevencién queda como primera prioridad de
gestion, donde se pretende evitar la creacién de residuos, ya sea minimizando su
cantidad mediante la reutilizacién o el alargamiento de la vida Gtil de los productos. El
segundo nivel es la reutilizacion de los productos con la misma finalidad para la que
fueron concebidos. De no poder prevenir o reutilizar, el siguiente paso es la valorizacion
de los residuos a través del reciclaje, que incluye la transformacion de los residuos en
nuevos productos, materiales o sustancias. El cuarto nivel lo configuran otros tipos de
valorizacion, tales como la valorizacién energética. En este caso, sélo se debe valorizar
energéticamente a aquellos residuos que no sean reciclables ya que sélo se aprovechara
la energia contenida en ellos y no asi los materiales que lo componen. Por ultimo, se
encuentra la eliminacion, que al tratarse de la opcion menos ecoldgica habra de
aplicarse cuando no quede otra alternativa. Algunos autores se refieren a este principio
como principio preventivo, ya que se considera la prioridad de gestion la de reducir la
cantidad de residuos generada y su peligrosidad, pero también se establece que en caso

de no poder evitarlo, fomentar el reciclado.
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e Principio de precaucion

Este principio sostiene que la politica buscard evitar la creacion de
contaminacion o perturbaciones desde un principio en vez de corregir sus consecuencias
posteriormente. La falta de certeza cientifica no es razon suficiente para postergar la
accion y tomar medidas para impedir la degradacién del medio ambiente®. Para el caso
especifico de los residuos, la autoridad puede ejercer una accion preventiva si hubiera
sospechas de que los desechos fueran nocivos para la salud humana o para el medio
ambiente. En este sentido, se han ido prohibiendo el uso de determinados elementos
toxicos 0 contaminantes, como es el caso del plomo, para la produccién de nuevos

materiales.

e Principio de uso de la mejor tecnologia disponible

Se trata de una recomendacion que alienta a la utilizacion de tecnologias limpias y a
la inversion en innovaciones productivas que minimizan la generacion de residuos y, en
particular, de los peligrosos. Sin embargo, es un principio dificilmente aplicable en los
paises de menores niveles de desarrollo y con dependencia tecnoldgica, es por ello que
la transferencia tecnoldgica hacia este conjunto de paises cobra una vital importancia.
La introduccion de tecnologias menos contaminantes desde un principio en un pais en
vias de desarrollo seria ventajosa porque les permitiria reducir la sobreexplotacion de
los recursos y disminuir los dafios ambientales. Para el caso de la gestion de residuos, el
uso de la mejor tecnologia disponible a veces puede verse afectada por las
especificidades de cada lugar donde puede ocurrir, por ejemplo, que la mejor tecnologia
disponible no se encuentre cercana al operador de residuos. En el caso de la Republica
Argentina, por ejemplo, las plantas de tratamiento de residuos con tecnologias
avanzadas se encuentran concentradas en el Area Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA). Si bien existen algunas plantas de tratamiento en las principales provincias
del pais, como en Cordoba o Santa Fe, estas no cuentan con las Ultimas tecnologias
disponibles. En tanto el resto del pais que no vive en estos centros urbanos no cuenta

con tecnologias de tratamiento para sus residuos.

% Gutiérrez Duarte, M., Rodriguez Lopez, A. y Galvan Vallina, J., “Objetivos y principios de la Politica
Ambiental Europea”, Revista Internacional del Mundo Econémico y del Derecho, Vol VI, p.45,
disponible online en http://www.revistainternacionaldelmundoeconomicoydelderecho.net/wp-
content/uploads/RIMED-Objetivos-y-principios-de-la-pol%C3%ADtica-medioambiental -europea-
%C3%81ngel-Rodr%C3%ADguez.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.
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Por el otro lado, se pueden agrupar aquellos principios propios del &mbito ambiental
que se aplican a la operacién de gestion en si misma, se trata de principios méas técnicos
que dicen como ha de llevarse a cabo la gestion. Estos son el principio de
responsabilidad “de la cuna hasta la tumba”, el principio de quien contamina paga,

principio de proximidad y principio de reduccion de la fuente

e Principio de responsabilidad: “de la cuna a la tumba”

Establece que el responsable del impacto ambiental del residuo sera aquel que lo
generd en primera instancia desde el momento que lo produce hasta su disposicion final
en un lugar seguro donde no existan riesgos para la salud o el medio ambiente. Este
principio aplica para el caso de los residuos industriales y los peligrosos, ya que la
responsabilidad de la disposicion final de los desechos domésticos, asi como de su
recoleccion y transporte, es responsabilidad del Estado.

e Principio de “el que contamina, paga”

Este principio establece una serie de sanciones penales o administrativas o incluso la
obligacion a reparar el dafio causado con el objetivo de que las empresas contaminantes
adopten medidas preventivas dirigidas a minimizar los riesgos de que se produzcan
dafios al medio ambiente, de forma tal que no tengan que hacer frente a los costos
derivados del incumplimiento de las normas. Por el contrario, este principio no quiere
decir que aquel que pueda pagar tiene derecho a contaminar, sino que aquel que
contamine tendrd que sufragar el coste de las medidas preventivas o reparadoras
necesarias para dejar las cosas en la misma situacion que estaban antes de sufrir los
dafios. En el caso de los residuos, impone al generador de residuos la obligacion de

asumir su costo.

e Principio de proximidad (o Principio de menor costo de disposicion)
Segun este principio, los residuos deben tratarse o depositarse en lugares proximos a
sus centros de origen de tal forma se minimicen los riesgos y los costos de traslado o
desplazamiento. Este principio fue recogido en el Convenio de Basilea, donde se intenta
que los residuos peligrosos sean tratados 1o mas cerca posible de sus lugares de origen y

asi minimizar los movimientos transfronterizos de este tipo de desechos.
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e Principio de reduccion de la fuente
Manifiesta que es mas conveniente evitar la generacion de residuos desde su
primera instancia de creacion, utilizando tecnologias més adecuadas y mejorando los
métodos en los procesos productivos. Para el caso de los residuos peligrosos, se insta a
minimizar no solo la cantidad generada sino también su peligrosidad. De esta forma, se

busca reducir el volumen y potencial contaminante de los residuos.

Cabe destacar la ausencia del principio de globalidad en las politicas de gestion de
residuos, que sin embargo si se encuentra presente en las politicas ambientales. Este
principio manifiesta la necesidad de intensificar la cooperacion regional e internacional
para resolver una problematica de caracter mundial. Esta carencia redunda en una falta
de compromiso internacional para mejorar la gestion de residuos en todo el mundo y, en

especial, en aquellos paises de menores recursos donde mas lo necesitan.

El marco normativo se completa luego con otros instrumentos legales, tales como
“los sistemas de evaluacion de impacto ambiental, la declaracion de zonas saturadas,
latentes o de emergencia dentro del territorio, normas para la concesion de permisos o
licencias de funcionamiento y otras.”®’ Todo este complejo entramado regulatorio
incrementa los costos de las empresas, lo que puede traducirse en menores inversiones,
desempleo 0 mayores precios para los consumidores. La politica se adecuara a las
posibilidades nacionales, razén por la cual las normas medio ambientales tienden a ser
menos exigentes en los paises de menores ingresos®®. Sin embargo, vale la pena sefialar
que las tecnologias limpias tienden a ser mas competitivas y rentables, por lo que la

inversion en este sector se vuelve ventajosa en el mediano y largo plazo.

La aplicacion de estos principios a la gestion de residuos establece una serie de
requisitos minimos a incorporar en la politica. Estos principios que son aceptados y
motivados internacionalmente abogan, por un lado, a que todo el proceso se nutra de
una conciencia de responsabilidad tanto para con la generacion presente con la futura,
establecen la jerarquia con la que habrd de encarar el sistema de gestion, desde la

creacion del residuo hasta la inevitabilidad de su disposicion, y llegado a esta instancia

67 Acufa, G., Gestion ambientalmente adecuada de residuos... op.cit. p.55.
% Ibid, p.55.
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que se realice de una forma ambientalmente racional, minimizando al maximo su
volumen y peligrosidad.

En el caso de la Republica Argentina, el pais ha incorporado sucesivamente estos
principios en sus leyes tanto nacionales como municipales de gestién de residuos,
reafirmando de esta forma sus compromisos asumidos en los instrumentos
internacionales anteriormente analizados.
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3. El reciclaje en el Estado

3.1. Lapolitica integral de gestion de residuos.

La gestion de residuos requiere de un enfoque multidisciplinario. Los problemas
derivados de la generacion, manejo y eliminacion final de los desechos conciernen tanto
a las ciencias naturales como a las econdmicas, y al tener un impacto en la sociedad
también requieren de un enfoque social, y por tanto, de politica®. La generacion de
residuos esta estrechamente vinculada al crecimiento econémico, en los paises en vias
de desarrollo se observa que a mayores tasas de PIB resultan mayores tasas de
generacion de residuos’. Si se entiende que este conjunto de paises apuntan al
crecimiento econdmico Yy social, se espera entonces una mayor generacion de residuos y
por tanto, sera aun mas necesario contar con un sistema de gestién que esté preparado

para afrontar aquellos desafios.

