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Resumen y Abstract IX

Resumen

Este documento presenta los resultados del andlisis narrativo de politicas publicas, a
propésito de la incidencia en politica publica, realizada por la poblacion recicladora
organizada en cabeza de la Asociacion de Recicladores de Bogota ARB, desde la década
de 1990, para defender su derecho a permanecer en su labor y crecer en ella.

Para tal efecto, se analiz6 la politica publica de manejo de residuos nacional y distrital
desde 1991 hasta 2011; identificando las narrativas hegemanicas sobre el problema de
los residuos y sus soluciones ligadas al servicio publico de aseo. Se analizaron las
principales controversias que esta narrativa genero frente a los recicladores organizados,
y la respuesta en términos de accion colectiva, dada desde este sector poblacional,
mediante la configuracién de una contra narrativa. Finalmente se analizaron los resultados
y efectos de la incidencia de dicha contra narrativa, via la exigencia de derechos ante la

Corte Constitucional de Colombia.

Dichos resultados, entendidos como meta narrativas frente al manejo publico de los
residuos y el rol de la poblacion recicladora en él, permiten concluir en esta investigacion,
que se produjo un cambio de paradigma, una pequefia revolucion, que tiene a Colombia
transitando de un esquema de recoleccion, transporte y enterramiento controlado de
basuras, en manos casi exclusivas de empresas por acciones, a un esquema que prioriza
el aprovechamiento de residuos, y el reconocimiento y remuneracién de la poblacion

recicladora, como prestadores del servicio publico de aprovechamiento de residuos.

Palabras clave: (Andlisis literario de politica publica, marcos de sentido y accidn
colectiva, gestibn comunitaria de bienes y servicios publicos, incidencia en politica
publica, Servicio Publico de Aseo, Servicio Publico de Aprovechamiento de

residuos, Poblacion Recicladora)
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Abstract

This Document presents the results of the narrative policy analysis of public policies,
regarding the impact on public policy conducted by the organized waste-picker
population, in head of the Association of Recyclers of Bogota ARB, who since the 1990s,

defend their right to remain in their work and grow in it.

To this end, waste management public policy from 1991 to 2011, at national and district
scales, were analyzed; identifying the hegemonic narratives about the waste problem and
its solutions, linked to the waste collection public service. The major controversies that this
narrative generated against organized waste pickers, and the response in terms of
collective action, given from this social sector, by setting a counternarrative, were analyzed
also. Finally, the results and effects of the impact of this narrative against via the rights

demand submitted to the Constitutional Court of Colombia were analyzed too.

These results, understood as "meta-narratives” related the public management of waste,
and related to the role of the waste-picker population in it, allow to conclude in this
investigation, that there was a paradigm shift, a small revolution that has Colombia
passing of a scheme of "collection, transportation and burial waste", (almost exclusively in

the hands of "private enterprises") to a scheme that prioritizes recycling and recognition

and remuneration of the waste pickers as providers of public service of recycling.

Keywords: (Narrative Analysis of public policy, frameworks of meaning and
collective action, community management of public goods and services, public
policy advocacy, Public Service of waste collection, Public Service Recycling,

Waste pickers Population)
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Introduccioén

Esta de investigacion se propuso 1) registrar y analizar el conflicto y exclusiones
sobre la poblacién recicladora, generados desde 1991, por la politica publica referente al
manejo de residuos en Bogota. 2) Aprehender desde la perspectiva propia de los sujetos,
los significados de la organizacion, las contrapropuestas y las formas de resistencia, que
la poblacion recicladora organizada de la ciudad ha desarrollado para sobrevivir e
imaginar futuros posibles para si. Todo lo anterior para 3) poder aportar a la superacion
de la controversia, de tal forma que el esquema o sistema de manejo publico de los

residuos, reconociera e incluyera a la poblacién recicladora formalmente.

Este tercer y ultimo punto refleja cuan ambicioso fue el proyecto de investigacion,
cuyo objetivo general fue disefar participativamente un modelo alternativo de “gestion
comunitaria de lo publico”, como alternativa al modelo neoliberal de gestién privada de lo
publico, a partir del estudio de caso del conflicto que generan las politicas publicas en una
democracia de mercado, enfrentadas con las practicas y propuestas sociales y

productivas de la poblacion recicladora organizada en la ciudad de Bogota

Para 2010, cuando fue aprobado, no habian ocurrido la totalidad de sucesos
jurisprudenciales que permiten afirmar hoy, que por lo menos legalmente, el objetivo
namero 3 de esta investigacién, y el objetivo general de manera parcial se hicieron
realidad: 1) los recicladores hoy son reconocidos como prestadores del servicio publico de
aprovechamiento, cuentan con mas de 7 sentencias de Corte Constitucional que protegen
y exigen el reconocimiento de sus derechos materializados en politicas publicas afines al
manejo de residuos; 2) a diciembre de 2015, 10222 de ellos?, en la ciudad han recibido un

pago recurrente, proveniente de la tarifa de aseo, por sus servicios de recoleccion,

! "Histérica Baja en tarifas de Aseo", Periédico Humanidad, Edicién 55 setiembre de 2015
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transporte y aprovechamiento de residuos (pago que hoy suma mas de 73000 millones de
pesos); 3) y pese a todas las tensiones y contradicciones, estas exigencias empiezan a
verse reflejadas en la normativa nacional sobre manejo de residuos prestacion del servicio

publico de aseo.

Semejante triunfo este debe ser atribuido a las organizaciones de recicladores de
la ciudad, en particular a la Asociacion de Recicladores de Bogota ARB; es preciso insistir
en que el investigador en sus diferentes roles profesionales y académicos, y la presente
investigacion (y algunos de sus productos parciales), no son causa directa de este logro,

pero contribuyeron en alguna medida.

Ello resulta fundamental en aras de situar a esta investigacion en un ejercicio
comprometido politicamente en la produccion de conocimiento de utilidad inmediata para
el beneficio de los recicladores como un sector social histéricamente marginalizado, y al
investigador tratando de conquistar ese deseable rol de "intelectual organico" evocado por
Gramsci (1967)

Asi las cosas la investigacion hace las veces de bitacora de una ruta de incidencia
en la politica publica por parte de un grupo social marginalizado, que a manera de una
"pequefia revolucion", hoy ha logrado cambiar el paradigma de la gestion publica de los
residuos en toda Colombia, de modelos de transporte y enterramiento de basuras en
manos de empresas por acciones, a un modelo que exige el aprovechamiento de residuos
y el reconocimiento y remuneracion de los recicladores como prestadores del servicio

publico de recoleccidn transporte y aprovechamiento.

Esta investigacion se inscribi6 en dos procesos metodolégicos disciplinares
complementarios: por un lado el andlisis de politica publica desde una perspectiva post
estructuralista, como lo es el analisis narrativo de la politica pablica. Por otro lado, recurrio
a la competencia profesional previa del investigador: una investigacién etnografica sobre
la movilizacién social, la construccion de marcos de sentido y los procesos organizativos
de la poblacién recicladora en la ciudad de Bogota, debido a que constituyen formas de

resistencia y contrapropuestas frente al primer escenario.



Capitulo 1: Marco Teorico y Metodologico 3

En su momento la investigacion partié de la siguiente hipétesis:

“No obstante las democracias de mercado?, las practicas productivas, sociales y
politicas propias de los procesos organizativos de caracter comunitario, que logran surgir
y proveer bienes y servicios de caracter publico, pueden constituirse en semilleros para
modelos alternativos de gestion publica. En este sentido los procesos organizativos y las
propuestas politicas de la poblacion recicladora en Bogota, se constituyen en alternativas

para la gestion publica de los residuos en la ciudad.”

En este orden de ideas, el estudio de caso se constituyd en un registro, analisis y
sistematizacion de este proceso de caracter popular, que pese a la tendencia de
mercantilizacion del servicio publico que lo inscribe, se puede entender como una

alternativa de gestion comunitaria de lo publico.

En este orden de ideas las preguntas fundacionales que esta investigacion

responde fueron:

e Durante los ultimos 20 afios, la politica publica de manejo de residuos, ¢como ha
consolidado un modelo privado y mercantilista de gestion?

e Y ¢como, para asegurar su rentabilidad, esta politica publica ha expulsado a los
sectores sociales (en particular la poblacién recicladora) que viven del mismo
nicho productivo y le generan competencia?

o ¢ Puede entenderse la accion colectiva de la poblacién recicladora organizada en
Bogota como un proceso de movilizacion social con propuestas “alternativas” para
la gestion publica de los residuos?

e ;Qué caracteristicas deberia tener un nuevo modelo de gestion publica de los
residuos que, sin perder los canones de cobertura y eficiencia, sea capaz de incluir
gradual, digna y sosteniblemente, a la poblacién recicladora organizada de la
ciudad?

2 David Held (1997) desarrolla una extensa y meticulosa disertacion sobre los origenes del Estado
moderno asi como de la democracia representativa liberal, alli acufia la nociéon de democracia de
mercado, entendida como la expresion de la “alianza” entre el capitalismo moderno y el Estado
moderno emergente, en particular su modelo de democracia representativa liberal.
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Esta investigacion se situ6é en el campo del analisis de politica publica como sub-
disciplina de la ciencia politica, en tanto la identific6 como una “bisagra” entre la teoria
politica y la accién social, entre el analisis teérico del poder y su materializaciéon en
mecanismos de dominacién concretos, y por supuesto en formas de resistencia y
contrapropuesta igualmente concretas. Es pues una disciplina aplicada con un importante
poder de incidencia en tanto como afirma Fischer (2003) produce informacion relevante

que utilizada en escenarios de toma de decisiones puede resolver problemas politicos.

Tedricamente, la investigacion recurrié al andlisis interpretativo de politica publica
en una de sus ramas especificas: el analisis literario de politicas publicas propuesto
por Emery Roe (2006).

Para este autor, el analista debe identificar en primera medida una narrativa
hegeménica asociada a la versiéon oficial del problema y sus soluciones. Cominmente
esta narrativa se asocia a los discursos gubernamentales y la politica publica misma
vinculada a un tema o un campo problematico. En segunda instancia, el analista debe
identificar narrativas no “incluidas” en la historia oficial, normalmente estas se construyen
desde grupos no gubernamentales y en oposicion a la versién gubernamental, por tanto
pueden denominarse como contra-narrativas. Finalmente el analista provee un escenario
de contrastacién y debate entre narrativas, que desemboque en una nueva narrativa

politica a la que llama meta-narrativa.

Esta propuesta analitica de politica publica, no solo guio tedrica y
metodolégicamente la presente investigacién, también estructurd el documento final.
Aplicando este primer abordaje tedrico es posible describir la estructura del documento,

que recoge los resultados de dicha investigacion:

En el primer capitulo se presentan los objetivos y supuestos que orientaron la
investigacion; también el marco tedrico y conceptual utilizado, asi como la metodologia
que derivo del mismo. Este primer capitulo contiene un aparte en donde se devela la
"ecuacion personal" del investigador, que le permite al lector entender como la
experiencia profesional, académica y de vida del investigador, permean e inciden en la

orientacion de la investigacion.
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El segundo capitulo presenta un panorama detallado de la narrativa hegemonica,
asimilada a la politica publica de manejo de residuos con énfasis en aquella formulada
desde 1991 hasta el afio 2011. Es preciso aclarar que inicialmente el punto de corte era el
afo 2010, justificado en que en este periodo se constata la consolidacion del modelo
privado de gestion de los residuos como unica alternativa. Pero en 2011 ocurre un hecho
significativo, los recicladores consiguen que la Corte Constitucional emita el auto 275 de
2011, que recogeria la jurisprudencia existente en favor de la poblacion recicladora,
transformando estructuralmente la controversia en cuestion. Es preciso decir que la
narrativa hegemonica esta asociada al campo de lo publico estatal, asimilado por un lado
a la institucionalidad y reglamentacion propia del Estado en la materia, y por otro al reflejo

y articulacion de valores del mercado a la gestién publica, es decir lo publico mercantil.

Este segundo capitulo esta dividido en dos partes: una primera que da cuenta de
la construccion de la narrativa hegemodnica a nivel nacional (leyes, decretos, y
resoluciones nacionales sobre la materia). Una segunda parte de este capitulo presenta la
evolucion de la politica publica a nivel distrital (decretos, acuerdos, resoluciones, planes
programas y proyectos distritales), entendiendo que en gran medida las controversias y
las situaciones de resistencia mas significativas de los recicladores han tenido a la ciudad,

sus autoridades y politicas como actores y escenario concreto.

En el tercer capitulo el lector encontrara por un lado, una minuciosa descripcion de
los recicladores y sus organizaciones como sujeto colectivo, actor principal que agencio la
contra-narrativa, ello desde la etnografia y teorias identitarias y de marcos de sentido de
la accién colectiva. Por otro lado, el lector encontrara, un andlisis de las controversias
principales y las contra-narrativas que se suscitaron desde la poblacion recicladora
organizada, en cabeza de la Asociacibn de Recicladores de Bogota ARB: Esta se
constituye en la contra-narrativa principal® y agrupa una serie de acciones y discursos de
resistencia e incidencia en la misma politica publica. En este aparte se presenta desde la
voz de los lideres recicladores que dirigieron estas acciones de resistencia, y constituye

una interpretacion de las formas en que los recicladores reconstruyeron el sentido del

3 Es denominada como principal en tanto hay otras contra-narrativas o narrativas no hegemonicas
provenientes de otros actores sociales, tales como lo habitantes del derredor del relleno sanitario,
las ligas de usuarios del servicio publico de aseo o los bodegueros organizados
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manejo de los residuos, de si mismos como sujeto colectivo 0 movimiento social, para

resistir, superar la dominacién y proponer alternativas a la misma.

Leer estas acciones de resistencia e incidencia exigieron un profundo
conocimiento de las constantes socioculturales de la poblacién recicladora, sus
motivaciones de organizacidn y movilizacion; esta mirada solo pudo ser aprehendida a
través de un ejercicio etnogréfico localizado en los escenarios de decisién del gremio

reciclador.

En el cuarto y ultimo capitulo, el lector encontrard a manera de conclusiones una
sintesis de varias meta-narrativas producto de la incidencia en politica publica (narrativa
hegeménica) por parte de los procesos de resistencia de los recicladores organizados

(contra-narrativa).