En vista de que la mayoria de los paises en vias de desarrollo, en sus ansias por
conseguir un desarrollo econémico acelerado, no contemplan el carécter
multidisciplinario en sus politicas, en los afios 90 la CEPAL diseiio con la ayuda
financiera del gobierno de Alemania y el apoyo técnico de la GTZ™ propuestas

innovadoras para una transformacion productiva que contemple politicas ambientales.

La “politica integral de gestion ambientalmente adecuada de residuos” propuesta
por la CEPAL parte de la vision multidisciplinaria y aborda de esta manera aspectos
politicos, legales, institucionales, técnicos, econdmicos, instrumentales, de
ordenamiento territorial y espacial, asi como la sensibilizacion y educacion de la

poblacion’.

La politica sera el resultado de las negociaciones entre el gobierno, los empresarios

y la poblacion. Esta ultima serd la encargada de velar por sus intereses, buscando una

% Acufia, G., Gestion ambientalmente adecuada de residuos... op.cit., p.52.

" La curva ambiental de Kuznets establece que la relacién entre el ingreso per capita y el deterioro de la
calidad del medio ambiente se representa mediante una curva con forma de U invertida, indicando que a
menores niveles de ingreso, el crecimiento econdmico se traduce en un mayor deterioro ambiental hasta
llegar a un punto de inflexion a partir del cual, dado que las economias son mas ricas y por tanto se
vuelven mas eficientes con tecnologias ambientalmente mas adecuadas, la relacion entre ambas variables
se vuelve negativa. Los paises en vias de desarrollo se ubican en la pendiente positiva de la curva.

™ La Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica o GTZ es una agencia del gobierno alemén
especializada en la cooperacion técnica para el desarrollo sostenible en todo el mundo.

72 Acufa, G., Gestion ambientalmente adecuada de residuos... op.cit. p.53.
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mejor calidad de vida y la preservacion de sus espacios. El sector privado, por su parte,
tendera a buscar la forma de minimizar sus costes y las normas medioambientales
tienden a elevarlos. Sin embargo, las tecnologias ambientalmente mas adecuadas suelen
estar asociadas a mayores niveles de productividad y rendimiento, por lo que no
siempre las normas implican un mayor coste. Para que la politica de residuos pueda
implementarse de manera exitosa se requiere de la accién conjunta y coordinada de

estos actores.

El objeto de estudio de la politica integral abarca tanto a los residuos domésticos
como los industriales y contempla toda la cadena asociada a la gestion de los mismos,
desde la generacion, disposicion inicial, recoleccion, transporte, tratamiento y
eliminacién. La politica integral de residuos incorpora de esta manera el amplio abanico
de disciplinas que hay que considerar cuando se gestionan unos recursos de indole tan

particular y variada como son los desechos.
3.2. Lagestion de residuos en el Estado Nacional Argentino

En la Republica Argentina, la gestion de residuos sélidos urbanos se encuentra
regulada por la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental para la Gestion
Integral de los Residuos Domiciliarios (Ley 25.916) de 2004. Como reza su primer
articulo, “las disposiciones de la presente ley establecen los presupuestos minimos de
proteccién ambiental para la gestion integral de los residuos domiciliarios, sean éstos de
origen residencial, urbano, comercial, asistencial, sanitario, industrial o institucional,
con excepcion de aquellos que se encuentren regulados por normas espec:iﬁcas.”73 La
norma prohibe la importacion de residuos domiciliarios prevenientes de otros paises al
territorio nacional. Luego, cada provincia podra establecer regulaciones mas estrictas en
linea con los objetivos de la ley nacional. Los municipios, por su parte, cuentan con
competencias en materia de gestion de RSU para establecer sus propias reglas e incluso

con autoridad impositiva.

La politica sectorial del Gobierno Nacional de la Republica Argentina se define en
la Estrategia Nacional de Gestion de Residuos Sélidos Urbanos (ENGIRSU) que se

aplica desde el afio 2005 hasta el 2025. La misma continda la hoja de ruta marcada por

" Ley 25916 de la Replblica Argentina, 7 de septiembre de 2004, disponible online en
http://www.icaa.gov.ar/Documentos/Ges_Ambiental/Ley 25.916.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.
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la CEPAL al incorporar una vision multidisciplinaria. Se rige en los principios de
preservacion de la salud publica, preservacion ambiental, disminucién de la generacion
y disposicién de los residuos y de disposicion final sostenible, tal como dicta la Ley
25.916. Los principales objetivos de la ENGIRSU son la implementacion de planes de
gestion integral de los RSU provinciales y/o regionales, la reduccion y valorizacion de
este tipo de residuos, la clausura de los basurales a cielo abierto y el fomento a la
comunicacién y participacion ciudadana.”® Para incentivar la elaboracién de planes de
gestion integral, el proyecto brinda asistencia técnica y econdmica, en el marco de los
objetivos de la Estrategia Nacional. Ademas, el proyecto “prevé la financiacion de los
costos de infraestructura para la disposicion final y sus sistemas asociados, a través de la
construccidn de rellenos sanitarios, plantas de tratamiento, estaciones de transferencia y
el cierre de basurales a cielo abierto, segiin se requiera.”’> Por su parte, también aboga
por la elaboracion de planes sociales en las jurisdicciones para la inclusion social de los
recuperadores informales de residuos, un conjunto de la sociedad con gran influencia en

el sector y que hay que contemplar a la hora de generar politicas de residuos.

Las provincias y sus municipios son las encargadas de la aplicacion de la Estrategia
Nacional en sus jurisdicciones. Para ello, a lo largo de todo el pais se han ido
incorporando diversas leyes y decretos para el mejoramiento de la gestion y el
tratamiento de los RSU, adaptandolos a las circunstancias especificas de cada territorio.
Al dia de hoy, la mayoria de las provincias cuenta con un Plan Provincial de Gestion de

Residuos elaborado, con distinto grado de antigtiedad y alcance.

En base a lo analizado hasta el momento, Argentina pareceria contar con un aparato
legal s6lido y completo en materia medio ambiental, incorporando los objetivos y
normativas internacionales a su gestion nacional. Sin embargo, la aplicacion real de

estas disposiciones no parece tan alentadora.

El pais latinoamericano se encuentra divido en 23 provincias y la Ciudad Autbnoma
de Buenos Aires. Cuenta con una poblacién total de mas de 40 millones de habitantes

" Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Republica Argentina, Estrategia Nacional para
la Gestion Integral de Residuos Sélidos Urbanos ENGIRSU. Ministerio de Salud y Ambiente de la
Republica Argentina, septiembre de 2005, p.13, disponible online en
https://es.scribd.com/document/204991895/engirsu-2mb1, dltimo acceso 27/10/2017.

™ DeLuca, M., Giorgi, N., “Estudio de estrategia y factibilidad de la gestion de residuos so6lidos urbanos
(RSU) para la Republica Argentina”, Camara Argentina de la Construccion, Argentina, 2015, p.108,
disponible online en http://biblioteca.camarco.org.ar/libro/residuos-solidos-urbanos-rsu-estudio-de-
estrategia-y-factibilidad/, dltimo acceso 27/10/2017.
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segun el ultimo Censo Nacional de 2010, donde el 90% se concentra en los centros
urbanos. La cobertura de recoleccion de RSU alcanza una tasa de 99,8%, muy por
encima de la media de la regién, y una disposicion final en rellenos sanitarios del
64,7%'°. Sin embargo, a pesar de que cada vez se cuenta con mas rellenos sanitarios,
aun siguen abundando los basurales a cielo abierto a lo largo y ancho del pais. Tal como
expresa el Observatorio Nacional para la Gestion de Residuos Soélidos Urbanos, la
disposicion adecuada de RSU alcanza al 61% de sus habitantes. “La cobertura de
disposicion final en rellenos sanitarios del 64,7% de la poblacion esconde inequidades
geogréficas. Esta cobertura es menor en las regiones Norte y del Cuyo-Mesopotamia
(...). El remanente 35,3% de la poblacién cuenta con una disposicion final inadecuada:

9,9% en vertederos controlados, 24,6% en Basurales a Cielo Abierto (BCA).” ”’

Por otro lado, las principales areas metropolitanas cuentan con plantas de
separacion, sin embargo el promedio para el pais se ubica alrededor del 37%. A pesar
de que se estd desarrollando una industria para el procesamiento de los residuos
recuperados, tales como el papel y carton, vidrios y plasticos, alin no se trata de una
practica generalizada a lo largo del pais. Las ciudades de Mar del Plata, Rosario,

Mendoza y Cérdoba son las que lideran en gestion integral de los residuos urbanos.
3.3. Lagestion de residuos en la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires

La politica que promueve el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires retoma la linea
de gestion integral de residuos aportada por la Estrategia Nacional de Gestion de
Residuos Solidos. A través de la implementacion de la Ley 1.854, conocida como “Ley
de Basura Cero” promulgada en el afio 2006 y reglamentada en 2007, la Ciudad aboga
por una gestion ambientalmente racional de los RSU cuyo principal objetivo es la
eliminacién progresiva de los rellenos sanitarios. Para alcanzar dicho objetivo, se alienta
a la adopcion de medidas que reduzcan la generacion de residuos y mejoren la
recuperacion y el reciclado. La ley establece un cronograma de reduccion en cuatro

etapas. Hacia el afio 2010, reducir en 30% la cantidad de residuos destinados a la

’® Fuente: Observatorio Nacional para la Gestion de Residuos Sélidos Urbanos del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Presidencia de la Nacion Argentina.

" Observatorio Nacional para la Gestién de Residuos Sélidos Urbanos del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Presidencia de la Nacion Argentina.

"8 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Mapas Criticos Gestién de Residuos, Presidencia de
la Nacién, marzo 2016, p.9., disponible online en
http://observatoriorsu.ambiente.gob.ar/estadisticas/2/datos-nacionales, Gltimo acceso 27/10/2017.
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disposicion final en rellenos, hacia el 2012 una reduccion del 50%, hacia el 2017 del
75% vy de esta forma llegar al 2020 a la prohibicion total de disposicion final de

materiales tanto reciclables como aprovechables.

La eliminacion de los rellenos sanitarios como objetivo principal se debe al gran
problema que tiene la region en materia de residuos: el colapso de los rellenos sanitarios
del conurbano bonaerense y la fuerte negativa social a la apertura de nuevos lugares de
disposicion final de RSU. La basura de los casi 3 millones de residentes en CABA es
enterrada en tres rellenos sanitarios en las afueras de la ciudad, junto con los desechos
de otros casi 12 millones de habitantes que viven en municipios de la Provincia de
Buenos Aires. Estos rellenos son operados por la Coordinadora Ecoldgica Area
Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE) y su gestion se lleva adelante de manera
coordinada con los municipios que junto con la Capital forman el Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA). “A pesar de ser el mayor generador de residuos solidos
urbanos del Area Metropolitana de Buenos Aires, la Ciudad Autonoma de Buenos Aires
le brinda poca atencion a la basura porque, entre otras razones, los impactos de su
disposicion final no son generalmente visibles en la ciudad. Esto ha conducido a que la
gestion y disposicion de los residuos urbanos no haya motivado un compromiso serio
por parte de las autoridades en el cumplimiento de la normativa vigente.””® La
incineracion de residuos se encuentra prohibida desde el afio 1978, momento desde el
cual toda disposicidn final de residuos del AMBA quedaria en cuatro rellenos sanitarios
ubicados en la jurisdiccion provincial. Hoy en dia uno de esos rellenos se encuentra en
etapa de pos-cierre, otros dos deberian estar cerrados en cumplimiento de Ordenes
judiciales y el cuarto, el Complejo Norte 111, fue ampliado en el afio 2016 en contra de

lo estipulado en la Ley de Basura Cero.

La CEAMSE realiza su trabajo en los Complejos Ambientales, predios donde se
encuentran las instalaciones que reciben los residuos para su tratamiento o disposicion
final. Alli es donde se realizan actividades tales como la separacion y clasificacion de
residuos, la captacion de biogas, el tratamiento de los liquidos lixiviados y la
fabricacion de compost o enmienda organica. El objetivo del complejo es reducir el

volumen de residuos que se destinara a los rellenos sanitarios.

" Testa, M.E., Bilbao, C. & Pujo, L., “Gestion de Residuos Sélidos Urbanos, Area Metropolitana de
Buenos Aires”, Greenpeace Argentina, p. 299, disponible online en http://www.farn.org.ar/wp-
content/uploads/2011/05/residuos_IAF2012.pdf, dltimo acceso 27/10/2017.
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Imagen 2. Area Metropolitana de Buenos Aires
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*El AMBA esta comprendido por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y

32 municipios de la Provincia de Buenos Aires.

Pero en el area metropolitana, y en la Capital sobre todo, existe ademas un segundo
circuito de recoleccion y separacion de basura llevado a cabo por los recuperadores
urbanos, mejor conocidos localmente como cartoneros. “En el AMBA se estima que
mas de 35.000 personas trabajan dentro de este circuito ilegal, clandestino y que
funciona ‘en negro’. Aunque existen algunos casos, como en la CABA y el Municipio
de Mordén, donde los recuperadores fueron ingresados al circuito formal a través de
cooperativas de trabajo.”® Como se analizara con més profundidad en el siguiente
capitulo, como resultado de una profunda crisis econdémica y social en el afio 2001 un
20% de la poblacion qued6 desempleada y casi el 58% en condicion de pobreza. Debido
a la dificultad de conseguir trabajo en el sector formal, una porcién de la poblacion
comenzé a dedicarse a la recoleccidon de desechos de materiales reciclables que luego
Ilevarian a los centros de tratamiento como mecanismo de subsistencia. Sin embargo,

esta actividad conocida como cirujeo o cartoneo -hurgar en la basura que los vecinos

% Del Piero, P., “La grave asignatura pendiente de los residuos solidos urbanos en el Area Metropolitana
de Buenos Aires”, pp.199, disponible online en http://farn.org.ar/wp-content/uploads/2015/06/La-grave-
asignatura-pendiente-de-los-Residuos-S%C3%B3lidos-Urbanos-en-el-%C3%81rea-Metropolitana-
Buenos-Aires.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.
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depositan en los contenedores de sus cuadras-, todavia era ilegal cuando se extendio
este fendbmeno de recuperadores informales. La fuerte masificacion de este trabajo
informal logré conseguir cierto reconocimiento por parte del Estado: en enero de 2003
el Estado promulgo la Ley 992 que incorpora a los recuperadores de residuos reciclables
a la recoleccion diferenciada en el servicio de higiene urbana vigente. La aplicacion de
esta ley permitid, en primer lugar, que los cartoneros pudieran hurgar entre los residuos
sin ser perseguidos por la policia, pero mas importante, cambiar la perspectiva de
“pobres que revisan la basura” a “recuperadores informales” del sistema. “La Ley
992/03 determina que los servicios de higiene urbana son servicios publicos, reconoce a
los ‘cartoneros’ como ‘recuperadores de residuos reciclables’ y pauta su incorporacion
como actores de la gestion de RSU.”®! Asimismo, los recuperadores comenzaron a
percibir incentivos mensuales, subsidios, cobertura medica, camiones para el traslado de
sus materiales. “En la Ciudad se han creado 5.300 puestos de trabajo para los
recuperadores urbanos, los cuales se encuentran formalizados y mediante el apoyo del
gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, mejorando sus condiciones de
trabajo, salud y seguridad, en el marco de las leyes de Basura Cero (n° 1.854) y la 992
(recuperadores urbanos).”® Desde ya, esta formalizacién de los trabajadores no se logré
extender a la totalidad de los mismos, sin embargo constituyé un gran triunfo para el
sector. Los trabajadores se organizan en cooperativas®® que se encargan de la
recoleccion y cuentan con plantas de separacion y clasificacion de residuos de caracter

social, es decir, son organizadas mediante las cooperativas de cartoneros.

En la Ciudad de Buenos Aires juridicamente se aplica una politica de gestion
integral de residuos con inclusion social, con objetivos de reduccién de la disposicion
en rellenos sanitarios a partir de la recuperacién y revalorizacion de materiales
reciclables en manos de los cartoneros, pero que en los hechos se respeta a medias. De

acuerdo a los estudios de la Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires,

81 Universidad Nacional de San Martin, “Gestion de residuos sélidos urbanos en la region metropolitana
de Buenos Aires. Modelos y Practicas”, Buenos Aires, 2014, p. 12, disponible online en
https://gapepyq.files.wordpress.com/2012/09/epyg-unsam-2014-gestic3b3n-de-rsu-en-la-rmba.pdf, Gltimo
acceso 27/10/2017.

82 Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires, “Estudio de calidad de los residuos sélidos
urbanos (RSU) de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. 2015 Informe Final”, Buenos Aires, 2016, p.61,
disponible online en http://www.fi.uba.ar/sites/default/files/Estudio%20de%20calidad%20RSU.pdf,
ultimo acceso 27/10/2017.