Entre ellos las mas importantes estan: 1) los condicionantes derivados de las
ordenes de reconocimiento e inclusién proferidas por la Corte Constitucional, que debe
cumplir todo esquema de servicio publico de aseo en Colombia, con relacién al
reconocimiento y remuneracién de recicladores. 2) Una sintesis de las formas mediante
las cuales el gobierno de "Bogota Humana" pretendié dar cumplimiento a las 6rdenes de
la Corte Constitucional. 3) Los lineamientos de propuesta presentados por la Asociacion
de recicladores de Bogotd y organizaciones aliadas como nuevo esquema de
aprovechamiento con reconocimiento de recicladores, en el marco del servicio publico de
aseo. Este cuarto y ultimo capitulo presenta también una revision de experiencias
significativas de esquemas inclusivos de reciclaje con recicladores, en 3 ciudades del

mundo.



Capitulo 1. Marco Teodrico y Metodoldgico

1.2 Marco Tedrico
1.2.1 El Analisis Literario de politicas publicas

El andlisis de politicas publicas como subdisciplina de las ciencias politicas es de
origen reciente, su desarrollo ha estado signado por la funcionalidad y légicas de las
corrientes hegemonicas de la teoria politica y la economia. El sesgo administrativista que
la acompafiara en sus origenes determind su instrumentalizacion por parte de los

regimenes politicos.

Este aparte se ocupa de presentar algunas corrientes histéricas de andlisis de
politica publica, sugiriendo factores que se constituyeron en mecanismos para moldear los
sujetos de las democracias de mercado, y sefialando contra cuales paradigmas se erigié

el analisis interpretativo de politicas publicas.

Lo primero que hay que afirmar, es que la gran mayoria de definiciones de politica
publica estan de acuerdo en que se trata de mecanismos de actuacion propios del
Estado; de esta forma se entiende que el analisis de politicas publica es “(...) la ciencia
del Estado en accién o, mas precisamente, como una metodologia de investigacidn social
aplicada al andlisis de la actividad concreta de las autoridades publicas” (Roth 1999,

p.15). De aceptar esta definicion se debe entonces reconocer que desde sus inicios esta
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subdisciplina se sitda en una postura especifica del poder: Se ocupa del Estado moderno,
no desde su legitimidad, sino desde su “estructura” y su “hacer concreto”; se situa por
tanto, en funcién de un actor caracterizado por Weber (1979) por monopolizar el uso
legitimo de la violencia fisica sobre un territorio determinado, y desde Hobbes (1982)
caracterizado por ser el garante de la paz, la seguridad y la propiedad privada mediante la

sesién de poder que sus administrados hacen mediante un contrato social.

Las politicas publicas en este sentido, son una estrategia privilegiada mediante la
cual el Estado moderno alcanza sus objetivos regulando a sus administrados. Antes de
entrar en una definicién provisional de politicas publicas, hay que aclarar que pese a lo
monolitico de las anteriores definiciones, el Estado no es un ente homogéneo ni
todopoderoso, cada Estado nacion es un producto histérico de la tensién y pugna por el
poder desde diferentes sectores sociales, de tal forma que la estructura institucional
interna del mismo Estado, refleja la relacién de fuerzas en su interior, y al exterior también
en el marco de la globalizacién gracias al concurso de otros actores supra estatales como
lo son las multinacionales, otros estados mas poderosos, estos actores no obstante sus

“

diversos niveles de poder comparten “...una ideologia comun que abarca desde la
modernizacion capitalista hasta el neoliberalismo y la integracion econdémica global” (Hart

y Negri 2004, p.150).

Para efectos practicos esta investigacion acoge inicialmente la propuesta de

definicion de politica publica presentada por Roth (1999), entendida como un:

(...) conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios o acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucién u organizacién gubernamental con la finalidad
de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar

una situacién percibida como insatisfactoria o problematica” (Roth, 1999, p.14).

Como se dijo anteriormente, la presente investigacion optdé por un enfoque
interpretativo del analisis de politicas publicas. Esta corriente desarrolla una fuerte critica
a la perspectiva de analisis tradicional de politica publica, cuya corriente hegemonica se
ha sostenido entre otras cosas, en la racionalidad econémica como fuente de legitimidad
de la accién gubernamental y por tanto de su andlisis mismo. Segun Fischer (2003), el

andlisis narrativo de politica publica surge como respuesta a las formas dominantes
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(tecnocraticas y empiricistas) de aproximacion a los estudios de politica publica, que
centran su énfasis metodoldgico en el supuesto rigor y caracter de verdad que les otorga
el uso de técnicas cuantitativas para el andlisis de politica publica, y cuyo efecto inmediato
es la negacion de los valores y significados socioculturales, como fuerzas participantes de
la politica, y por tanto, la ausencia de formas mas democraticas y sociales de analizar y

hacer la politica publica.

Esta corriente de andlisis afirma que la politica publica se erige sobre argumentos
y discursos que dan pie a narrativas de politica, estas involucran creencias, valores e
intereses de los actores que participan en su construccién. Por ello el analista de politica
debe dotarse de herramientas que le permitan aprehender esa dimensidn cognitiva
retérica y subjetiva de quienes crean dichas politicas, y de quienes son sujetos de las

mismas politicas.

Ocuparse de la pugna por imponer el sentido desde mdltiples actores sociales y
sus intereses particulares sitlla la accion del analista de politica publica en un escenario
de poderes y conflicto. Para entender mejor esto solo hay que formular las siguientes
preguntas, que reflejan la complejidad y subjetividad implicadas: ¢Quién establece cual
situacion es insatisfactoria o problematica? ¢Quién determina los objetivos deseables y
los medios para enfrentar dicha situacidon? ¢Los actores en general son sujetos pasivos
cuyas conductas son transformables? ¢ La transformacién del comportamiento de actores

es la via para modificar dicha situacion insatisfactoria?

La pregunta de fondo remite al papel de la politica publica como herramienta
utilizada por el Estado para moldear no solo comportamientos sino sujetos, y
consecuentemente remite a diferentes concepciones del ciudadano. Es necesario
entonces revisar la evolucidn de estas concepciones y funcionalidades en una seleccién

de diferentes desarrollos histdricos del analisis de politica publica.
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1.21.1 Las corrientes “hegemoénicas” de analisis de politica publica y
su papel en el sostenimiento y legitimacion de las narrativas hegeménicas
ligadas a las democracias de mercado.

Para Harold Laswell considerado el padre de esta disciplina, el analisis de politica
publica era una ciencia social aplicada, que convocaba y mediaba los conocimientos
académicos, gubernamentales y ciudadanos, proveyendo soluciones objetivas a
problemas que podian ser minimizados o solucionados totalmente, evitando asi los
debates politicos improductivos. Podria decirse que se trataba de una aproximacion
multidisciplinaria, orientada hacia la resolucién de problemas y con un caracter claramente
normativo. Era claro que el ente decisor seguia siendo indiscutiblemente el Estado, pero
asi fuese a nivel consultivo, esta primera definicion incluia a los ciudadanos como

portadores de un saber especifico necesario para la solucion de problemas sociales.

Tal caracteristica termind siendo rechazada por la tendencia analitica de los
herederos de Laswell quienes influenciados por economistas y sus metodologias
cientificas de caracter positivista, fundamentaron sus generalizaciones en el modelo

racional de toma de decisiones; es asi como sugerian que

“(...) primero se identificara empiricamente un problema, se formularan objetivos y
caminos para llegar a su optima solucion. Después se determinaran las
consecuencias relevantes y las probabilidades de medios alternativos de solucion,
se le asignaran valores numéricos a cada costo o beneficio asociado con las
consecuencias. Y combinando la informaciébn sobre consecuencias,
probabilidades, y costos y beneficios, se seleccionara la alternativa mas efectiva y
eficiente; [...] el analisis politico en este modelo, se esfuerza por traducir asuntos
sociales y politicos en fines técnicamente definidos, para ser alcanzados a través

de medios administrativos” (Fischer 2003, p.4).

Los ciudadanos eran concebidos por esta corriente como sujetos predecibles gracias a la

|6gica econdmica de su racionalidad natural.

La teoria empirica aplicada al analisis de politica publica buscaba explicaciones
‘reales” correspondientes a realidades objetivas verificables “afuera”, en el

mundo. Como se anclaba en realidades concretas del mundo, estas



Capitulo 2 : La construccion de una narrativa oficial del problema de los 11
residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

explicaciones eran accesibles a los observadores (expertos o “think tanks”), si se
empleaban los métodos empiricos apropiados para observar y medir los

fendmenos (Fischer 2003, p.22).

Por tanto, factores como ideas y valores debian ser simplificados al maximo; en
aquellos casos en donde se tenian en cuenta como variables, se les asignaba un rol
“asistencial” que le permitia a los sujetos complementar con sentidos de realidad la toma

de decisiones, guiados indefectiblemente por la eleccion racional.

Esta perspectiva concibié a los ciudadanos de nuevo, como entes pasivos en
espera de los dictamenes estatales para la solucion de los problemas que les aquejan, y
les niega la posibilidad de que sus valores e ideas afectaran la forma en que veian y
cambiaban sus intereses, asi como negé la posibilidad de interpretar los cambios en la

realidad desde otras perspectivas diferentes a la maximizacion del interés individual.

Esta version empiricista proporciond una base epistemoldgica ligada a la eleccion
racional que fue asumida y reinterpretada por otras corrientes de analisis de politica
publica como la neo institucionalista. Para esta ultima “(...)el andlisis de las variaciones en
los resultados de la politica publica, pueden ser ampliamente examinados en la
interacciones de las elites politicas, las demandas de los grupos de interés, los procesos
institucionales y las ideas en el analisis politico y de politica publica” (King 1973, p.4
citado por Fischer 2003, p.28).

El neoinstitucionalismo argumenta en favor de la autonomia que las instituciones
politicas tienen al crear, leyes, reglas y normas que gobiernan el comportamiento en la
sociedad en que se inscriben. En esta medida vale aclarar que no es que las instituciones
politicas creen accion politica, en cambio su discurso y las facilidades u obstaculos que
ellas crean, son los que influencian a los actores sociales y su comportamiento mediante
la creacion de una “construccién institucional de significado”, los ciudadanos siguen

siendo actores predecibles, moldeables y relativamente pasivos.

Es preciso centrarse en una version del neo institucionalismo que durante mucho
tiempo se constituyé en la corriente hegemonica de analisis, y de cuya base siguen

bebiendo las corrientes neo institucionalistas mas progresistas, tal y como la que
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representa el enfoque de Analisis del Desarrollo Institucional I1AD, creado por la ultima

premio nobel de economia, Elinor Ostrom; enfoque que también sera referenciado.

Lo primero que hay que decir es que reafirman la eleccion racional como
explicacion unica del comportamiento humano, por tanto reglamentaciones e instituciones
crean un marco de transformacién de dicho comportamiento, e incluso “(...) son un factor
de orden como de construccion de sentido para las acciones realizadas por los actores”
(Roth 1999, p.37).

La version econdmica del neo institucionalismo lleva esta ultima afirmacion a un

nivel superior al considerar que no es

(...) el individuo el que tiene que adaptarse a las instituciones existentes, sino [son]
las instituciones las que deben cambiar para facilitar a los individuos la
consecucion de sus intereses con mayor efectividad... [centrando asi] ...su
atencion en el papel del estado en la definiciébn de las bases de los arreglos
contractuales que fijan los costos de transaccidbn entre intereses e
instituciones(...)” (Ibid. p.40).

Es el mercado y no el Estado el que debe regular las transacciones sociales,
politicas y econdmicas, que terminaran ordenando a la sociedad, asi pues las politicas
publicas y las instituciones deben ser formas que aseguren las condiciones para que este
mercado funcione libremente. Y las instituciones de caracter publico adquieren

progresivamente la forma de la empresarialidad privada.

“A lo largo del siglo XX los estudiosos han observado el desarrollo paralelo y la
creciente semejanza entre las estructuras institucionales de las corporaciones y la
de las agencias del estado, y como las empresas se han insertado cada vez mas

solidariamente en las instituciones publicas. (Hart y Negri 2004, p.200)

Esta es la base del neoliberalismo sobre el que a su vez se soportan las
democracias de mercado; y que para efectos de su implantacién global se instrumenta en
las regulaciones que las instituciones supranacionales, como las que el Banco Mundial
(BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) vienen impulsando desde la década del 80
en los paises en vias de desarrollo. Es una forma mediante la cual el “imperio” actiua a

través de las politicas publicas nacionales. Por ejemplo
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(...) el FMI ha forzado a los estados abandonar programas sociales keynesianos y
obligarlos adoptar politicas monetaristas. A las economias débiles y necesitadas,
les dicta una forma neoliberal, que incluye un minimo gastos publico en bienestar
social, la privatizacion de las industrias y los recursos publicos y la reduccién de la
deuda publica. Esta formula se conoce como el consenso de Washington” (Hart y
Negri 2004, p.206).

La reproduccion de los principios basicos de este sistema, en particular la
proteccion de la propiedad privada, no se soporta solo en la fuerza que puedan ejercer los
gobiernos nacionales, se ha requerido también “...del derecho, es decir en una estructura
juridica que la legitima”. (Ibid. p.214) Y dicha estructura juridica esta contenida en los
marcos de referencias legales establecidos por los regimenes neoliberales, que sustentan
“(...) el proyecto de privatizacién de los bienes publicos (como el agua, el aire, la tierra y
todos los sistemas de gestién de la vida, incluidas la atencién sanitaria y las pensiones,

que habian sido antes funciones del estado de bien estar.)” (ibid. p.242).

Una versién neo institucional de vanguardia la constituye el Analisis del Desarrollo
Institucional (IAD), propuesto por Elinor Orstrom. Este enfoque parte de la afirmacion
segun la cual es posible identificar las unidades universales que estructuran las
interacciones sociales humanas cualesquiera que estas sean, y esta interaccion se rige

por una racionalidad implicita expresada en el siguiente principio:

“(...) cuando los productos derivados de una interaccion son “productivos” para
aquellos involucrados, los participantes tienden a incrementar su compromiso en el
mantenimiento de la estructura de la situacion tal cual como esta, para asi seguir
recibiendo resultados benéficos. Cuando los participantes perciben las
interacciones como injustas o inapropiadas, tenderdn a cambiar sus estrategias
hasta cuando reciban resultados benéficos de dicha situacion” (Fehr and Gacher
2000b citado por Ostrom 2005, p.14).