8 Una cooperativa es una asociacion auténoma de personas unidas voluntariamente para formar una
organizacion democrética con fines empresariales cuya administracion y gestién debe llevarse a cabo de
la forma que acuerden los socios.
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“como se desprende de este cuerpo normativo, la reduccion, tratamiento y valorizacion
de los residuos, tanto para disminuir el impacto ambiental como para maximizar su
aprovechamiento comercial y generar alternativas de empleo para los sectores mas
necesitados, tienden a ser los objetivos centrales de un nuevo modelo de gestion integral
de los residuos. Sin embargo, estas iniciativas han encontrado algunas dificultades para
plasmarse en cambios efectivos. Si bien ha habido avances, los distritos de la region ain
no han logrado salirse del sistema de disposicion en rellenos sanitarios o basurales a

cielo abierto.”®*

Pareceria entonces que el pais se encuentra en una etapa intermedia en cuanto a la
gestion de residuos, donde cuenta con todo un aparato legal acorde a los estandares
internacionales, con objetivos claros y metas alcanzables, pero que en la practica ain no
pareceria terminar de aplicarse. Existe una falta de articulacion entre el marco legal y la
préactica de gestion. Pero también existen problemas derivados de la superposicion de
jurisdicciones en relacion a la distribucion de competencias ambientales a nivel
nacional, provincial y municipal y una falta de continuidad en las politicas de GIRSU®.
Por otro lado, es necesaria una capacitacion de los funcionarios pablicos que trabajan en

la materia y el fortalecimiento institucional en las areas de control y gestién de RSU.

Otra de las principales fallas para una exitosa gestion reside en la falta de
participacion y compromiso ciudadano, que deberia fomentarse mediante la educacion y
una mayor visibilizacion de sus beneficios y consecuencias. Pero ademas, surge otro
problema que resulta del mercado de materiales recuperados, que es principalmente de

caracter informal.

Por altimo, otra importante critica se deriva de la ausencia de estadisticas fiables en
cuanto a la generaciébn de RSU, su composicién, los sistemas de gestion, las
posibilidades de revalorizacion, toda informacién mas que necesaria para poder disefiar

e implementar planes o programas exitosos con metas especificas de gestion.

8 Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires, “Estudio de calidad... op.cit., p.13.
8 DeLuca, M., Giorgi, N., “Estudio de estrategia y factibilidad ...op.cit., p.37.
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4. Situacion actual del reciclaje en la Ciudad Autonoma de Buenos

Alres.

4.1. Datos actuales sobre el reciclaje en la Ciudad.

Para poder comprender la dinamica real de la gestion de residuos en la Ciudad de
Buenos Aires se procedera a hacer un pequefio analisis de la situacién actual. Debido a
la falta de datos oficiales completos y actualizados, el estudio se nutrird de la escasa
informacién disponible, asi como de estudios llevados a cabo por las principales

universidades del pais latinoamericano.

La region del AMBA abarca un territorio donde habitan aproximadamente 14,5
millones de personas, que representan el 36% de la poblacion total del pais. “En este
vasto territorio se producen alrededor de 17.000 toneladas diarias de basura, lo que
significa el 40% de los residuos de todo el pais...”® La Ciudad de Buenos Aires sola

produce el 31% de los residuos depositados en los rellenos sanitarios de la CEAMSE®’.

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires se encuentra a su vez dividida en 15
comunas donde habitan casi 3 millones de personas (7% de la poblacion total) y recibe a
diario a aproximadamente otras 2 millones de personas que se desplazan para trabajar o
estudiar. La generacion de residuos varia segun las zonas. Aquellas zonas con mayores
niveles de ingreso y consumo tenderan a producir mayores tasas de residuos. En tanto la
media de generacion per cépita del pais se encuentra entre los 0,91 y 0,95 kg/habitantes
por dia, en CABA la generacion per capita ascendio en 2016 a 1,39 kg/habitantes por
dia, segun la informacién elevada por el CEAMSE. Como se puede observar en el
gréfico a continuacion, la generacion de residuos también presenta cierta correlacion
con las recesiones econdmicas, donde en afios como en 2002 0 2008 se puede ver una
reduccion de la generacion de residuos diaria per capita de la mano de una caida de la

actividad y el consumo local.

% Del Piero, P., “La grave asignatura pendiente...op.Cit., p.196.
87 Universidad Nacional de San Martin, “Gestién de residuos. ..op.cit., p. 19.
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Gréfico 1. Generacion anual de Residuos de CABA
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del CEAMSE.

a) Recoleccion de residuos

Desde la reglamentacion de la Ley 1.854, a partir de 2007 se implementd el
programa de disposicion inicial selectiva con la finalidad de adoptar medidas dirigidas a
minimizar la generacion de residuos, la recuperacion y el reciclaje. El servicio de
recoleccion de residuos en la ciudad se hace de manera diferenciada entre residuos
hamedos y residuos secos (materiales reciclables). El Servicio de Higiene Urbana de la
ciudad se divide entre su fraccion humeda, cuya recoleccion estd a cargo de la
CEAMSE, vy la fraccion seca, cuya recoleccion esta a cargo de las Cooperativas de
Recuperadores Urbanos. Para ello a lo largo de la ciudad se dispusieron dos tipos de
contenedores. Por un lado se encuentran los contendores para los residuos humedos, que
segun el estudio llevado a cabo por la Universidad de Buenos Aires, hacia el 2015 habia
28.000 contenedores en todas las zonas de servicios de Higiene Urbana, alcanzando el
100% de contenedorizacion de CABA®. Una vez recolectados dichos residuos se
transportan y descargan en las estaciones de transferencia de la CEAMSE donde son
compactados para que ocupen un menor espacio y luego sean depositados en los

rellenos sanitarios.

8 Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires, “Estudio de calidad...op.cit., p.59.
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Para el caso de los residuos secos el proceso es diferente. Actualmente en CABA
trabajan activamente en la recoleccion de residuos reciclables 12 cooperativas que
realizan de forma exclusiva la recoleccion de dichos desechos. Para la recoleccion los
recuperadores urbanos recogen los materiales reciclables que se depositan en 32 Puntos
Verdes de la ciudad, en las 1.800 campanas verdes o que recogen mediante el sistema
puerta a puerta para luego llevarlos a los Centros Verdes. “Los Centros Verdes son
espacios de trabajo comunitario equipado con los elementos de seguridad, higiene y
salubridad presentes en la industria convencional (como fabricas y galpones), que
brinda a los recicladores urbanos un lugar donde realizar su tarea, mejorando sus
condiciones laborales y favoreciendo su inclusién social.”® En la Ciudad funcionan

ocho Centros Verdes gestionados por cooperativas de cartoneros.

Se puede observar entonces una primera gran diferencia en la recoleccion
diferenciada. Mientras que la recoleccion de los materiales no reciclables se encuentra
facilmente realizable en funcion de los 28 mil contenedores a lo largo de la ciudad, la
recoleccion de materiales reciclables en manos de los cartoneros requiere un esfuerzo
extra, al contar s6lo con 1.800 campanas verdes donde los vecinos —y sélo los vecinos
de las zonas residenciales de mayores ingresos donde se encuentran concentrados este
tipo de contenedores- realizan una separacion inicial y sobre todo el esfuerzo que
implica el sistema puerta a puerta. Por otro lado, organizaciones no gubernamentales
(ONG) “sefialan con preocupacion, que existe una abismal diferencia entre la inversion
realizada para sostener el servicio de residuos himedos, por sobre el magro presupuesto
asignado a las politicas sustentables de recoleccion de secos...”*® Ademés, critican la
falta de implementacion de un sistema de indicadores para medir la cantidad de RSU
reciclables que se recuperan diariamente para poder tener un mejor control de los

avances o retrocesos que se estén produciendo en la actividad.

Otro problema de la recoleccion diferenciada se deriva de la falta de participacion
ciudadana en todo este proceso. La minoria de la poblacion separa sus desechos
domésticos, en parte por falta de educacion al respecto, y sobre todo, por una carencia

de campafia de concientizacion y motivacion por parte del Estado, en todas sus esferas.

% Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires, “Estudio de calidad...op.cit., p.62.

% Duverges, D., “La Ley de Basura Cero en la Ciudad de Buenos Aires y los aportes efectuados por las
organizaciones de la Comision de Asesoramiento Técnico”, Informe Ambiental Anual, FARN, 2014,
p.138, disponible online en https://www.ecolex.org/details/literature/la-ley-de-basura-cero-en-la-ciudad-
de-buenos-aires-y-los-aportes-efectuados-por-las-organizaciones-de-la-comision-de-asesoramiento-
tecnico-ana-089357/, ultimo acceso 27/10/2017.
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La mayor parte de la recoleccion diferenciada para su posterior tratamiento y reciclaje
es realizada manualmente por los cartoneros, tanto en la via publica como en los
basurales. Esta situacion repercute tanto en el bienestar de las personas que se dedican a
la recuperacion informal, que se someten al trato directo con los desechos sin ningln
tipo de control o cuidados de salubridad y bajo un grado de precariedad laboral
extremo; pero también en el del resto de la poblacion, ya que luego del paso de los
cartoneros tiende a quedar la basura desperdigada en las calles de las ciudades. Si bien
las leyes promulgadas apuntan a la incorporacion de los recuperadores informales como
parte sustancial del proceso, dotdndolos de los beneficios propios de un trabajo formal,
la mayoria sigue realizando sus actividades en condiciones precarias e insalubres. “Los
mayores obstaculos para la recoleccién diferenciada identificados por los funcionarios
municipales entrevistados fueron el financiamiento y la “concientizacién” de los

vecinos.”%!

b) Tecnologias de Tratamiento de Residuos

En relacion a la tecnologia disponible para el reciclado, en la ciudad hoy funcionan

seis plantas de tratamiento de residuos.

Desde el afio 2013 estd en funcionamiento la planta de Tratamiento Mecanico
Bioldgico (MBT, por sus siglas en inglés) de José Ledn Suarez. La planta se encuentra
ubicada en uno de los predios de la CEAMSE® y permite reducir el 10% de los
desechos de la Ciudad que se destinaban al enterramiento directo. Fue la primera planta
de MBT del pais y mediante la combinacién de un proceso mecénico para la
clasificacion y un tratamiento biolégico permite recuperar materiales reciclables como
metales, papel, vidrios, plasticos y materia organica. Si bien el uso de esta tecnologia
permite reducir sustancialmente la basura destinada a los rellenos sanitarios en funcion
a los objetivos establecidos en la ley, ambientalistas critican la utilizacion de este tipo
de tecnologias en aquellos lugares donde falla la separacion en origen, ya que debido a
la contaminacion a la que se someten los materiales reciclables por estar en contacto
con el resto de la basura, mucho material potencialmente reciclable termina igual en un
relleno sanitario. Desde la ONG® Greenpeace opinan que “las fallas en la planta MBT

denotan la importancia de integrar las etapas de separacion en origen, disposicion en los

9! Universidad Nacional de San Martin, “Gestion de residuos. ..op.cit., p. 22.
% |a planta se encuentra ubicada en el Complejo Ambiental Norte 111 de la CEAMSE.
% Organizacién No Gubernamental.
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contenedores y recoleccion diferenciada en forma previa y obligatoria™® Para que esta
tecnologia pueda ser plena y eficientemente aprovechada es necesario que forme parte
de una politica integral, donde también se invierta en el proceso de separacion mediante

campanas de concientizacion.

En el afio 2015 el Gobierno de la Ciudad llam6 a licitacion para el disefio,
construccion, operacién y mantenimiento de dos nuevas Plantas MBT, lo que puso
sobre la mesa nuevamente el debate sobre la efectividad de esta tecnologia en una
sociedad que no separa sus residuos en origen. ONGs ambientalistas con Greenpeace a
la cabeza se opusieron fervientemente, alegando la pérdida de materiales reciclables que
conlleva esta practica en las condiciones actuales de la ciudad y vinculandolo més que
al reciclaje a un proceso de incineracion. “Este tipo de plantas tratan residuos mezclados
y desalientan la separacion en origen por parte de los ciudadanos, al mismo tiempo que
tienen un alto porcentaje de rechazo de los residuos que ingresan.”®> Ademas, en los
pliegos de licitacion se evalud la posibilidad de producir combustible derivados de
residuos (CDR) a partir de los residuos plasticos presentes en la fraccion himeda como
una alternativa para reducir aun mas los residuos que se disponen en los rellenos y
aprovechar la energia cal6rica contenida en ellos. Esto sin embargo vulnera la ley 1.854
que prohibe la combustién de residuos sélidos hasta que no se alcancen los objetivos de
reduccion de residuos destinados a la disposicion final. La instalacion de este tipo de
tecnologias por tanto se trata mas bien de una solucién cortoplacista para tratar un
problema urgente -el colapso de los rellenos sanitarios-, que de un avance real hacia la
consecucion de los objetivos de reduccién de generacion, separacién, recoleccion
selectiva, recuperacién y reciclado estipulados en la ley. Por su parte, la ONG también
critica la inversion que estd dispuesta a hacer la Ciudad para la construccién de las
plantas MBT en tanto no le dedica los mismos recursos al mantenimiento y
equipamiento de los Centros Verdes de la Ciudad. A pesar de todo lo dicho, en
noviembre de 2017 se inaugurara una nueva Planta de Tratamiento Mecanico Biologico
en el predio de la CEAMSE de Ensenada, pero no tratard los desechos provenientes de
la ciudad, sino que tratara el 100% de los residuos generados por cinco municipios de la

Provincia de Buenos Aires.

% Duverges, D., “La Ley de Basura Cero en la Ciudad. .. op. cit., p.141.

% Greenpeace Argentina, “Las plantas MBT, una falsa solucion para cumplir con la ley de Basura Cero”,
Buenos Aires, 2015, pp.1-12, disponible online en
http://www.greenpeace.org/argentina/Global/argentina/graphics/2015/basura/MTB-
Una%?20Falsa%20Solucion.pdf , dltimo acceso 27/10/2017.
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El resto de las plantas de tratamiento de la Ciudad se encuentran en el Centro de
Reciclaje de Villa Soldati. Alli funcionan la Planta de Tratamiento de Aridos (residuos
de la construccién), la Planta de Tratamiento de Residuos Organicos, la Planta de
Tratamiento de Restos de Poda y Forestales, Planta de Tratamiento de Plasticos PET* y
se termind de construir en 2017 un Centro Verde Automatizado donde ya ha sido
inaugurada una nueva planta de MRT (Material Recycling Facility) que trata los
residuos secos que recolectan las Cooperativas de Recuperadores Urbanos. En el Centro
de Reciclaje se procesan 2.500 toneladas diarias de residuos aridos, organicos,
forestales y plasticos PET que antiguamente iban a relleno. Se estima que “la reduccion
del impacto ambiental por la puesta en funcionamiento del centro equivale a la

plantacion de 200 hectéareas de arboles.”’

La Planta de Tratamiento de Aridos funciona desde el afio 2013 y procesa los
escombros y restos de la construccion para ser transformados en nuevos materiales que
se reutilizan luego en obras viales, obras civiles o0 como rellenos de separacion en los
rellenos sanitarios. Se estima que la planta logra recuperar el 90% de los residuos

aridos.

En cuanto a la planta de tratamiento de organicos, que entrd en funcionamiento en el
afio 2015 junto con las de plasticos PET y la de poda y forestal, se estima que trata entre
10 y 20 toneladas de residuos diarios a través de un proceso de compostaje a partir de la
fermentacion aerdbica. Si bien la planta de tratamiento de organicos se encuentra en
funcionamiento, la recoleccion diferenciada de residuos organicos todavia se encuentra
en una etapa muy incipiente que por ahora se reduce a la recoleccién en mercados o
polos gastrondmicos, pero que aun no se lleva adelante una separacién inicial de forma
particularizada en los hogares, por lo que su incidencia no es sustantiva. Al respecto, la
directora del Area de Politica Ambiental de la Fundacion Ambiente y Recursos
Naturales (FARN) opina que “en materia de tratamiento de los residuos organicos, es
practicamente nulo lo que se ha avanzado hasta ahora, destacando la importancia que
constituye dicha fraccion en el porcentaje general de residuos —un 43% del total- y los

beneficios que su buen aprovechamiento puede significar. En funcién de lo expuesto, se

% E| pléstico PET, o tereftalato de polietileno es un tipo de plastico muy utilizado en el envasado de
bebidas y textiles, es 100% reciclable y puede ser utilizado para fabricar nuevos productos.

% Buenos Aires Ciudad, Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Cémo funciona el Centro de
Reciclaje de Villa Soldati, disponible online en http://www.buenosaires.gob.ar/noticias/como-funciona-el-
centro-de-reciclaje-de-villa-soldati, Gltimo acceso 27/10/2017.
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propone instrumentar mecanismos para generalizar el compostaje domiciliario y un
sistema de recoleccion y tratamiento especifico para grandes generadores de residuos
organicos, que deberia incluir su reutilizacion como fuente de energia (biogéls).”98 La
aplicacion de una recoleccién diferenciada de residuos organicos permitiria no sélo el
aprovechamiento total de este tipo de residuos, que constituyen el 43% de los RSU
totales en la Ciudad de Buenos Aires, sino que redundaria una menor contaminacion del
resto de los residuos, permitiendo asi una mejor separacion y aprovechamiento de los

materiales reciclables.