Incluso

“(...) cuando los resultados son percibidos por aquellos involucrados en la
interaccion, como menos valiosos que los resultados que podrian estar

obteniendo, afloraran cuestionamientos y proposiciones sobre la transformacién de
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la estructura de las situaciones, moviendo a un nivel diferente y cambiando las
variables exdégenas en si mismas. AUn mas, si los procedimientos son percibidos
como ‘“injustos”, pueden aflorar motivaciones para el cambio de la estructura

misma” (Frey, Benz, y Srutzer 2004 citado por Ostrom 2005, p.14).

Partiendo de esta afirmacion, el IAD busca convertirse en una herramienta que le
permita a cualquier investigador, analista o interesado de los comportamientos humanos,
no solo entender las formas de interaccion, sino incidir en ellas mediante la creacion en
particular de reglas. Reglas que deberdn estar orientadas en primera instancia, a
promover la cooperacion entre seres humanos y evitar la tendencia al usufructo propio del
free rider o “aprovechado”, tendencia propia del género humano. Valga decir que la
definicion de reglas presentada por Ostrom se asimila perfectamente a la nocién de
politica publica, se la puede entender como “algo” dado por una autoridad para ser
compartido y entendido de manera conjunta por parte de los participantes; las reglas
remiten a las prescripciones forzadas, concernientes a las acciones o productos

requeridos, permitidos o prohibidos.

Todas las reglas son el resultado de esfuerzos implicitos o explicitos, dirigidos a
obtener orden y predictibilidad entre humanos, creando “clases” de personas
(posiciones o0 roles), que corresponden a clases de acciones requeridas,
prohibidas o permitidas con relacion a los resultados requeridos, permitidos o
requeridos, o de cara a la probabilidad de ser monitoreado o sancionado en un
modelo predecible (Ostrom 2005, p.18).

No obstante su lectura “positiva” de la busqueda de cooperacion mas que de
regulacién de competencia, esta mirada neo institucional sigue siendo funcional a las
democracias de mercado, en tanto sigue dirigiéndose a individuos fragmentados que
comparten una misma racionalidad y predictibilidad; ello en la medida en que no se aleja
de la teoria de la eleccion racional, y en su insistencia en la capacidad de modelacién de
los comportamientos individuales en términos de una funcién de preferencia, definida por
la I6gica de maximizacién de ciertos insumos tales como bienes y servicios, capital

humano y capital social.
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Hay que decir que frente al tema de recursos naturales, el IAD trata incluso de
encontrar una salida a una de las mas graves contradicciones del capitalismo,
materializada en la depredacion infinita de recursos naturales finitos, propia del modelo de
desarrollo. Esto lo hace al preocuparse por la generacién de reglas y unidades de gestién,
que permitan una administracién “racional” de los bienes comunes, en particular aquellos

de caracter excluyente; pero ese es tema de otro ensayo.

Finalmente hay que decir que esta version neo institucional le presta muy poca
importancia al tema del poder y de la dominacién, por tanto no crea ninguna condicién de
reconocimiento y resistencia frente al mismo, ni de parte de colectivos ni mucho menos de

individuos.

Para culminar este aparte es preciso decir que varias corrientes de analisis de
politica publica se distancian de estas versiones hegemaénicas, y reconocen, no solo que
el Estado no es un ente homogéneo, sino que, como se menciond, refleja las pugnas por

el poder y el sentido entre los diferentes sectores sociales de una sociedad.

Una de estas corrientes que me permite introducir las preguntas por las formas
alternativas de incidencia en lo publico es la denominada “Advocay Coalition
Framework” (ACF) de Sabatier y Jenkins (1999), en tanto esta permite remitir la hechura
de politica publica a la figura de coalicion politica entre gobernantes, legislativos y
empresas privadas, por ejemplo prestadoras de servicios publicos entendidas estas como

grupos de presién que comparte el mismo marco de sentido.

Sabatier (1999) asevera que la coalicion esta constituida por actores de una
variedad de instituciones publicas y privadas, en diferentes niveles del gobierno, quienes
comparten un conjunto basico de creencias y buscan manipular las reglas, presupuestos y
personal de las instituciones gubernamentales para el logro de sus metas en el tiempo,
ellos operan dentro de un subsistema de politica publica. Propone hacer una lectura de
los desarrollos de las coaliciones en el marco de cambios externos al subsistema en las
condiciones socioecondmicas y politicas, coaliciones amplias y resultados de otros
subsistemas que proveen oportunidades y obstaculos a las coaliciones en competencia.
De esta forma, la coalicion involucra mdltiples actores, no solo entes gubernamentales,
administrativos o institucionales, por ejemplo vincula periodistas, grupos de interés,

sobretodo grupos econémicos, analistas e investigadores politicos.
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Para la ACF las creencias, entendidas como componentes estructurantes de los
marcos de sentido, juegan un papel fundamental en la estructuracion y cohesion de las
coaliciones; para esta corriente es fundamental crear una modelacion de la estructura de
las creencias de politicas; la pregunta subsiguiente a ser constatada es sobre la creencia
en la capacidad del mercado de organizar todos los aspectos de la sociedad y para
generar ordenes sin mediaciones. El analisis de politica publica requiere entonces acoger
y dar cuenta del escenario de pugna por el sentido que las diferentes coaliciones politicas

hacen, y tras lo cual estan las verdaderas definiciones del interés de la politica publica.

Para los grupos con menos recursos politicos para la incidencia, estas politicas
hegeménicas traen consigo su cuota de dominacion. Podria decirse que las politicas
publicas que representan los intereses de grupos poderosos generan o acrecientan los
procesos de subordinacion, via relaciones de mercado y la posicién de sujeto derivadas

de estas. Son pues herramientas de dominacion.

En ese orden de ideas es necesario reconocer que hay corrientes de andlisis de
politica publica que han estado ligadas metodoldgica e ideolégicamente a la accién de
esta forma del Estado; en particular el analisis tradicional de politica publica, cuya
corriente hegemonica se ha sostenido entre otras cosas en la racionalidad econémica

como fuente de legitimidad de la accién gubernamental y por tanto de su analisis mismo.

En oposicion, se hace necesario acoger y posicionar otras formas de analisis que
permitan visibilizar las relaciones de poder y dominacién, asi como las formas de

resistencia, incidencia y contrapropuesta ligadas a las politicas publicas.

1.2.1.2 El analisis interpretativo de politica pablica: lineamientos para
visibilizar y hacer “equivalencias” entre discursos de politica no
hegemaonicos.

Fischer define el analisis de politica publica como una disciplina cientifica aplicada
“(...) que utiliza multiples métodos de investigacion y argumentos para producir y
transformar la informacién politicamente relevante que puede ser utilizada en escenarios
politicos para resolver problemas politicos” (Fischer 2003, p.1). Como se presentd
anteriormente, las formas dominantes (tecnocraticas y empiricistas) de aproximacion a los

estudios de politica publica han negado a los valores y significados socioculturales como
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fuerzas participantes de la politica, y por tanto, han restringido formas mas justas,
democraticas y sociales de analizar y hacer la politica publica. La figura de coaliciones
politicas presentada brevemente, permite inferir que la informacion politicamente
relevante depende de los intereses de la coalicion politica con mas recursos e influencia
politica, por tanto la misma definicién de problemas politicos esta mediada por intereses

focalizados propios de dichos grupos poderosos.

Las pretensiones de objetividad de las formas mas tradicionales de andlisis de
politica publica quedan expuestas ante el caracter profundamente subjetivo y definido
desde las relaciones de poder de esta subdisciplina. Y desmontado el caracter cientificista
de sus resultados, es preciso desplazar su comprension del paradigma positivista y

objetivo, hacia otro modelo que incorpore la pugna por el poder y su caracter subjetivo.

El analisis cognitivo de politica publicas permite introducir un primer elemento:
“la accion publica se organiza alrededor de marcos que constituyen el universo cognitivo
de los actores” (Muller 2006, p.95). Partiendo de un escenario de pugnas por el poder
desde diferentes sectores y actores de la sociedad, se dira que las politicas publicas son
una forma en que dicha pugna por el sentido se materializa en la esfera publica. Los
actores politicos en competencia estan definidos, entre otras cosas, por compartir
creencias, que constituyen asi una visiéon del mundo. De esta forma, afirma Muller (2006),
al hacer una politica publica se esté construyendo una representacion de la realidad sobre
la cual se intervendra (desde el Estado); dado su caracter hegemonico, seré en referencia
a esta representacion, que otros actores organizan su lectura del sistema, del lugar y el
papel que ocupan en la sociedad, de los problemas sociales y de sus soluciones. Desde
esta perspectiva la politica publica es una matriz cognitiva que organiza la percepcién del

mundo y la auto-percepcion de los administrados.

Como ejercicio representativo la politica publica, abstrae de lo real simplificando su
complejidad, al punto de llegar a modelos unicausales de los problemas sociales, tal y
como lo ejemplifica el “policy cicle”. Pero este referencial de politica, como lo llama Muller,
ademéas de ser codificado pasa por un proceso de decodificacion y recodificacion

sucesivos, en otras palabras, es interpretado y reinterpretado.
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El argumento central de las corrientes de analisis interpretativo de politicas
publicas es que estas poseen un caracter subjetivo y discursivo (y en general este
caracter es compartido por la politica en general), por tanto, estan sujetas a procesos de
construccion, comunicacion e interpretacién de significado. Remiten a la forma en que la
politica publica se constituye en un marco interpretativo de la realidad, y en tanto
escenario de pugna por el sentido, puede tener un potencial emancipatorio si se construye
en el marco de la deliberacién de las “singularidades”, o entre actores politicos,
incluyendo al mismo Estado. En esta corriente la cuestion del poder se introduce en
preguntas como ¢Quién posiciona qué contenidos? ¢Cémo son comunicados? ¢Qué
otras versiones del mismo asunto entran pugna con la impuesta? ¢ COmo se reinterpretan

los contenidos de politica?

Es preciso traer a colacién la pregunta por la forma en que “(...) las singularidades
implicadas en un proceso de colaboracién expresan [0 pueden expresar] su control sobre
lo comun, y jcémo puede representarse tal expresion en términos juridicos?” (Hart y
Negri 2004, p.242). Ahora bien una cuestidn previa al control de lo comdn remite a la
forma en que se construye, y pese a las distancias conceptuales, también a la forma en

que se construye lo publico.

Pese a la dificultad de aprehender tal modelo, el sistema legal desde la
perspectiva post sistémica referenciada por Hart y Negri, se puede convertir en un
paradigma de construccién de la politica publica gracias a una practica democratica

deliberativa entre sujetos de la transformacion.
Este modelo entiende el sistema legal como:

(...) un sistema en red auto organizado y democratico que produce normas
juridicas en una interaccion constante, libre y abierta entre singularidades, que
producen normas comunes mediante su comunicacion [...] se trata de derechos
producidos por lo comun en el marco de un proceso de comunicacién social, y que

a su vez produce lo comun” (Ibid. p.241).

Este modelo remite por tanto a las formas en que las singularidades construyen su
equivalencia, la pregunta de fondo esta en la creacién de competencias, escenarios y

procesos deliberativos de caracter democratico.



Capitulo 2 : La construccion de una narrativa oficial del problema de los 19
residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

Se presentan a continuacion tres diferentes corrientes del analisis interpretativo de
politica publica representadas en tres diferentes autores: Emery Roe, Dvora Yanow y
Frank Fischer. Si bien esta investigacién se cimentd sobre la propuesta de analisis
narrativo o literario de Emery Roe, tomé elementos conceptuales del analisis interpretativo

de politica de Yanow, y afirmaciones provenientes del giro argumentativo de Fischer.

En cada desarrollo se sefialan los alcances considerados esenciales para
instrumentalizar las politicas publicas en un proceso de incidencia politica por parte de las
comunidades organizadas como sujetos de transformacion social democratica. También
se presenta una lectura provisional de sus limitaciones, condesadas en el hecho de que
salvo parcialmente Fischer, ninguno de los autores en cuestion relativiza el poder estatal

en la toma de decision publica.

1.21.2.1 Comunidades interpretativas y el analista como mediador de
equivalencias.

Dvora Yanow sitla su propuesta de andlisis interpretativo de politica publica no
s6lo en escenarios de complejidad, incertidumbre y polarizacién, sino en escenarios de
incomprension. Por ello resalta que la labor del analista sea equipar tanto a hacedores de
politica como a ciudadanos “(...) con fundamentos inteligentes para discutir y juzgar ideas
conflictivas, propuestas y resultados” (Yanow 2000, p.3). No obstante la inclusién de
ciudadanos como un publico relevante en el analisis, la politica publica para este autor
sigue teniendo un origen estatal, y su analisis se aplica a procesos de politica publica en
desarrollo, por tanto su analisis aplica tanto mas al proceso de evaluacion de politicas
publicas. Lo que si resalta Yanow es la necesidad de aprehender lo que es
significativamente politico para diversos publicos y por tanto el analista “(...) requiere un
paguete de herramientas analisticas, algunas basadas en supuestos filoséficos que
posicionen el significado humano y las realidades sociales como prioritarias” (lbid. p.4).
Su lectura va dirigida a la comprension de las consecuencias de una politica para un
amplio margen de personas que afecta, para lo cual "(...) es necesario [adquirir] un
“conocimiento local” — el mas mundano-, la experta comprension de, y el razonamiento

practico sobre las condiciones locales que derivan de la experiencia vivida” (Ibid. p.5)
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Para adquirir este conocimiento, el analista debe desarrollar métodos
interpretativos que den cuenta de las mdltiples interpretaciones del mundo, de sus
problemas y de la posicion que en él cada quien ocupa, ello justificé en esta investigacion
el uso de técnicas propias de la etnografia como la observacion participante, las historias

de vida, la cartografia social, entre otras.