Por altimo, la Planta de Tratamiento de Residuos Secos, o Planta de MRT, fue
inaugurada a principios de 2017. Se trata de la primera planta en tratar los residuos
secos que recolectan las Cooperativas de Recuperadores Urbanos de manera automatica
y se considera la planta mas moderna del pais. Se estima que la planta permite recuperar
10 toneladas de residuos por hora, a diferencia de los Centros Verdes cuya capacidad de
tratamiento es de 6 toneladas diarias. Cuenta con un proceso de seleccion moderno
mediante el cual se hace una separacion automatica de los residuos, mientras que en los
Centros Verdes esto se realiza de forma manual. Ademas, el material final resulta de

una mejor calidad, producto de su mejor eficiencia en el proceso de seleccion.

Sin embargo, aun la practica de reciclaje mas comudn sigue en manos de los
recuperadores urbanos en los Centros Verdes. En la ciudad estan en funcionamiento 8
Centros Verdes que funcionan como centros de separacion y logistica. Luego de la
recoleccion de las campanas verdes y del sistema puerta a puerta, los recuperadores
urbanos llevan el material reciclable a estos centros donde procesan y recuperan
aquellos materiales que puedan venderse. La separacion de materiales se realiza de
forma manual, por eso la incorporacion de tecnologias MRT implica un gran avance en
la gestion de los residuos secos, y una gran ayuda para mejorar la eficiencia del trabajo
realizado por los recuperadores. ElI ministro de Ambiente y Espacio Publico de la
Ciudad de Buenos Aires precisé que “en la actualidad se estan recuperando 400
toneladas por dia de materiales secos y que el objetivo fijado para el 2019 es duplicar

esa cantidad.”

A pesar de no contar con datos concretos de generacion de residuos y reciclaje, en

vista de lo analizado hasta el momento se puede concluir que la ciudad cuenta con un

% Duverges, D., “La Ley de Basura Cero en la Ciudad... op. cit., p.141.
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aparato legal completo hace mas de 10 afios, al que recién ahora se le agrega un
andamiaje de tratamiento completo y tecnolégicamente avanzado. Se podria esperar una
evolucion positiva hacia la consecucion de los objetivos de reduccion de disposicién
final de residuos a través de la recuperacion y el reciclaje mediante una politica de
integracion social de la mano de los recuperadores urbanos. Sin embargo, aun falta un
eslabon clave en la cadena para poder maximizar los impactos derivados de la ley y las
tecnologias: la participacion ciudadana. Como expresan desde FARN, “...en materia de
comunicacion, tematica que atraviesa todas las instancias en la implementacion de una
gestion integral, las ONG expresan que la ley Basura Cero deposita en la ciudadania un
rol fundamental, dado que la separacién en origen es una de las condiciones
fundamentales para asegurar el éxito de su irnplementatci(')n.”99 A pesar de gque por ley
los portefios estan obligados a separar los residuos reciclables de su basura domiciliaria,
una encuesta realizada por el Centro de Estudios Nuevo Milenio concluyd que el 77%
de los encuestados no recicla y la principal causa es “por falta de costumbre™'®. Sin
embargo, otra conclusion a la que llegé el Centro de Estudios es que el 49% de los
encuestados si separa sus residuos reciclables en su trabajo o lugar de estudios. Es decir,
no pareceria ser un problema de falta de informacién, sino mas bien de falta de

incentivos o0 motivaciones.
4.2. El fendmeno de los cartoneros y el ecologismo de los pobres

El estudio del caso concreto del reciclaje en la Capital de Buenos Aires sirve para
ejemplificar una dindmica que se puede también replicar en otros paises en vias de
desarrollo. A pesar de ser un pais con un marco legal completo y a la altura de las
exigencias internacionales, se observa que los avances en materia de gestion de residuos
y la incorporacién de tecnologias de tratamiento fueron motivados como respuesta a una
coyuntura socio-economica, y no como respuesta a las exigencias juridico-ambientales.
En Latinoameérica se observa este fendbmeno a lo largo de todo el continente,
especialmente en aquellas ciudades donde falla la recoleccion de residuos, abundan las
disposiciones de residuos en lugares inadecuados y, sobre todo, cuando se presentan

altos indices de desempleo, “son los pobres urbanos los que, por necesidad, se dedican a

% Duverges, D., “La Ley de Basura Cero en la Ciudad... op. cit., p.142.

1% Nuevo Milenio Centro de Estudios, “Sondeo de opinién sobre la limpieza de la ciudad. Limpieza y
reciclables”, Buenos Aires, 2016, disponible online en
http://www.centronuevomilenio.org/archivos/estudios/informe-limpieza-y-reciclables.pdf, ultimo acceso
27/10/2017.

55


http://www.centronuevomilenio.org/archivos/estudios/informe-limpieza-y-reciclables.pdf

la recoleccion y venta de materiales reciclables. Los ‘hurgadores’ en Uruguay, los
‘pepenadores’ en México, los ‘catadores’ en Brasil o los ‘cartoneros’ en Buenos Aires,
se han convertido en cuidadores ambientales sin proponérselo, a pesar de la gran

pobreza en la que transitan su vida.?t®

El andlisis de este fendmeno en términos de la teoria ambiental choca con un
postulado fundamental del desarrollo sostenible ya que pone en crisis el equilibrio entre
ambiente y sociedad y la preservacion de la calidad de vida de los actores
involucrados'®. La teoria ambiental vigente nace con el objetivo de implementar
acciones planificadas y racionales sobre el ambiente, pero hace agua a la hora de
explicar aquellas acciones que no surgen con metas ambientalistas, pero que tienen
igual un impacto sobre el medio. EI fendmeno puede ser abordado sin embargo a partir
de otros dos conceptos muy ligados entre si, el de justicia ambiental y el de ecologismo

de los pobres.

Para analizar este caso de estudio se partira de estos dos conceptos. En vista de que
ambas nociones estan sujetas a una diversa percepcion doctrinal, en este trabajo se los
abordard de manera conjunta. Esto se debe a que en esencia parten del mismo
cuestionamiento: la falta de equidad en el acceso a los recursos naturales y en la carga

de contaminacién, en perjuicio de las poblaciones més vulnerables'®,

El movimiento de la justicia ambiental surge en el afio 1982 como consecuencia de
un conflicto derivado de la negativa de un pueblo de bajos recursos y descendencia
afroamericana de Carolina del Norte (Estados Unidos) a la instalacién de un vertedero
toxico mediante manifestaciones de resistencia pacifica. A partir de entonces se empezo
a demostrar que la distribucion y ubicacion de los vertederos de residuos en Estados
Unidos eran definidas por cuestiones de raza, por lo que el movimiento inici6 a partir de
un fendmeno de racismo ambiental. “La Justicia Ambiental (...) tiene una finalidad
concreta: no se trata de remediar consecuencias indeseadas de un sistema defectuoso,

sino de cambiar dicho sistema, invertir el paradigma que rige la gestion ambiental y que

191 Paiva, V., “Cartoneros, recolecciéon informal, ambiente y politicas pablicas en Buenos Aires 2001-
20127, Revista Brasileira de Gestao Urbana, v.5, n.1, 2013, pp.150, disponible online en
http://www.scielo.br/pdf/urbe/vbn1/al1v5nl.pdf, Gltimo acceso 27/10/2017.

102 H

Ibid, p.154.

193 Espinoza Gonzalez, A., “La justicia ambiental, hacia la igualdad en el disfrute del derecho a un medio
ambiente sano”, Universitas, Revista de Filosofia, Derecho y Politica, n° 16, julio 2012, p.53, disponible
en https://e-archivo.uc3m.es/handle/10016/15197, ultimo acceso 27/10/2017.
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contribuye a ampliar la brecha entre la minoria privilegiada y la mayoria perjudicada del
planeta.”® A partir de los afios '90 el concepto de justicia ambiental ha ido
ampliandose no sélo a cuestiones raciales sino también de ingresos y “reconoce la
desigualdad en cuanto a la distribucién espacial y social y generalmente son los grupos
identificados con perfiles socioeconémicos bajos los que sufren de una desigual carga
de impactos ambientales.”® El paradigma de la justicia ambiental busca el trato
equitativo en la distribucion espacial y social de los impactos ambientales, promoviendo
la participacion social en el proceso de tomas de decisiones. El caso especifico de los
cartoneros resulta de un gran ejemplo de este paradigma: no sélo son los que cargan con
los impactos ambientales que resultan de su actividad y se hacen cargo de minimizar los
impactos negativos que realiza el resto de la poblacion con su basura, sino que son los
responsables que fomentaron el avance legislativo que se dio en materia de gestion
ambiental, logrando asimismo el reconocimiento de su labor como una parte sustancial
del proceso. “La justicia ambiental debe entenderse como un paradigma complejo, que
tutela el uso sustentable de los recursos naturales, vinculandolos a las politicas publicas
para que en éstas se inserten aspectos de proteccion de los derechos fundamentales
relacionados, asi como participacion de los actores para incidir en el proceso de toma de

. . ., : 1
decisiones y que trascienda en la resolucion de problemas ambientales. ..”*%

El ecologismo de los pobres, si bien se trata de un movimiento distinto, comparte
con el concepto de justicia ambiental el mismo problema: la falta de equidad en el
acceso a los recursos naturales y en la carga de contaminacion, en perjuicio de las
poblaciones més vulnerables’®’. El ecologismo de los pobres, por su parte, surgié a
partir de los movimientos en los paises del Sur que luchan contra los impactos
ambientales que amenazan a los pobres. Es un movimiento a favor de la defensa de la
naturaleza y los bienes comunes por poblaciones pobres, motivadas por la necesidad de

supervivencia mas que por razones ambientales.