Uno de los principales aportes de este autor consiste en la puesta en evidencia del
caracter no neutral ni objetivo del analista, ya no solo porque toma partido por alguna
narrativa (como sugiri6 Roe), sino porque por un lado, no puede liberarse de los valores,
creencias y sentimientos propios; porta ademas su experiencia, su entrenamiento y sus
experticias, lo mismo que sus expectativas, que influirdn sus resultados en terreno. Y por

otro porque

“(...) todos los actores inscritos en una situacion politica [tal y como ocurre en otras
aspectos de la vida social], interpretan los datos del problema en su intento por dar
sentido a la politica. Ademas, los artefactos y acciones humanas, incluidos
documentos politicos, su legislacién e implementacién, son entendidos [desde esta
corriente], no solo como instrumentos racionales, sino también expresivos de
significados, incluyentes simultaneamente de identidades individuales y colectivas.
(Ibid. p.6).

Planteada la subjetividad y no neutralidad, hay que decir que esta propuesta
interpretativa de analisis de politica publica busca identificar y comprender los significados
que las politicas publicas tienen para diferentes publicos que han sido denominados como
relevantes. Importa también develar las formas mediante las cuales estos significados son
difundidos comunicados o impuestos, a qué publicos se destinan y cdmo estos ultimos los

reinterpretan.

El analista debera enfrentar la distancia que hay entre sus expectativas
personales, su ecuacién personal y lo que experimenta; debera también incluir en el
analisis la dicotomia entre el discurso politico, las politicas publicas como intensiones y su

distancia en la implementacion.

Yanow identifica grupos que comparten la misma interpretacién politica y las
denomina “comunidades de politica”, y que seran los sujetos colectivos que construyen

sus propias narrativas de politica, ya frente a un problema una iniciativa o una politica
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publica preconstruida. La autora identifica la existencia de por lo menos tres diferentes

comunidades de significado en cualquier situacién politica:

“(...) los hacedores de politica, el personal de la agencia de implementacion, y
ciudadanos o clientes afectados por la politica. Valga decir que es necesario
reconocer que al interior de las agencias “implementadoras” hay una gran
variedad de sub comunidades de significado. Y al interior de las comunidades y

vecindades hay divisiones internas” (Ibid. p.10).

Podria decirse que desde esta perspectiva, los sujetos colectivos que inciden o
buscan incidir en politicas publicas construyen una narrativa de politica gracias a un
marco interpretativo comun, y a sus practicas deliberativas, esto los hace una comunidad
interpretativa. Y la disputa de las interpretaciones de los temas de politica, hechas por las
diferentes comunidades de sentido no puede reducirse al ejercicio electoral delegativo,

sino que precisa de otros mecanismos y escenarios

¢Cual es el papel entonces del analista de politica? “El rol del analista
interpretativo de politica es mapear la “arquitectura” del debate relativo a la cuestién
politica bajo investigacion, a través de la identificacion del lenguaje y sus implicaciones
(entendimientos, acciones significados) usadas por diferentes comunidades interpretativas
en su proceso de “enmarcamiento” del tema en cuestion. “En el contexto del analisis de
politica, esto significa enfocarse en artefactos politicos o de agencia (agenciamiento),
entendidos estos como los simbolos mas concretos que representan los mas abstractos
significados politicos y organizacionales” (lbid. p.14). Pero como este proceso
interpretativo se da en contextos de puga por el poder y de dominacion, el analista puede
adquirir un compromiso frente a los grupos no hegemdnicos involucrados en dicho
contexto, el analista puede “(...) garantizar que grupos no representados estén
capacitados [0 habilitados] para hacer que sus interpretaciones sean escuchadas” (Ibid.
p.19).
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En términos metodoldgicos esta propuesta se compone de 5 pasos a saber:

El primer consiste en la identificacion de lo que Yanow denomina los artefactos
que son significativamente portadores de sentido por parte de las comunidades
interpretativas afines a un problema politico dado. Es decir aquellos actos, lenguajes u

objetos mediante los cuales determinada comunidad significa politicamente la realidad.

“El segundo paso desarrollado al mismo tiempo que el primero consiste en la
identificacion de a aquellas comunidades relevantes a dicho asunto politica que crean o
interpretan estos artefactos y significados” (Ibid. p.20).

En el tercer paso el analista debe identificar los discursos de las comunidades:

cémo hablan y actdan con respecto a un asunto politico.

“El objetivo y logro de este paso es ser capaz de decir algo acerca de los
significados —valores creencias y sentimientos- que son importantes para cada
comunidad politica relevante, asi como ampliar el andlisis de los artefactos. El
tercer paso entonces es identificar los multiples significados que portan artefactos

especificos para aquellas diferentes comunidades interpretativas”. (lbid. p.20).

En el cuarto paso, el analista identifica los significados en conflicto entre los
diferentes grupos y sus fuentes conceptuales. Yanow insiste en que en este paso el
analista podria detenerse, (y esta critica puede quizas extenderse a la propuesta de
analisis que hace Roe). Pero es aqui que empieza la verdadera intervencion del analista
dependiendo del contexto especifico de analisis, incluyendo la politica particular y el rol

mismo que haya asumido.

El dltimo paso de esta practica analitica podria tomar la forma de negociacién o
mediacion (o exigibilidad de derechos), en la cual las interpretaciones en conflicto podrian

ser identificadas y explicadas como tales.
Segun la autora...

(...) el rol del analista podria ser guiar a la decision de los hacedores de politica a
una de las opciones existentes, pero podria también jugar un rol permitiendo el

replanteamiento de aquellas opciones o asuntos politicos en si mismos, de tal
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modo que lidere un nuevo entendimiento entre las partes en contienda y

proporcione nuevos caminos de accion” (Ibid. p.22).

Esta version del andlisis interpretativo de politica publica, es sin duda una
oportunidad para la deconstruccion de las politicas publicas representantes de los
intereses de la hegemonia, su reinterpretacion en funcion de las afectaciones que hacen a
diferentes sectores sociales y reconstruccion participativa en escenarios de deliberacion

entre sujetos de la transformacién democrética.

Tanto esta como la primera propuesta precisa de la figura de analista, que
entrando y saliendo de la situacion politica provee visiones del problema y de las

soluciones que uno o varios de los publicos relevantes no podrian tener o comprender.

1.21.2.2 El giro argumentativo en el andlisis de la politica: Narrativas para la
resistencia e incidencia en politica.

Para esta corriente, la politica publica es un producto discursivo construido a partir
de argumentos y componentes retéricos que se materializan en “narrativas” o “historias”.
Desde esta perspectiva, los valores y significados socioculturales estan anclados al
discurso, asi como son formados por el discurso, razén por la cual esta nocion debe
reconsiderarse como una meta categoria de la politica. “Palabras y lenguaje,
especialmente combinados con el poder, son reconocidos como una forma de accién en
si misma, y por tanto constituyen a su vez, datos importantes para el analisis politico y de
politica publica (Fischer 2003, viii). Por tanto el analista de politica publica debe tener en
cuenta aspectos cognitivos, retoricos y subjetivos, no solo de quienes formulan y
construyen los problemas y temas de la agenda politica; sino de quienes interactlan
frente a estas decisiones como actores de presion o sujetos de la misma politica
publica. Para la corriente de aproximacion discursiva, los discursos constituyen la accion
politica, estos van desde discursos hegemoénicos incrustados en las instituciones
existentes, hasta los esfuerzos de oposicion de otros grupos que crean discursos
alternativos. “Por esta razén los analistas del discurso politico ven en este una forma

alternativa de aproximarse a la accion politica”. (Fischer 2003, p.46).
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Valga aclarar que el analista no se sitla en una posicién neutral, pues reconoce
las dispares relaciones de poder reflejadas en los discursos mismos, asi como las

multiples formas de dominacion, ademas

(...) el andlisis de discurso parte por reconocer que los mismos discursos son
distribuidos a través de las instituciones; da en este campo una pugna
permanente entre el discurso dominante y los discursos emergentes por adquirir
reconocimiento y poder, por esta razon el analista debe estudiar la posicion y
punto de vista desde los cuales hablan determinados actores y las instituciones y
procesos a través de los cuales dicho discurso se preserva y difunde”. (Fischer
2003, p.76).

De alli que siguiendo a Nancy Fraser (1989), afirme que como analista, se debe
contribuir a generar un escenario que responda a la necesidad de grupos con menos
recursos discursivos o cuyos discursos subordinados tienen dificil acceso a la agenda y al
escenario publico, para que asi puedan deliberar en incidir en la discusién de los asuntos
y problemas de forma mas equitativa. “El discurso politico desde esta perspectiva es una
estrategia esencial de la resistencia politica” (Fraser 1989, p.165 citado por Fischer 2003,
p.81).

Por esta razon el analisis narrativo de politica publica permite develar cuestiones
acerca de las relaciones de poder y dominacion, los marcos de sentido, los grupos de
interés que los agencian y las formas de resistencia y contrapropuesta politica, aspectos
que no podrian explicarse desde un analisis tradicional de corte econémico, normativo y

administrativo de la politica publica. Valga agregar que si

(...) Cada idea politica narrada es un argumento, o una serie de argumentos
favoreciendo diferentes formas de ver el mundo, [entonces] la tarea del analista
consiste en examinar la multiplicidad de formas de entendimiento de lo que de otra
forma apareceria como una forma o nocioén Unica; en particular como se crean
dichas formas de comprensién y cémo son manipuladas en tanto partes de una

estrategia politica”. (Stone 2002 citada por Fischer 2003, p.60).

Pero develar las relaciones de poder no es suficiente, la construccibn de una
contra narrativa parte de deconstruir la version hegemonica de politica y los roles

asignados a los sujetos en ese referencial de politica definido por Mueller (2006); asi pues
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el proceso de analisis interpretativo de politica aporta a que los sujetos sociales
construyan su conciencia propia frente a los discursos dominantes y sus orientaciones
ideolégicas, primero rechazando las categorias sociales que les imponen y adoptando
contra identificaciones; y segundo construyendo su auto identificacién en términos de

nuevas categorl'as.

Esta versién del analisis narrativo de politica publica identifica las narrativas
hegemdnicas como dispositivos para asegurar la estabilidad y la reproduccién del mismo
régimen politico; por tanto identifica el potencial de los discursos emergentes como
herramientas de transformacién de la hegemonia politica. No obstante, el autor advierte
sobre una dialéctica que terminaria reemplazando a un discurso hegemonico por otro sin
un proceso de construccién conjunta entre los discursos no hegemonicos, esta lectura
advierte sobre la carencia de competencias democraticas aun en practicas deliberativas,
en tanto los actores sociales estdn permanentemente escogiendo, adaptando,
reinterpretando y transformando su discurso buscando triunfar sobre los argumentos
opositores. No hay construccién conjunta sino persuasion, lo cual relativiza la posibilidad

democrética.

Presentada esta objecién, es claro para Fischer que en toda narrativa, sobretodo
en la politica, hay publicos que seran persuadidos a actuar o apoyar determinada causa,
por ello la narrativa misma debe cumplir con ciertas caracteristicas tales como la
integralidad que arroja la fidelidad y coherencia de los argumentos; la fortaleza de las

razones y la credibilidad del narrador.

Por ello, la propuesta de giro argumentativo en el analisis de politica de Fischer,
busca cualificar la argumentacion de politica (en particular entre analistas y participantes),
develando los puntos en conflicto, las fortalezas y limitaciones de la evidencia y

evidenciando las implicaciones politicas de cada posicién en contienda.

Fischer reconoce el valor de la propuesta comunicativa de la democracia
deliberativa de Habermas, pero reconoce que lejos de inscribirse en un escenario
consensual, muchas veces la retérica asegura el triunfo de aquellas posturas que cuentan
con mejores recursos argumentales, que al igual que el triunfo del mejor argumento, no

supone la construccion de un nuevo argumento concertado (meta-narrativa). No obstante,
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y pese al escepticismo que implica su desarrollo operativo, afirma que las decisiones

tomadas de esta forma perduraran y seran mas legitimas que aquellas impuestas.

Metodologicamente Fischer trae a colacion varios estudios de caso que coinciden
con este enfoque, por ejemplo el de “la conferencia del consenso”, consistente en un
modelo de panel ciudadano o de tribunal participativo en el que se orienta un debate
amplio relevante al nivel parlamentario, y cuya participacibn no estd restringida a
expertos, sino abierta a ciudadanos ilustrados. Otra metodologia la constituye el analisis
participativo de politica, que busca entender a los individuos y sus problemas, segun su
propio contexto socio-cultural; de tal forma que el “experto” guia a los ciudadanos en el

analisis de sus propios sus intereses y en la planeacién de su accion.

Para culminar vale decir que aun en la mirada de vanguardia de Fischer, el
analista en su rol de facilitador de la deliberacion democratica seguird siendo necesario
mientras no se incorpore una cultura politica de deliberacién en el contexto democratico
en el que se encuentre. Por ello el mayor desafio de la sociedad en general estriba en la
formacion politica de sus ciudadanos y en la incorporacion de competencias deliberativas

democraticas.

A manera de conclusion se dira que el giro argumentativo en el andlisis de politica
publica permite el reconocimiento de las posturas de los otros pues implica el didlogo
argumental sobre aquello que en determinado momento les es “comun” a los sujetos de la
transformacion. Supone o exige el desarrollo mediante el dialogo de equivalencias, que
mas adelante se convertirAn en acuerdos colectivos sobre los problemas sociales y sus
soluciones; de esta manera pueden identificarse como politicas publicas hechas desde
abajo, y es preciso recordar que como bien afirma Hart y Negri, la democracia solo puede

ser hecha desde abajo.
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1.2.1.2.3 De relatos, contra relatos y meta relatos: El andlisis literario o
narrativo de politica pablica de Emery Roe

Esta propuesta de analisis de politica publica aprovecha elementos de la teoria
literaria contemporanea, para aprehender, entender y actuar como analista en problemas
caracterizados por incertidumbre, complejidad y polarizacién. Esta propuesta busca
brindarle al analista herramientas conceptuales y metodolégicas que develen la cuestion
del poder, y las multiples posturas e intereses en conflictos de actores relevantes a
determinado problema publico de caracter controversial. El rol de analista consiste en la
generacién de puentes entre posturas y argumentos aparentemente contradictorios u

opuestos.

Su papel consiste en identificar las diferentes versiones del problema clasificadas
en narrativas oficiales o hegemdnicas en tanto constituyen la version aceptada
formalmente del problema publico y las soluciones; contra-narrativas y no-historias
representadas en versiones del problema y las soluciones publicas que no estan incluidas
en la narrativa oficial, algunas de las cuales incluso de oponen a ella; y son cominmente
agenciadas por sectores con menos recursos politicos. El corazén de ésta corriente
analitica lo constituye la identificacion de los temas "controversiales", de los grupos que
agencian tanto una como otra narrativa, para asi crear vinculos facilitando de ser posible
la comprension de nuevos argumentos Utiles (meta-narrativa) para la solucion del

problema, la disminucién de su incertidumbre o el grado de polarizacion.
Metodologicamente Roe propone los siguientes pasos

El analista comienza con la definicibn convencional de historias, e identifica
aquellas narrativas de politica que son objeto de incertidumbre que se ajustan a la
siguiente definicion: si hay historias, estas tienen principios, desarrollo y final, asi
como escenarios; si se trata de "argumentos" estos tienen premisas vy
conclusiones. (Es preciso recordar que las "narrativas de politica" hacen referencia
a aquellos escenarios 0 argumentos que dominan el tema en cuestion, es decir,
aquellos que se utilizan para asegurar y estabilizar los supuestos para la
formulacion de politicas en situaciones de incertidumbre, alta complejidad, y poco

0 ningun nivel de Acuerdo).
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El siguiente paso es identificar aquellas otras narrativas en el tema, que no se
ajustan a esta narrativa dominante, o van en contra de las narrativas dominantes
de la controversia en cuestion. Estas se entienden como no-historias o contra

narrativas.

El tercer paso es comparar los dos conjuntos de narrativas con el fin de generar
una meta-narrativa "derivada"” de dicha comparacion. [...] En el modelo de
Riffaterre, la meta-narrativa es el "intertexto" que explica cobmo dos narrativas de

politica opuestas, pueden tratarse de la misma situacion o caso al mismo tiempo.

Una vez que el meta-narrativa ha sido generada, Ultimo paso del analista es
determinar si la meta narrativa "reorganizo” o "resinifico" el problema de manera tal
gque es mas susceptible de ser abordado por las herramientas convencionales de
analisis de politica como aquellas propias de la microeconomia, el analisis legal, la
estadistica, la teoria de la organizacion, y / o la practica de la gestién publica. (Roe
2006, p.156)

El objetivo de esta corriente de andlisis es generar una meta-narrativa que se
proyecte como un lugar de acuerdo, es decir que se transforme a si misma en una version
convergente de la problematica y por tanto de las soluciones, constituyéndose asi en un
escenario compartido de "(...) supuestos comunes que hacen posible que las partes en
conflicto puedan actuar en un asunto sobre el cual, pueden no estar todavia de acuerdo"
(Roe 2006, p.156)

Pero la meta-narrativa que logra transformarse a si misma en una narrativa
hegemonica, solo dara pie a la emergencia de nuevos argumentos y lecturas contrarias,
que crearan un mayor o menor grado de controversia marcada por la incertidumbre, la

complejidad y la polarizacién.

Las meta narrativas de hoy son las narrativas de politica de mafiana, a ser

sustituidas en posteriormente (Roe 2006 p.17).
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1.2.2. Marcos de sentido y sujetos colectivos incidentes y
transformadores.

Dado que se opt6 en esta investigacion por el desarrollo de un andlisis literario de
politica publica, y este presta singular atencién a la voz e incidencia de los sujetos que se
viven o sufren las politicas publicas, fue preciso dotarse de herramientas que permitieran
aprehender y comprender a los recicladores organizados como un sujeto colectivo; cuya
accion colectiva tiene unas légicas y procederes estructurales y construidos en dinamicas
y contextos socioculturales complejos. Por ello la interpretacion de la organizacion de
recicladores como un sujeto colectivo incidente, se realiza desde una revision de algunas
teorias de la légicas de la accidon colectiva: desde los sujetos individualizados y
fragmentados operantes bajo la logica de maximizacién de su bienestar individual
producto del capitalismo, hasta el sujeto colectivo, que desde una perspectiva identitaria

constituye organizacion, estrategias y discurso de resistencia para transformar la realidad.

1.2.2.1 Democracias de mercado y sujetos fragmentados

Segun varios autores, una de las principales causas de la crisis de la democracia
en los Estados modernos contemporaneos, deviene en gran medida de su alianza y
aparente naturalizacién de vinculos, con el capitalismo. Por tanto es preciso iniciar esta
aparte constatando la preeminencia de un modelo de democracia definida por Held (1997)
como “democracia de mercado”, caracterizada como la expresién mas economicista de la

democracia representativa liberal.

De ella vale mencionar como su caracteristica principal, la escision entre lo
econdémico y lo politico en un doble rol del sujeto: el ciudadano con competencias politicas
y sujeto productivo; en otras palabras la libertad de elecciéon en el campo politico se ha
separado estructuralmente del campo econdémico, “(...) los derechos del ciudadano a
postularse como representante no fueron extendidos a la esfera del trabajo y, por lo tanto,
la l6gica de la politica no fue extendida directamente a la industria; el capitalismo podia
progresar codo a codo con la consolidacion del gobierno representativo” (Turner 1986, 37
citado por Held 1997, p.4).
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Més aun como presenta Zaki Laidi (1993) en su propuesta de tiempo mundial, “(...)
la legitimacion de la ideologia de mercado y su corolario politico la democracia [de
mercado], han logrado naturalizar la afirmacién de que ambos estan organicamente
asociados al punto en que existe una relacion de causalidad entre mercado, desarrollo y
democracia. AUn mas esta relacion se vuelve valorativa en tanto articula la nocién de
progreso (desarrollo), equidad (mercado fundado en el intercambio) y libertad
(democracia)” (Laidi 1993, p.46).

En la democracia de mercado, el Estado ha hecho suyas las demandas y logica
del capital; el estado moderno, asimilado al modelo neoliberal, se ha visto obligado a
reducirse en tanto su papel de regulador de relaciones de mercado, deja en privados sus
capacidades para cumplir con sus funciones publicas, esta situacion lleva a la confusién
de las propiedades de la nocion de “ciudadano” con las de “consumidor o cliente”. Una
cita de Held ejemplifica este doble rol cuando afirma que “(...) los gobiernos deben
afanarse por contribuir a la rentabilidad y prosperidad del sector privado: por su propia
estabilidad, deben preservar el proceso de acumulacion, lo cual significa por lo menos
asegurar la compatibilidad de las politicas econdmicas con los imperativos del sector
empresarial y/o de los mercados de capital internacionales... Pues los gobiernos también
dependen del sector privado para satisfacer las demandas de los consumidores”. (Held
1997, p.294)

Pero el Estado-nacién, si bien ha transformado su naturaleza y relaciéon con sus
administrados, lejos de desaparecer se ha convertido en un actor simbiético a las redes
capitalistas globales, al punto que no pueden concebirse las unas sin los otros. Esta red
de flujos econdmicos politicos, informaticos y culturales se ha denominado globalizacion,
pero en términos de sistema bien puede entenderse bajo la definicién de “Imperio”
propuesta por Hart y Negri (2004). Segun ellos “(...) lo que emerge hoy [...] es un poder
en red, una nueva forma de soberania, que incluye como elementos principales o nodos a
los estados nacion, junto con las instituciones supranacionales, las principales
corporaciones capitalistas y otros poderes. En la red del imperio no todos los poderes son
iguales, por supuesto. Muy al contrario, algunos estados-nacion tienen un poder enorme y
otros casi ninguno, y lo mismo ocurre con las demas corporaciones e instituciones que

componen la red. Pero a pesar de las desigualdades, se ven obligados a cooperar para
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crear y mantener el orden global actual con todas sus divisiones y jerarquias internas
(Hart y Negri 200, 14).

Como bien lo afirman estos autores los actores implicados en el imperio,
entiéndase gobiernos nacionales, gobiernos extranjeros, numerosas corporaciones
agrarias nacionales, multinacionales y trasnacionales, el Banco Mundial, el FMI y otros
muchos, no actian de manera descoordinada, de hecho “(...) a todos estos agentes los
une una ideologia comldn que abarca desde la modernizacién capitalista hasta el

neoliberalismo y la integracion econdmica global” (Ibid. p.150).

La democracia de mercado, precisa y construye un tipo de ciudadania y de
ciudadano que termina desvirtuando las bases mismas de cualquier forma de democracia

e incluso culmina alejdndose de los mismos ideales liberales.

El principal factor de contradiccion de la democracia de mercado se puede
simplificar en el hecho de que mientras la libertad en términos politicos implica la
busqueda de la igualdad entre seres humanos en el marco de los derechos civiles y
politicos, la libertad entendida desde la perspectiva econdmica restringe la anterior
gracias a que, mediante las relaciones capitalistas de produccién, “(...) crea una
desigualdad social tan grande que corroe la libertad.” (Held 1997, p.214).
Complementando, Held recoge el ideal liberal de libertad cuando afirma que esta surge de
las condiciones de autonomia, que puede traducirse en el campo politico en la capacidad
de autodeterminacién, la capacidad de deliberar, juzgar, elegir la direccién de la
colectividad politica, actuar como hacedor de la propia vida, gozar de los mismos
derechos y cargar con los mismos deberes en la esfera publica y la privada. Por contraste
en el contexto econdémico capitalista se define como la (...) libertad de acumular riquezas
de forma ilimitada, de organizar la actividad econdémica en empresas jerarquicamente
ordenadas y de hacer de las exigencias del capital los imperativos de la sociedad en su
conjunto” (Dahl 1985 citado por Held 1997, p.214).

Esta desigualdad social materializada en la clase social, restringe de entrada las
perspectivas de vida de los individuos, ello significa que limita las “(...) oportunidades con
las que cuenta una persona para participar de los bienes econdmicos, culturales y
politicos socialmente generados” (Giddens 1980 citado por Held 1997, p.210), al convertir

muchos de estos bienes y servicios en mercancias dependientes del poder adquisitivo. No
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solamente desde la mercantilizacion de dichos bienes, sino ante la creacion de contextos
de vida en los cuales, no hay posibilidad de satisfacer las necesidades intermedias
(alimentacion, agua potable, vivienda adecuada, cuidado de la salud, educacion
apropiada etc.) que son requisitos minimos para alcanzar la autonomia: “(...) si las
necesidades intermedias no son satisfechas y las personas no pueden participar
plenamente en su comunidad politica, el potencial para intervenir en la vida publica y la
privada quedara cercenado” (Held 1997, p.292). La poblacion recicladora es quizas el

ejemplo méas extremo de esta situacién en la sociedad contemporanea.

De esta forma los objetivos de autorrealizacion y plenitud liberales que segun
Taylor (1993) devienen de la capacidad de “(...) ser fiel a mi mismo, lo que significa ser
fiel a mi propia originalidad, que es algo que s6lo yo puedo articular y descubrir, y al
articularla, también estoy definiéendome a mi mismo” (Taylor 1993, p.51); y la importancia
que tiene la igualdad de competencias racionales para ser “iguales” en la potencialidad de
realizacion liberal, quedan totalmente subsumidas por las restricciones que el sistema
econdmico le impone a los individuos. De esta forma el ideal de igualdad desaparece ante
la constatacion de que “(...) las personas a quienes la pobreza ha impedido
sistematicamente aprovechar de lleno sus derechos de ciudadania han sido relegadas

[...] a la categoria de [ciudadanos de] segunda clase” (Ibid. p.60).

La falla de la pretendida igualdad puede constatarse en la distincion que el analisis
marxista hiciera de la division social en las sociedades capitalistas, al afirmar que éstas se
dividen entre quienes son propietarios de los medios de produccién y quienes no lo son;
entre quienes acumulan la plusvalia generada por quienes son explotados. Pero para
efectos del segundo elemento a resaltar, se profundizara no en la enajenacion econémica
relacionada con la explotacién del trabajador, sino en la alienacion de si mismo producto
del sistema de relaciones determinado por la democracia de mercado; es decir los niveles
de fragmentacion y dominacion que caracterizan al ciudadano liberal de este tipo de

democracia; condiciones necesarias para la reproduccion y control del sistema capitalista.

Aqui son fundamentales los factores de construccién de la subjetividad, partiendo
de la afirmacién de Marx segun la cual “(...) la subjetividad se produce en las practicas
materiales de la produccion; si, la produccién no solo crea un objeto para el sujeto, sino
también un sujeto para el objeto” (Marx citado por Hart y Negri 2004, p.182); pero no ya

desde la condicién de proletario con potencial de emancipacién, a la espera de alcanzar
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niveles de conciencia sobre su dominacién que le permitan ser clase para si, sino, desde
la naturalizacibn de la racionalidad humana asociada al ejercicio de permanente
evaluacion costo/beneficio; es decir al “homo economicus” en version de la racional

instrumental y de la eleccién racional.

Antes de seguir, es preciso decir que la fragmentacion e individualizacion del
sujeto tiene como contra relato las formas comunales y/o comunitarias de las sociedades
pre-capitalistas o tradicionales. Ello para constatar que su origen no esta propiamente en
las denominadas democracias de mercado, las antecede, y se sitia en el origen mismo
de la propiedad privada, que introduce en la modernidad una nueva forma de
relacionamiento a través del intercambio mercantil, y en general de la mercantilizacion de
la vida social. Hecha esta claridad se reafirma que es en las democracias de mercado,
que se ha incrementado el nivel de individualizacion y fragmentacién del sujeto (como
forma de enajenacién subjetiva), al punto de reducir la complejidad del ser humano y

asimilar al ciudadano al “homo economicus” de la eleccidén racional.

1.2.2.2 El individuo de la eleccién racional: el sujeto dafiado por el
capitalismo

El sujeto “ideal” de las democracias de mercado bien puede ser definido como un
sujeto “cooptado” por el capitalismo. Por esta razén la propuesta teérica de Olson (1992)
sobre la légica de la accion colectiva desde la “accién racional”, es funcional para a definir
ese sujeto producido por el capitalismo, tal y como puede identificarse inicialmente al
reciclador: un sujeto social que vive de lo que otros consumen y desperdician debido a la

falta de oportunidades del mismo sistema.