La actividad de la recuperacion informal de residuos estuvo presente desde los afios

‘80 en un contexto de ilegalidad, donde personas en condicion de vulnerabilidad

104 Espinoza Gonzélez, A., “La justicia ambiental, hacia la igualdad...op.cit., p.77.

195 Ramirez Guevara, S., “Tesis Doctoral: El manejo de los residuos sélidos urbanos un asunto de justicia
ambiental en México. Estudio de caso zona metropolitana de San Luis Potosi”, Universidad Autonoma de
San Luis Potosi, 2015, p.28, disponible en http://www.redalyc.org/pdf/694/69438994008.pdf, Gltimo
acceso 27/10/2017.

196 |hid, p.248.

197 Espinoza Gonzalez, A., “La justicia ambiental, hacia la igualdad...op.cit., p.53.

57


http://www.redalyc.org/pdf/694/69438994008.pdf

buscaban en la basura materiales de algin valor que pudieran vender. Con la explosién
de la crisis econémica, social y politica del afio 2001 méas del 20% de la poblacién
quedod desempleada y el 58% en situacion de pobreza, como se ha dicho con
anterioridad. “En ese contexto, los recolectores informales de materiales reciclables,
conocidos aqui como cirujas, cartoneros o recuperadores, se volvieron una de las
expresiones socialmente reconocidas del desempleo y la exclusion. Su mayor visibilidad
estuvo intimamente relacionada con el progresivo incremento de su numero, tanto por la
continuidad de falta de empleo, como por efecto de la aguda recesion que agoto la
posibilidad de los sectores de bajos ingresos de hallar refugio en otras actividades
propias del sector informal.”*®® Como consecuencia de la devaluacién del 2001-2002 y
la implementacion de una politica de sustitucién de importaciones, los materiales
recolectados vieron incrementar sus precios, lo que significo un estimulo a participar en
dicha actividad. A partir de entonces, la recuperacion informal de residuos reciclables se
transformé en una actividad permanente y fuente de subsistencia para familias pobres y

desocupadas.

Sin embargo, el camino para poder realizar el trabajo no fue facil para los
cartoneros. Para empezar, sigue tratdndose de un mercado de trabajo mayoritariamente
informal, de alto riesgo por la falta de condiciones minimas de higiene y salubridad y
con un alto componente de trabajo infantil Si bien al dia de la fecha los cartoneros son
contemplados por ley como parte sustancial de la gestidn integral de residuos, el sector,
agrupado en Cooperativas de Recuperadores Urbanos tuvo que luchar por hacerse ese
espacio y reconocimiento, y actualmente lo sigue haciendo para terminar de incluir al
resto de trabajadores que aun siguen haciéndolo de manera informal. En el afio 2002,
cuando se extendi6 este fendmeno era ilegal hurgar en la basura y los cartoneros eran
perseguidos por la policia y repudiados por la sociedad. Incluso durante los afios 2001 y
2002 la actividad de los cartoneros fue denunciada como competencia desleal por las
empresas prestadoras del servicio de recoleccion, que venian disminuir sus ganancias de

la mano del menor peso de materiales recolectados.

108 Schamber, P., “Una aproximacion historica y estructural sobre el fenomeno cartonero en Buenos
Aires. Continuidad y nuevas oportunidades entre la gestion de residuos y la industria del reciclaje”,
Ministerio del Interior de la Presidencia de la Nacion, Argentina, 2009, p.1, disponible online en
http://www.mininterior.gov.ar/asuntos_politicos_y alectorales/incap/clases/Paper_Schamber-1.pdf,
Gltimo acceso 27/10/2017.
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Como argumenta Gallacher, “la existencia de cartoneros produce costos y beneficios
a la sociedad. Entre los beneficios se destacan el servicio de clasificacion de basura a
los productores de la misma, el beneficio econdémico a los municipios (menor cantidad
de basura depositada disminuye remuneracion a empresas recolectoras) y a la industria
del reciclaje (materia prima para reciclar). Por otro lado, la actividad cartonera acarrea
desventajas sociales (condiciones laborales, trabajo infantil), econdmicas (higiene de las
calles, informalidad laboral) y ambientales (basura en la calzada, obturacion de

sumideros).”*®

Con la aplicacion de las leyes 992 y 1.854 se logr6 no sélo incluir a los
recuperadores en el sistema de gestion de residuos y dignificar su labor asociandolo a
valores positivos del estilo “pobre pero digno” o “trabajador y honrado”, sino que fue
gracias a sus esfuerzos que se comenzé a implementar una gestion integral de residuos.
Por su parte, el colapso de los rellenos sanitarios existentes y el rechazo de la sociedad
hacia la apertura de nuevos predios para la disposicion final de residuos apuntaron a
buscar nuevas alternativas que a su vez estuvieran a la altura de los estandares
internacionales de gestion ambientalmente racional y de los compromisos asumidos por
el pais mediante la ratificacion de los documentos internacionales descriptos en el
capitulo 2. “Los cartoneros, cirujas o recuperadores también se organizan y movilizan,
pero no para oponerse a los basurales o rellenos sanitarios en sus barrios, sino para
obtener acceso a ellos. Recorren, ademas, las calles portefias y del conurbano en busca
de materiales reciclables para vender; se han convertido, de alguna manera, en pioneros

., . ST . 1
de la separacion en origen y de la recoleccion diferenciada.” 0

De aqui se desprende una importante caracteristica del sector: los recuperadores
urbanos no persiguen fines ambientalistas, sino de supervivencia y comercializacion. A
pesar de que esta es la realidad, no deja de ser verdad también que a partir de su
accionar se recuperan cantidades importantes de residuos reutilizables que son
reingresados al sistema productivo y evitan su disposicion en los ya colapsados rellenos

sanitarios. Incluso para el afio 2006 se estima que el 97% de los desechos recuperados

199 Gallacher, G., “Cartoneros : desigualdad, externalidad y equilibrio”, para Concurso “La economia de
la ciudad de Buenos Aires y su impacto en el desarrollo econémico argentino”, 2011, pp.1-29, disponible
online en  https://www.ucema.edu.ar/conferencias/download/2012/11.08AE.pdf,  udltimo  acceso
27/10/2017.

10 Universidad Nacional de San Martin, “Gestién de residuos...op.cit., p. 9.
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fue gracias al trabajo de los cartoneros™*. La lucha por la recuperacion de residuos no
responde, en el caso de los cartoneros de Buenos Aires, a una cuestion ética y altruista,
sino a una lucha por la subsistencia. “Se subraya la existencia de un ecologismo
diferente, surgido entre los pobres de los paises pobres, como respuesta a la amenaza o a
la usurpacion que ejercen los poderes superior que alli dominan sobre la base ambiental
de subsistencia de estos sectores sociales.”*** EI componente ecologista queda implicito
en sus acciones. Particularmente en el caso de los cartoneros de Buenos Aires, ellos
aprovechan el componente ecologista de su actividad como una bandera que también
los define. Como se expreso anteriormente, el hecho de que se recurra a la recuperacion
de residuos como un método de subsistencia no quita que tenga un impacto que
repercute en el medio ambiente y en la sociedad. Es por esta misma razén que han
logrado conseguir el reconocimiento social y politico de sus esfuerzos y hoy pueden
realizarlo de manera formal y subsidiado por parte del Estado. Incluso siguen siendo
ellos, los recuperadores urbanos agrupados en cooperativas, los que se encargan de
realizar las campafias de concientizacion de la separacion inicial de residuos, que
deberia estar en manos de la autoridad municipal. Dentro del paradigma del ecologismo
de los pobres, es la necesidad de supervivencia la que hace conscientes a los pobres de
la necesidad de conservar los recursos naturales de los que dependen. En el caso
concreto de los cartoneros, es la necesidad de supervivencia la que lleva al pobre a
recuperar los materiales reciclables, que si bien no se tratan ya de recursos naturales per
se, son recursos que reingresaran a la cadena sustituyendo el rol de los productos

primarios.