Olson desarrolla una aplicacion de la teoria econdmica a los actos humanos cuya
afirmacion central es que “(...) los individuos se comportan y toman sus decisiones de
manera racional, Gnicamente en consideracién a sus intereses personales y buscando
optimizar, [sino maximizar] los beneficios de sus decisiones” (Meny y Thoenig 1992, p.47).
Desde esta perspectiva las organizaciones sociales no son otra cosa que agrupaciones
de individuos quienes, compartiendo esta racionalidad y encontrando simbiosis en sus
objetivos, se agrupan para operar como un individuo colectivo, es decir la organizacién no

es otra cosa que la instrumentalizacién del conglomerado en funcién de la maximizacion
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de fines individuales. Todo logro colectivo debe ser un logro individual para que tenga

sentido.

La premisa base de Olson frente a las agrupaciones humanas (empresa,
asociacion, unidad administrativa etc.) es que, en la medida en que estas tiendan a un
namero mayor de miembros, el incentivo, entendido como las utilidades o beneficios que
los individuos persiguen organizandose, disminuira; lo que sumado a la poca influencia de
los esfuerzos y aportes del individuo frente al resultado, hace que el “miembro comun”
desarrolle una marcada apatia y poca participacion; llegando incluso a asumir que como
se vera beneficiado (o afectado) por los resultados de la accion del grupo,
independientemente de su participacion en él, puede asumir un comportamiento de
“aprovechado”, lo que Olson denomind “free-rider”. Por el contrario, los grupos pequefios
tienen una serie de ventajas: pueden generar presion social entre ellos e incentivos
sociales, en la medida en que quienes tomas decisiones se conocen entre si y sus
acciones tendran reconocimiento o sancién por parte de los demas miembros. Ademas,
las decisiones seran mas facilmente “consensuadas” de tal forma que los beneficios

provendran de su accion o contribucion directa al colectivo.

Sélo son efectivos los grandes grupos organizados cuando cumplen el principio de
“producto secundario” y ofrecen por tanto “incentivos selectivos” a sus miembros. Es
decir que los grupos grandes que han sido eficientes en su gestién y tienen altos niveles
de coercién y participacion por parte de sus miembros, son aquellos que ademas de la
cohesién especifica (poblacional, tematica o territorial) tienen otro fin, y por tanto pueden
ofrecer incentivos politicos, sociales y/o econémicos con el resultado implicito de la
movilizacién del grupo latente. Olson documenta con ejemplos del caso norteamericano
su teoria sobre los grupos latentes, ello incluye el analisis de sindicatos, grupos de
profesionales, grupos empresariales, cooperativas y grupos agricolas, para terminar con
lo que denomina grupos de presion “no econdmicos” y grupos olvidados, a quienes juzga
como la expresion maxima del grado de latencia cuando, siendo los mas numerosos de la
sociedad y estando en las peores condiciones socioecon6micas, no se organizan ni
actian voluntariamente para favorecer sus intereses comunes. Este aparte permite
ratificar que la eleccién racional niega la posibilidad de un sujeto politico colectivo no

instrumental.
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El sujeto de la teoria de grupos de Olson es aparentemente un ser racional y
coherente, capaz de tomar decisiones relativas al logro de sus metas, y de evaluar los
incentivos para su accion; tal condicién se extrapola a esa especie de légica de grupo, al
punto de afirmar que la conducta humana no solo esta estandarizada sino que es
predecible y “modelable”. La racionalidad econémica es el valor preponderante, (sino el
anico), y la capacidad de eleccidn incorpora el valor de la libertad. Olson no da espacio al
altruismo ni otras acciones fuera de esta racionalidad econdmica. Incluso sugiere citando
a otros autores que “(...) los incentivos sociales, [erdticos y psicolégicos entre otros]
deben ser analizados en forma muy parecida a los incentivos monetarios” (Olson 1992,
p.70). Incluso afirma que las acciones inspiradas en filantropia a las que denomina “(...)
amor a la causa” no son racionales en tanto se trata de sacrificios ineficaces.
Complementa diciendo que “(...) cuando el comportamiento irracional es la base de un
grupo de presion, [es necesario recurrir a disciplinas como] la psicologia o psicologia

social, en vez de la economia, en busca de una teoria pertinente” (Ibid. p.176).

No obstante el sujeto de la eleccién racional es un ser determinado por la logica
economica, al individualizarlo y estructurarlo gracias a su razoén, ignora factores histéricos
y del sistema politico-econdmico que engloba la accion individual y colectiva.
Aparentemente la racionalidad misma del sujeto les asegura las mismas posibilidades a
todos de “obtener” lo deseado, dependiendo el resultado del desempefo del sujeto
mismo. El conflicto y la dominacion, son condicion de la transaccion, pero no tienen un
sentido politico, y por tanto la resistencia y la emancipacién son procesos que pueden
asimilarse como irracionales, y las teorias sociales y econémicas que se ocupan de esta
condicion de “sobredeterminacidon” son consideradas como teorias de la accion irracional
y catalogadas como inconsistentes. El problema del poder pierde de tal forma su caracter
politico, que el estado apenas aparece como un actor transaccional mas, que crea unas
reglas de juego y una institucionalidad, y que en el mejor de los casos, pone limites a 'y
evidencia los limites de, la accién individual. Como el problema de los grupos es cdmo
resuelven en proporcibn a su tamafo un sistema decisorio efectivo a la l6gica de
incentivos monetarios. Otros aspectos como la identidad, la cultura, la dimensién histérica,
los afectos vy la territorialidad pierden total importancia en la conformacién de los mismos.
Como se puede ver, es la transnacionalizacién mercantil de todos los rincones de la

existencia humana.
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Por su individualismo, su fragmentacién, su enajenacion y su funcionalidad en un
sistema de dominacion y reproduccion de la dominacién, este es el ciudadano que

requiere la democracia de mercado.

Este individuo es moldeable y predecible mediante el adecuado uso de
reglamentaciones de conducta, y es aqui que entran a jugar un papel fundamental las
politicas publicas como instrumento de dominacién. Valga decir que a este sujeto van
dirigidas las politicas publicas en su sentido mas tradicional. Y es desde estas corrientes,
en particular las neo institucionalistas, que se aporta a la construccion de un ciudadano
propio de las democracias de mercado, mediante la regulacion de sus conductas y la

interiorizacion de creencias profundas.

1.2.2.3 El sujeto de la transformaciéon social democratica: ¢Multitud,
sujeto deliberativo, comunidad o movimientos sociales?

Este aparte presenta corrientes tedricas de la logica de la accion colectiva que
permiten superar la interpretacion del sujeto definido por la I6gica de la democracia de
merado, y serviran de insumo en el andlisis de esta investigacion, para entender como
hay un salto cualitativo del reciclador individualizado y marginalizado, a la organizacion de

recicladores como sujeto colectivo de resistencia y transformacion social.

Por tanto, esta empresa conceptual (que en realidad constituye mas que un marco
tedrico un marco conceptual), dara cuenta de elementos de diferentes corrientes de
andlisis de la accion colectiva que permiten, con la suficiente apretura, perfilar elementos
estructurantes de una forma diferente de ciudadania, que se opone a aquella definida por

la democracia de mercado.

Y ya que los efectos inmediatos que se derivan de la democracia de mercado son
la dominacién, la fragmentacion, es preciso empezar por evocar a aquellos sujetos
sociales (sin distincién), que no solo en potencia, sino en hechos han logrado conciencia
de la misma dominacion. Y tal conciencia conlleva o exige el desarrollo de la segunda
caracteristica de la multitud, que por cierto es especialmente importante para la
democracia: la organizacién politica materializada en la estructuracion de diferentes

formas sociales que luchan contra la dominacién. En otras palabras se trata aqui de un
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"sujeto colectivo", tal y como se adjetiva a la poblacion recicladora participante de esta

investigacion.

Como bien afirma Balibar, no es posible sustentar el cambio en el individuo aislado
cercano al sujeto de la democracia liberal, son colectivos que en una relacién sinérgica y
complementaria con sus miembros, posicionan y construyen alternativas frente a la
dominacién. Balibar (2000) nos habla de la relacién entre lo individual y lo colectivo y el
proceso de transformacidén social que pasa por necesariamente por la articulacién de
estas dos instancias. Se trata de la nocién de “transindividualizacion”: la idea de sujeto de
la transformacion social sigue estando encarnada en un colectivo, no en individuos
aislados, la practica de los movimientos revolucionarios, como la definiera Balibar,
reivindica la relacion de los individuos en la realizacién del colectivo, si bien “(...)solo los
individuos pueden ser portadores de derechos y formular reivindicaciones, la conquista de
estos derechos o la liberacion [incluso insurreccibn] son no menos necesariamente
colectivas” (Balibar 2000, p.38).

Asi pues la primera caracteristica definida para el sujeto de la transformacién
social democratica es su condicion de sujeto colectivo, no limitado exclusivamente
por su condicion de proletario (del trabajo material o inmaterial), pues ya no se inscribe
exclusivamente en la definicion ortodoxa de clase. “El obrero ya no es solamente
proletario, sino también ciudadano, el consumidor, el participante de una pluralidad de
posiciones dentro del aparato institucional y cultural de un pais [...] surge la posibilidad de
posiciones de sujeto contradictorias y de la neutralizacion de unas por otras” (Laclau y
Mouffe 2006, p.68).

La segunda caracteristica es pues el hecho de que se levanta contra

diferentes y diversas formas de dominacion; se levanta contra la hegemonia.

Quizas el acierto de la nocion de multitud consista en no precisar de una categoria
Unica, sino de un lugar comun construido. En este orden de ideas, mas que por categorias
denominativas, el sujeto de la transformacion estaria definido en su condicion de
resistencia, y por el tipo de relaciones que deben entablar los diferentes actores en

resistencia en una hegemonia.
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Tanto el factor identitario como la potencia de actuacién en el marco de la nocién
de multitud, son los factores fundamentales que permiten la construcciébn compartida de
marcos de sentido de la accién politica. La identidad en términos de la construccion de la
auto concepcion como un sujeto colectivo transformador, lo que entrafia la deconstruccion
de la dominacion identitaria, es decir de aquellos factores que identitariamente han sido
impuestos desde la hegemonia para asegurar la reproducciébn de su condicion
hegeménica desde los mismos dominados. Es preciso recordar que “(...) el poder
simbolico sélo se ejerce con la colaboracion de quienes lo padecen porque contribuyen a
establecerlo como tal” (Bourdieu 1995, p.225). Y como bien confirma Taylor (1993) “(...) la
propia auto depreciacion [por parte de los dominados] se transforma en uno de los
instrumentos mas poderosos de su propia opresion. Su primera tarea debera consistir en

liberarse de esta identidad impuesta y destructiva”. (Taylor 1993, p.44)

¢, Qué papel entonces juega la identidad en el proceso de organizacién, resistencia

y contrapropuesta?

Si las condiciones estructurales del capitalismo, asi como la discriminacion
generan una posicién de sujeto marginal y una identidad subordinada, son ellas mismas
las que portan en si el germen emancipatorio: Frente a esta forma de dominacion
identitaria, aparecen identidades particulares, sectoriales o locales que operan como
formas de resistencia, via la escencializacion de sus pertenencias identitarias mas fuertes
y consecuente diferenciacion. Touraine (1987) afirma que esta identidad “se abre” en
forma de contrapropuesta, reivindicacion o contraofensiva, es decir se convierte en
insumo de transformacion; la identidad puede ser entendida como “...la conciencia del
esfuerzo mediante el cual los actores de un sistema social —que ejerce gran poder sobre
si mismo y envuelto en cambios constantes- se esfuerzan por determinar por si mismos

las condiciones en las cuales se produce la vida colectiva y personal” (Ibid. 115).

Melucci va mas alla de la simple reaccién identitaria a las constricciones
estructurales: lejos de ser un sujeto empirico, la accion colectiva puede entenderse como
un sistema de accién, “(...) es el resultado de intenciones, recursos y limites, con una
orientacion construida por medio de relaciones sociales dentro de un sistema de
oportunidades vy restricciones. Por lo tanto no puede ser entendida como el simple efecto
de precondiciones estructurales o de expresiones de valores y creencias” (Melucci 1999,

43). Continta afirmando que esta accion colectiva se produce porque los actores son
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capaces de definirse a si mismos y al campo de su accion, a partir del ajuste compartido
(y en permanente negociacion) de fines, medios o recursos y campo en el que se realiza
la acciéon. De alli que la identidad desde Melucci adquiera su caracter colectivo en el
proceso de construccién y negociacion del significado de la accion colectiva misma: no es
una esencia en movilizacion sino un constructo. La identidad provee mayores 0 menores
niveles de reconocimiento de los actores como parte de una unidad social, a esta
capacidad identitaria Melucci la denomina “solidaridad”. Finalmente, Melucci identifica tres
dimensiones fundamentales que constituyen la accién colectiva: 1) formulacion de las
estructuras cognoscitivas relativas a los fines, medios y &mbito de la accién, 2) la
activacion de las relaciones entre los actores que interactian, se comunican, negocian y
adoptan decisiones, y 3) realizacién de las inversiones emocionales que permiten a los

individuos reconocerse”, [y definir la identidad de los otros antagoénicos] (Ibid. 66).

En términos de lectura del contra relato, estas nociones llevaran a responder en
esta investigacion, como los recicladores organizados construyen y negocian el
significado de su accién por un lado, y como a partir de la contingencia identitaria se
redefinen como sujeto colectivo, que deconstruye la posicion de sujeto asignada por el

sistema capitalista y la sociedad en general.

Como tercer elemento de este sujeto de la transformacion, se presenta la cuestion
de la construccion colectiva de sentido, es decir la pregunta por la forma en que se
construye el sentido de su actuar, su auto concepcién como sujeto politico, las razones
que justifican la movilizacion social, la construccion conjunta de la imagen del opresor y la

comprension de la dominacion.

Todas estas preguntas remiten a la nocion de marcos de sentido y la “forma” en
que se construyen, varias nociones seran articuladas en esta investigacion afin de
explicar la construccion de marcos de sentido por parte de la poblacion recicladora que
les permitieron una comprension compartida de 1) su realidad con las amenazas y

oportunidades, 2) de si mismos como sujeto colectivo.

La estructura de oportunidad politica. Tarrow (1997) presenta esta nocion
definida como “(...) las dimensiones consistentes del entorno politico, que fomentan o
desincentivan la accién colectiva entre la gente, [...] los movimientos sociales se forman

cuando los ciudadanos corrientes, a veces animados por lideres responden a cambios en
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las oportunidades que reducen los costes de la accién colectiva, descubren aliados
potenciales y muestran en que son vulnerables las elites y las autoridades” (Ibid. 49). Esta
definicion remite a una lectura del contexto cuyas condiciones pueden ser interpretadas
como apertura del acceso al poder y a recursos que pueden ser aprovechados por un
determinado colectivo para transformar la realidad. Para Tarrow, mas que el “qué” o
“‘quien” de los movimientos sociales, importa el “cémo” relacionado con el “cuando”, que
termina explicando el “porqué”. Esta categoria sirve para leer la incidencia en politicas
publicas por parte de las organizaciones de recicladores, y su resultado las sentencias de
la Corte Constitucional como estructuras de oportunidad politica, propiciadas por ellos y

aprovechadas posteriormente para crear mas estructuras de oportunidad politica.

La segunda nocion en juego asociada a la identidad es la construccion de
marcos de sentido. Bateson (1972) visibilizé la necesidad de entender los metamensajes
para entender los actos mismos, es decir es necesario identificar un marco de
interpretacion. Estos, afirma el autor, son de caracter dinamico y colectivo en tanto
producciones sociales. Este aporte inicialmente aplicado al acto comunicativo sirvio de

insumo para extrapolarlo a nivel colectivo, especificamente a los movimientos sociales.

La nocion de marco es tomada de Gofman (1974) y denota “(...) los esquemas de
interpretacion que capacitan a los individuos para localizar, percibir identificar y nombrar
los hechos de su propio mundo en general. Al hacer a los hechos significativos, los
marcos cumplen la funcién de organizar la experiencia y guiar la accion individual y
colectiva" (Rivas 1998, p.193). William Gamson (1992) dota esta nocién de profundidad
para la accion colectiva al plantear que los marcos son resultado de una pugna por la
negociacion de significados al interior de un movimiento; identifica tres componentes de
los marcos de accidn colectiva a mi juicio fundamentales para entender como dotan de
sentido y generan movilizacion: Un componente de injusticia “(...) que consiste no solo en
un juicio cognitivo o intelectual sobre lo equitativo sino también una cognicion cargada de
emocion” (Rivas 1998, p.190); se trata pues de una forma de hacer conciencia racional y
emocional sobre la dominacién. Un componente que denomina de agencia que se refiere
a la conciencia de que es posible cambiar las condiciones de la vida social (y econémica)
a través de la accion colectiva y faculta a los individuos como agentes potenciales de su

propia historia (semejante a la nocion de clase para si). Y un componente de identidad
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“(...) que se refiere al proceso de definir el nosotros, en oposicion al ellos, definicién sin la

cual la meta potencial de la accion colectiva queda en pura abstraccion” (Ibid. p.190).

Snow (1986) condiciona la accion colectiva materializada en un movimiento social
a la realizacion de lo que denomina “alineamiento de marco”, es decir que los individuos
se armonicen y apropien de las orientaciones interpretativas de las organizaciones de los
movimientos sociales “(...) de forma que los intereses, valores y creencias de los
individuos se hacen congruentes y complementarios con las actividades, metas e
ideologia de [las organizaciones]. (Ibid. p.193). Los movimientos son agentes productores
de significado y como tales estan comprometidos en la “politica de significacion”, es decir

en la construccion del sentido en competencia con otros actores sociales. (Ibid. p.194).

En concordancia con Touraine (1987) la accidn colectiva materializa las diferentes
formas en que la misma sociedad y sus colectivos, “luchan” por definir su papel como
hacedores o actores de su devenir (historicidad), transformando o afectando las
orientaciones culturales y sociales que definen posiciones en la sociedad. Es una lucha

por producir y transformar el sentido de la existencia misma.
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1.3 Marco metodoldgico

Siguiendo la ruta metodoldgica propuesta por Emery Roe, es preciso afirmar que la
identificacion de controversias se derivd de 1) la constatacion de la exclusiones los
recicladores por parte de las politicas publicas afines al servicio de aseo y manejo de
residuos, implementadas desde la Constitucién Politica hasta hoy; y 2) de las acciones de
resistencia desarrolladas por los recicladores organizados en cabeza de la Asociacion de
Recicladores de Bogota. Esta constatacion partia de la experiencia profesional,

académica y de vida del autor, acompafando desde diferentes roles a esta poblacién.

En este orden de ideas, el marco metodoldgico se constituyé de herramientas
propias de analisis interpretativo de politicas publicas, y de la etnografia, para identificar,
aprehender y analizarlas narrativas hegemonicas y de manera casi simultanea "la contra
narrativa" creada por la Asociacion de Recicladores de Bogota como sujeto colectivo.
Habiendo otras contra-narrativas, se privilegido esta, pues cimentd un repertorio de
actuacién colectiva, que logré incidir en la politica publica y cambiar el paradigma de

manejo de residuos y la pocién de sujeto de los recicladores, en Colombia.

La primera pregunta metodoldgica fue: ¢cuéles son los diferentes "artefactos"
portadores de sentido en los que se puede "leer" la narrativa hegeménica y la contra

narrativa?

Para el caso de la narrativa hegemaonica, se escogio la legislaciéon nacional y
distrital, las politicas publicas que la bajaron de escala de aplicacion, los documentos de
soporte técnico, los documentos de evaluacién y control de las mismas politicas, los
planes programas y proyectos mas importantes a nivel Distrital y algunos "sucesos o
eventos" coyunturales, desde 1991 hasta 2011. Ello justificado en el hecho de que el
manejo de residuos como problema publico, fue durante gran parte del siglo XX marginal

a la agenda politica, y ajeno a la agenda publica. Entra en la primera a razon del
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crecimiento urbano y la complejizacion del problema y sus externalidades, quedando su
interpretacion y solucién durante la segunda mitad del siglo XX en manos del Estado. Si
bien la revisién de la normativa nacional se hizo desde la segunda mitad del siglo pasado,
es a partir de la Constitucién del 1991 que se incrementa significativamente la cantidad de
politicas sobre diferentes aspectos del tema, lo que revela una complejizacién del mismo.
Con la regulacién creciente del manejo de residuos empieza la controversia con la
poblacién recicladora, que hasta entonces hacia parte del anonimato propio de una
sociedad que no queria tener nada que ver con los residuos. En el rango temporal 2003 -
2011 se dan acciones significativas de resistencia e incidencia por parte de los
recicladores que generan una transformacion de la controversia, via la introduccion de
nuevos significados en la politica de aseo y manejo de residuos del pais. (Estas acciones

contindan).

Metodol6gicamente se construy6é una linea de tiempo en la cual se ubicaron por
jerarquia leyes, decretos, resoluciones, y otros instrumentos normativos, identificando a

su vez la institucionalidad que las creo y su escala de actuacion.

Tras la lectura de las normas y bajo una interpretacion* de los elementos
constituyentes de la "gramatica ADICO" de Elinor Ostrom (2005) se identificé: 1) La
definicion de la (o las) problematicas publicas que inspiraban o exigian la expedicion de
dicha normativa, y que se entendia era el objetivo o la realidad a transformar; 2) los
mecanismos de transformacion de dicha problemética, 3) los sujetos de regulacion, es

decir a quien estaba dirigida la politica, 4) los responsables de su aplicacion.

Se hacia especial énfasis en la comprension de la problematica publica, y las
soluciones a la misma, interpretadas desde la lectura de la normativa; para constituir asi
un aporte de la normativa analizada a la construccién de una narrativa, sobre el problema
de los residuos, su solucion, y tangencialmente el rol de los recicladores (si habia lugar a

ello).

4 Es fundamental insistir en que la investigacién NO se acogié al andlisis del Desarrollo Institucional
como teoria analitica de politica ni como metodologia.
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En muchos casos fue necesario recurrir a interpretaciones de otros autores cuya
competencia en determinado tema (como por ejemplo la estructura tarifaria del servicio de

aseo) superaba con creces el conocimiento del autor.

Hay que decir que dado que el autor de esta investigacion lleva desde 1997
trabajando el tema, se dispuso de informacion de esta experiencia: notas de audiencias
publicas apropdsito de politicas de ese entonces, notas de campo, grabaciones de audio y

video entre otras sirvieron de fuentes de informacion.

El siguiente paso fue la identificacion de aquella normativa "significativa”, sobre la
que se hizo una lectura méas profunda, remitiéndose al contexto, en particular a otros
actores diferentes a las autoridades; ello fue especialmente util para entender las
motivaciones o factores "externos" que justificaban o promovian determinada politica, y
que eran externos a las probleméticas explicitadas. Esta normativa priorizada contenia
"articulos" o paragrafos llenos de significado en lo que al establecimiento de una narrativa
se refiere. Estos eran extractados y reordenados a manera de relato, para luego ser

utilizados en el siguiente paso metodoldgico.

De la linea de tiempo, de la relectura de las normativas, y de la extraccion de
elementos significativos, se hizo una reconstruccién de la evolucién de la politica publica
de manejo de residuos y del servicio de aseo en Colombia y en Bogota; para luego
proponer una narrativa que contenia los supuestos que justificaban y estabilizaban la
accién publica a todo nivel, y los principales elementos de controversia con la poblacién

recicladora.

Tal y como lo sugiere Roe (2006) y Yanow (2000), la utilizacion de corrientes
interpretativas del analisis e politica publica supone un reconocimiento a la validez de la
voz de "otros" actores diferentes a los hacedores de politica, pero relacionados con las
mismas. En lo que respecta a la contra-narrativa, signific el desarrollo de instrumentos
metodoldgicos que permitieran conocer en profundidad el "otro" sujeto productor de la
contra narrativa, entender parte de su visién del mundo para compartir el sentido de sus
interpretaciones de la controversia. Y finalmente poder presentar de manera ordenada su

voz Y la interpretacién que desde la investigacion se hacia de sus posturas y postulados.
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La historia académica, profesional y laboral del autor ayudd significativamente en
esta labor, como podr& constatar el lector en el siguiente subcapitulo titulado "la ecuacién
personal, mi ecuacion personal”. En gran medida fue la etnografia y el acompafiamiento
como profesional de apoyo, a varios espacios organizativos, de decisién y de negociacién

de la ARB, las herramientas de aprehensiéon de esa realidad y lectura de los problemas.

En particular se destaca el ejercicio de observacién participante desarrollado por el
investigador con recicladores de la comunidad del sector de Prado Veraniego en Bogota,
con quienes tiene vinculo permanente. A esta experiencia se le atribuye el conocimiento
de la labor y las légicas derivadas de la misma, "desde adentro"; conocimiento sin el cual

no habria sido facil entender ciertas posturas frente a temas controversiales.

La historia de vida, y las dindmicas de reconstruccion de la memoria fueron las
metodologias escogidas para entender desde una perspectiva histérica, la construccion
de un sujeto colectivo, y las razones de la resistencia y accion reivindicativa. Se asumié
tal y como indica Cipriani (2013) que la informacidn biografica va mas alla de un contenido
s6lo personal, estd en conexion con la comunidad y la sociedad en general, permite
reconstruir las diversas manifestaciones de la realidad social. El individuo y su ambiente
constituyen una unidad; por esto las historias de vida aportan resultados cientificos sobre

la vida social.

Se revisaron también los discursos politicos y reivindicativos de los recicladores,
sus demandas y acciones de exigencia de derechos, y es precisamente en estas Ultimas
que se encontré el escenario mas claro de "controversia”, en el que convergian los
hacedores de politicas, los recicladores elevando sus reclamaciones frente a ellas, y una
instancia de legitima construccion de meta narrativas como lo es la Corte Constitucional

Colombiana.

Es asi como toda esta informacion se reunié y organiz6 para que el lector
entendiera, quiénes son los recicladores en Colombia, y en Bogota; como se organizaron
en torno a la Asociacion de Recicladores de Bogotd ARB y a la Asociacidon Nacional de
Recicladores ANR, qué los motivo actuar juntos. Y finalmente poder presentar un
escenario de controversias presentado en torno a las acciones de exigencia de derechos

y los resultados materializados en los pronunciamientos de la Corte Constitucional. En
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este aparte se hizo especial énfasis en cuales fueron sus acciones reivindicativas, sus

demandas y luchas, a manera de Contra narrativa.

El lector encontrara referencias metodolégicas al inicio de capitulos que asi lo

requirieron, explicando el como y desde donde se desarrollé la practica investigativa.

No hubo una Unica meta-narrativa, y aquella en la que se habia propuesto
contribuir la investigacion, ocurrié en la vida real, producto de la intervencion de la Corte
Constitucional en dichas controversias. Esta es quizas la meta-narrativa mas significativa,
llamada a constituirse hoy en una narrativa hegemaénica: el reconocimiento del reciclador
como sujeto de especial proteccion del estado y como prestador del servicio publico de
aprovechamiento. La segunda meta-narrativa consistio en las formas mediante las cuales
la administracion "Bogota Humana" pretendio darle cumplimiento a la narrativa de la Corte
Constitucional. La tercera meta-narrativa corresponde a la subsecuente tensién en la
armonizacién normativa nacional del nuevo paradigma de manejo de residuos y
reconocimiento de los recicladores, contenido en la meta-narrativa de la Corte
Constitucional. Finalmente la propuesta de la ARB y las organizaciones aliadas respecto a
la realizacién de las 6rdenes de la Corte Constitucional constituye la Ultima meta-
narrativa. Esta investigacion sistematizé estas diferentes versiones de la solucion de la
controversia, a sabiendas que se trata del comienzo de una nueva controversia: ¢qué
significa la formalizacién de poblacién recicladora como prestadores del servicio publico

de aprovechamiento?
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1.4 La ecuacion personal, mi ecuacion personal

Es preciso empezar haciendo referencia a la validez que tiene para la presente
investigacion la afirmacion de Yanow (2000) segun la cual “(...) no es posible que un
analista, estar fuera de la cuestion politica en estudio, libre de sus valores y significados y
de los valores propios, las creencias y los sentimientos del analista, [...su...] conocimiento
se adquiere a través de la interpretacion, que es necesariamente subjetiva: refleja la
educacién, la experiencia y la formacion, asi como la individual, familiar, comunitario y

contexto de quien hace el analisis. (Yanow 2000, p.6).