En el analisis del caso de la Ciudad de Buenos Aires se observan dos realidades que
motivaron el desarrollo de las politicas de gestion integral de residuos con inclusion
social. Por un lado, el caso de los cartoneros donde son ellos mismos quienes consiguen
mejoras medio ambientales derivadas de una necesidad de subsistencia, respondiendo a
la perspectiva del ecologismo de los pobres. “Todos los avances que se dieron a favor

de la actividad recuperadora de los sectores marginales han sido conquistados mediante

1 paiva, V., “Cartoneros, recoleccion informal, ambiente. .. op.cit., p.150.

12 Eolchi, M., “Conflictos de contenido ambiental y de ecologismo de los pobres: no siempre pobres, no
siempre  ecologistas”, en Ecologia Politica, 2001, pp.83, disponible online en
http://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/122793/folchi_m2.pdf?sequence=1,  ultimo  acceso
27/10/2017.
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la lucha social de estos grupos.”™** Pero también se observé la ferviente negativa de la
sociedad hacia la apertura de nuevos predios para la disposicion final de residuos, mas
orientada al concepto de justicia social. Esto Gltimo también se lo puede asociar a un
movimiento conocido como nimby (not in my backyard, no en mi patio trasero, en
inglés), que la justicia ambiental intentdé modificarlo por niaby (not in anybody
backyard, no en el patio trasero de nadie). Lo que planteo la sociedad bonaerense fue la
necesidad de buscar una alternativa a seguir destinandole espacios a los rellenos
sanitarios. Son estos dos factores en conjunto los que permitieron sacar adelante una
nueva politica que tuviera en cuenta las exigencias medio ambientales pero sobre todo
la inclusién de un sector de la sociedad que supo hacerse cargo, y lo sigue haciendo, del

reciclaje de la ciudad.

Es justamente por el rol que cumplen los cartoneros, como principales motivadores
de una politica ambiental de gestion de residuos y como ejemplo superador de una mala
situacion socio-econdmica mediante el esfuerzo y el trabajo que lograron la
incorporacion legal y el reconocimiento no s6lo nacional sino internacional de su labor.
Como expresa la Federacion Argentina de Cartoneros y Recicladores (FACyR), “el
Reciclado con Inclusion Social, elevado a la categoria de Politica Popular, es sin dudas
la mejor respuesta en el contexto latinoamericano para el tratamiento de los RSU
reciclables, ya que significa un ahorro considerable en los costos de servicios de higiene
urbana, en el pasivo ambiental que se genera con el enterramiento y una acelerada
forma de avanzar en la distribucion de derechos sociales postergados.”*** El objetivo
que persigue la Federacién es extrapolar la experiencia de la Ciudad de Buenos Aires y
su politica socioambiental méas exitosa al resto del pais, donde también se da el

fendmeno cartonero.

Como expresa Grabois, “Tanto (...) los funcionarios de carrera, trabajadores de la
DGREC (Direccién General de Reciclado de la Ciudad), dirigentes del sector, referentes

ambientales y todos los actores serios y desinteresados vinculados a la cuestion del

13 Alvarez, R., “Ecologia Politica de la Basura. Caréactero eco-politico de las luchas sociales por la
recuperacion de residuos en el Area Metropolitana de Buenos Aires.” 11° Congreso Nacional de Ciencia
Politica “La politica en movimiento. Estados, democracias y diversidades regionales, Parand, 2013,
disponible online en http://poderyderecho.blogspot.com.es/2013/11/estado-y-derecho-ecologia-politica-
de.html, Gltimo acceso 27/10/2017.

1 EACYR, Programa Argentina Recicla, disponible online en http://facyr.org.ar/programa-argentina-
recicla/, Gltimo acceso 27/10/2017.
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reciclado saben que, a la hora del balance, los avances que representd el Sistema
Publico de Gestion Social para la Recoleccion Diferenciada (SPRD) en términos de
justicia social y ambiental superan con creces los mdltiples problemas que

efectivamente tiene.” **°

Gracias al estudio de caso de los cartoneros queda en evidencia que los procesos y
avances hacia una sociedad recicladora y una gestion integral de residuos se desarrolla
de manera diferente en los paises en vias de desarrollo que en los paises desarrollados.
La carencia legislativa o la falta de aplicacion de las leyes vigentes y, sobre todo, los
altos indices de pobreza y desempleo llevan a que una porcion de la poblacion
encuentre métodos de subsistencia en la recuperacion informal y tratamiento de residuos
reciclables. Son estos pobres que a partir del trabajo informal que llevan adelante logran
recuperar y reciclar los desechos reciclables que el Estado no se hace cargo, son los
responsables de haber incorporado nuevas legislaciones en materia de residuos, que a su
vez permitieron la incorporacion de nuevas tecnologias de tratamiento y que permitiran
de ahora en mas seguir avanzando hacia una sociedad mas sustentable en materia de

residuos.

15 América Latina en Movimiento, Sin cartoneros no hay Basura Cero, disponible online en
https://www.alainet.org/es/articulo/178526, Ultimo acceso 21/10/2017.
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5. Conclusiones

En los paises desarrollados, la aplicacion de politicas de gestion integral de residuos
y de reciclaje especificamente surge como respuesta a una responsabilidad derivada del
modelo de produccién y consumo capitalista. ElI uso de recursos limitados para la
produccién de materiales que tendran un unico uso y luego seran desechados ya no esta
bien visto internacionalmente y la adopcion de medidas para minimizar la generacion de
residuos y de recuperacion y reciclaje se encuentra entre las principales politicas en la
agenda de los paises desarrollados. La situacion no es la misma en los paises en vias de
desarrollo, que a pesar de abogar internacionalmente por los mismos objetivos, no se
observa un compromiso factico en sus politicas nacionales. Por el contrario, en los
paises en vias de desarrollo se observa otra dindmica que deriva de igual forma en la
adopcion de medidas de gestion ambientalmente racional de los residuos. Como expresa
Paiva, “...llama la atencion que todas estas estrategias que se discuten
internacionalmente también se pretenden implementar — sin que medie debate alguno —
en los paises del Tercer Mundo en los cuales, la tan pregonada recuperacion de residuos

. . : iy 11
también se produce, aunque por caminos muy diferentes a los recién comentados™*°

A pesar de que en la Ciudad de Buenos Aires se sufren los mismos problemas
ambientales de las grandes ciudades del primer mundo, como es el caso de la excesiva
generacion de residuos sélidos urbanos, también cuenta con las caracteristicas tipicas de
los paises latinoamericanos, tales como la ausencia de disposiciones publicas que
regulen de manera efectiva el tratamiento diferenciado de los residuos a lo que se suma
un alto indice de personas en situacion de desempleo, lo que resulta en que un sector de
la sociedad se dedique a la recoleccion informal de residuos como estrategia de
supervivencia**’. Son los pobres del ecologismo de los pobres los que realizan estas

tareas y no las autoridades competentes.

El fendmeno de los cartoneros de la Ciudad de Buenos Aires refleja este problema
gue se encuadra dentro de los conceptos de justicia ambiental y de ecologismo de los
pobres. En el fondo, el paradigma de desarrollo sostenible en el contexto de capitalismo
actual no hace mas que consolidar el modelo economico y social. La realidad argentina

ha demostrado mediante el ejemplo de los cartoneros cémo evoluciond el problema

18 Paiva, V., “Cartoneros, recolecciéon informal, ambiente... op.cit., p.150.
17 bid, p.156.
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ambiental de gestion de residuos desde una necesidad de supervivencia econdmica hasta
la creacion de una estructura que la politica pablica supo aprovechar para el objetivo de
fomento del reciclado. Este trabajo ha intentado ilustrar como el concepto de desarrollo
sostenible tiende a ser superpuesto y superado, en determinados casos y particularmente
en paises en desarrollo, por otro paradigma, el de la justicia ambiental, que se refiere al
reparto de los beneficios y perjuicios en la explotacion de los recursos. El caso de
estudio de los cartoneros de Buenos Aires permite graficar que la sustentabilidad hacia
la que van avanzando en estas regiones no responde entonces a las normas
internacionales del desarrollo sustentable, sino que surgen como respuesta al fenébmeno
cartonero del ecologismo de los pobres. En el mundo no existe una Unica receta para
alcanzar el desarrollo sostenible, cada regién tendra que buscar la propia en funcién de
sus caracteristicas y especificidades, pero en el fondo todos los caminos conducen al

reciclaje.
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