Esta investigacion se cimienta significativamente en la experiencia de trabajo con
recicladores del autor; por ello este aparte debe constituirse en un relato en primera
persona que le permita entender al lector, por un lado el rol especifico que como
profesional y académico ha tenido el autor frente a la teméatica y la poblacién sujetos de
esta investigacion, por otro, el sesgo y orientacion ideolégica que ha orientado la

seleccion de marcos tedricos y aproximaciones metodolégicas.

Hay que empezar diciendo que soy antropdlogo de la Facultad de Ciencias
Humanas de la Universidad Nacional de Colombia, y durante mucho tiempo tuvo mas
significado para mi la categoria de “etnégrafo”, entendida esta como la competencia
profesional y académica propia del antropdlogo social, que le permite metodoldgica y
conceptualmente aprehender y sistematizar las realidades culturales, étnicas y sociales

de grupos y sociedades especificas.

En Abril de 1997 empecé a trabajar con ENDA, una ONG de origen francés,
orientacion ambientalista y africanista y cuyas siglas significan Environement et
Developement, es decir medio ambiente y desarrollo, en este caso para América Latina.
Esta entidad se ocupa de la gestibn ambiental en sectores populares urbanos y fue

fundada en Colombia en 1993.
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Comencé a desempefiarme como auxiliar de investigacién del antropélogo Javier
Moreno, quien dirigia un proyecto titulado: “ldentidad y cultura en los recicladores de
Santafé de Bogota”. Titulo que hoy me suena exagerado, porque segun he comprobado,

el término reciclador no define a la multiplicidad de actores que realizan esta labor.

Esta investigacion correspondia a la etapa de cierre de “La Escuela Popular de
Reciclaje” (EPR) que fuera, durante casi 4 afios, el principal proyecto de ENDA. La EPR
pretendié elaborar y aplicar una forma alternativa de capacitacién para los recicladores.
La investigacion de Moreno era un intento de reforzar el conocimiento sociocultural acerca
de este sector social, sobre todo en aquellos aspectos que permitieran la deteccién de
necesidades educativas. No es facil profundizar en los resultados de esa investigacion,
porque cuando llegué a la institucion, esta pasaba por una crisis que no es el caso
mencionar aqui, pero que trajo como consecuencia dilucion de resultados, desaparicion

de datos y profundas antipatias profesionales.

En 1997 llevé a cabo mi aprendizaje trabajando con parte de los habitantes de uno
de los barrios de Bosa, -“Villa Comuneros”-. Fue fundado en 1992, como consecuencia
del desalojo de un asentamiento de recicladores. Las mujeres del naciente barrio
continuaron recibiendo ingresos del reciclaje. Mediante algunas breves historias de vida y
tras entrevistas con recicladores miembros de una cooperativa, Moreno sistematizd

constantes en el contexto laboral de estos recicladores.

Si como decia dofia Alicia (QEPD), recicladora de la localidad Uribe Uribe, “si
quiere conocer la ciudad, debe recorrerla a pie”, entonces a esta fase de mi trabajo debo
la ampliacién de mi mundo en muchas formas. Bogota, mi Bogota de barrio la Soledad y
de clase media, crecid; conoci nuevas rutas de buseta, o la continuacién de aquellas que
para mi eran una verdadera inquietud; barrios sin direccibn o con muchas direcciones;
personas con otros modos de vida y a quienes la vida ha tratado de diferentes modos;
violencias y amores, entre otros choques, llegaron a quemar mis fusibles emocionales v,
al mismo tiempo, me llevaron a encontrar en el entendimiento de tales realidades el

arreglo de las piezas fundidas.
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Y fue en esta confluencia de situaciones, que en 1998, afio en que empecé a
desarrollar mi tesis de pregrado, me propuse aprehender, comprender y describir el
mundo y la labor de los recicladores en Bogota desde la etnografia. A este trabajo le di el
nombre de “Recicloscopio”, o instrumento que formé usando diferentes lentes para
realizar observaciones sistematicas de caracter etnogréafico con recicladores de Santafé
de Bogota. Quise valerme de este artefacto para darle vida documentos que permitieran
contribuir a contrarrestar la imagen estereotipada que la mayoria de la gente tiene acerca

de estos protagonistas de la cotidianidad metropolitana.

La particularidad de la vida de recicladores en la ciudad no era una exploracion a
grupos con cosmovisiones y practicas sociales ancestrales o de naturaleza étnica, se
trataba sobre todo, de desigualdad social, y ello me exigi6 tomar postura personal y
politica frente a mi ejercicio académico y profesional, asi como me permitié reconocer un
mapa en el que me podia ubicar. De esta forma propendi porque mi mundo laboral y mi
vida académica confluyeran en aportar a la lucha de la poblacién recicladora organizada
en Bogotd, y la vida me brind6 ese privilegio, pues permaneci trabajando en la ONG
ENDA 15 afios, realizando labores afines al apoyo a procesos organizativos de
recicladores y andlisis de algunas politicas que generaban restricciones a la labor de los

recicladores.

Desde los inicios de mi trabajo en ENDA conoci a la Asociacion de Recicladores
de Bogota. Pese a un importante antecedente de colaboracién entre ENDA y varias
asociaciones miembros de la ARB, en los procesos de lucha contra los desalojos y
posterior blusqueda y ganancia de una reubicacion digna; debo recordar que a mi llegada
las tensiones por enfoques, autonomia en la administracion de recursos y aspectos de

naturaleza técnica, hicieron que dicha relacion institucional no fuera la mejor.

No obstante tanto ENDA como la ARB se encontraron en la formulacién y
ejecucion del “Proyecto Productivo de Apoyo a Recuperadores de Material Reciclable”,
de la Red Nacional de Solidaridad, elaborado para beneficiar a 500 recicladores de la
ciudad; este estaba dividido en cuatro médulos correspondientes a los cuatro oferentes

gue se unieron para constituir una sola propuesta:
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Primero, la Asociacion de Recicladores de Bogota (ARB) identifico a las
comunidades y algunos de sus problemas; realizé un proceso de sensibilizacion
consistente en llevarlos a reflexionar sobre los beneficios de la organizaciéon y de la
creacion de una identidad; ayudd al proceso de cedulacién, y presté los servicios de

salud, odontologia y guarderia.

Segundo, la cooperativa “Rescatar” se encargd del area de comercializacion,
mediante la creacion de centros de acopio del material, cercanos a las areas de
recoleccién de ciertos grupos de recicladores, y en los cuales se les comprara el material

a mejores precios.

Tercero, la cooperativa “El Porvenir” se encargd de la pre industrializacion del
plastico, para lo cual construyé una planta de procesamiento de este material, en la
localidad de Bosa. Y cuarto, ENDA se encarg6 de brindar todo lo concerniente a la

capacitacion en varias areas.

El proyecto estaba dirigido a grupos de recicladores quienes, si bien no estaban
organizados bajo alguna forma asociativa (Cooperativa, asociacion o corporacion), tenian
interés en organizarse. Mi trabajo como promotor social, consisti6 en Vvisitar
permanentemente a esta seleccion de grupos de recicladores, y de acuerdo con una
observacion preliminar y la recoleccion de informacién sobre intereses y necesidades
propias, formular acuerdos con ellos para llevar a cabo talleres de capacitacion. Los
talleres tuvieron por temas, en primer lugar las relaciones humanas, la resoluciéon de
conflictos y la autoestima; en segundo lugar, aspectos técnicos del reciclaje mismo, como
la consecucion y mantenimiento de "fuentes"®, y el manejo técnico del plastico; en tercer
lugar, alfabetizacion basica (lectoescritura) y principios de formas asociativas
comunitarias; y en quinto lugar, el reciclarte para nifios, el cual consistio, en la elaboracion
de manualidades con material reciclado y en mi caso la reflexion sobre los procesos de
reciclaje de los diferentes materiales. Terminada esta etapa educativa, acompafié a
quienes intentaban poner en practica lo aprendido, a fin de asegurar y evaluar el

desarrollo del taller.

5 El término “fuente” se refiere a un contrato de palabra entre el reciclador y un propietario o
empleado de algin comercio, entidad o vivienda, gracias al cual se aseguran los derechos de
recoleccion del material sacado por estos ultimos por parte del reciclador.
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En el afo 1999, ENDA formulé y empezé a ejecutar el proyecto Reciclaje Solidario
que se extendio desde 2000 hasta 2004; participe activamente en la primera etapa (1999-

2001) y tangencialmente en la segunda (2002-2004)

Reciclaje Solidario fue ejecutado con organizaciones de recicladores de las
localidad es de Suba y Usaquén. Se constituyé mi primera intervencion en el proceso de
formulacién de proyectos en Enda (por ello lo conjugo mas adelante en primera persona
del plural), esta situacién me permitié plasmar los aprendizajes de la investigacion del
“Recicloscopio” en la una significativa experiencia laboral; pues en ella articulé con mayor
éxito, el ejercicio académico con el ejercicio practico. La antropologia que hacia tenia una
funcionalidad concreta y esta fue quizas la principal razon para vincularme a la maestria

en antropologia mientras hacia parte del desarrollo del proyecto.

A través del Reciclaje Solidario propendimos por la dignificaciéon de la poblacion
recicladora y del reciclaje a través de la articulacion de esta poblacion con los productores
de basura en general y las autoridades locales. Pretendimos que tal articulacion se diera
bajo una serie de condiciones particulares definidas por criterios de solidaridad,
reconocimiento y valoracion mutua. Aspectos a la larga dificiles de tener cuando a la

discriminacion del reciclador se refiere.

La dignificacion del reciclador y del reciclaje, se constituyé en la esencia del
proyecto que se tradujo en términos operativos, en la articulacion del mismo con la
poblacidn en general, a la cual clasificamos en diferentes sectores que a su vez llamamos
“actores estratégicos”. En otras palabras todos los habitantes de una ciudad somos
productores de basura, como tales, todos tenemos que ver con los recicladores; para
efectos practicos del proceso y definidos por el tipo de desecho que se produce, dividimos
a los actores estratégicos en: comunidad educativa, sector residencial, sector comercial,

sector industrial, sector institucional y autoridades locales.

La articulacion partié del reconocimiento mutuo y se sustenté de acuerdo a las
particularidades de cada actor estratégico. Asi, encontramos actores estratégicos que por
su condicion de productores de desechos, (materiales reciclables en cantidad y de
calidad, y por la accesibilidad que brindan a los recicladores, por ejemplo parte del sector
residencial de estratos 4, 5 y 6) participaron en la entrega solidaria del material a los

recicladores y recicladoras, y son beneficiados por la prestacion del servicio de
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recuperacion de dichos materiales de parte de los mismos recicladores. Otros actores, por
el reconocimiento que tienen de parte de la comunidad en general o su caracter de
autoridad en el distrito y la localidad, participaron extendiendo su aval y respaldo al
proceso frente a otros actores y brindaron su reconocimiento y sus servicios a la
poblacidn recicladora que participara en él, llegando incluso a cogestionar con nosotros
algunos procesos del proyecto mismo. (Por ejemplo la policia Metropolitana, el consorcio

de aseo Ciudad Limpia y la Unidad de Mediacién y Conciliacion de la localidad de Suba).

Si bien esta propuesta permitia la articulacion de los recicladores a dinAmicas mas
0 menos formales de trabajo en las cuales el reconocimiento y el aumento de los ingresos
eran las situaciones finales deseadas, no pudimos dar respuesta a la amenaza de
exclusién de esta poblacion en el marco de las nuevas politicas publicas de manejo de

residuos.

La solidaridad y la tradicion en un trabajo no se constituyeron en argumentos de
peso para reivindicar la presencia de los recicladores en la naciente politica de manejo de
basuras en la ciudad, politica que bajo una falsa colision de derechos en ese entonces
contraponia “el bienestar de la mayoria” de habitantes de la ciudad (8 millones) frente al

bienestar de 8470 recicladores (cifra aproximada para 2003).

Ademas de ello, los habitantes de dichos barrios de estratos socioeconémicos
medios/altos y altos de las localidades de Suba y Usaquén, no desarrollaron una
transformacion sustancial de sus practicas, ni un sentimiento de corresponsabilidad frente
al reciclador. Quizas porque no utilizamos las “estrategias” adecuadas, quizas porque en
su juego de valores, el lucro pesaba mas que la ética ambiental o el compromiso social.
De hecho uno de los resultados no esperados del proyecto lo constituy6 la apropiacion del
reciclaje por parte de los administradores de algunos de esos conjuntos residenciales, y la
consecuente expulsion del reciclador. Una vez conocieron el valor comercial de los
residuos y amparados en los derechos de propiedad de los mismos hasta que los
dispusieran en el espacio publico, algunos administradores decidieron comercializar
directamente dichos residuos dejando sin ingreso a los recicladores. Sin demeritar los
casos en que si hubo logros positivos, el apellido “solidario” del proyecto resultdé una gran

frustracion ante la constatacion del alto grado de “insolidaridad” de nuestra sociedad.
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En este marco desarrollé mi tesis de maestria en antropologia en la Facultad de
Ciencias Humana de la Universidad Nacional de Colombia, titulada: Procesos de
territorializacion entre recicladores de Bogota”. A través de ella me propuse entender las
formas de apropiacién y significacion del territorio que permitian la distribuciéon, manejo y
cesién o perdida de las fuentes de materiales reciclables en la ciudad; esta tesis buscé
brindar a los lectores una comprensiéon desde el punto de vista del reciclador, del viaje de
recuperacion, recoleccion y transporte de residuos reciclables en las calles, bajo el
entendido de que esta actividad representa mas del 70 % del tiempo que ocupa un
reciclador en su jornada laboral, y que esta actividad le expone al contacto con otros
actores tales como los ciudadanos en general pero también la policia, los conductores y
otros recicladores. La premisa de esa investigacion partia del hecho segun el cual si las
autoridades conocian y reconocian el trabajo de los recicladores tal y como lo han hecho
hasta entonces, sus decisiones en torno a la solucion publica del manejo de residuos en

la ciudad incluiria a los recicladores como actores fundamentales.

Pero no era un problema de ignorancia tal y como lo demostré la ARB en la batalla
juridica que culmind con la expedicion de la sentencia T-724 de 2003: el modelo publico
de manejo de residuos se cimentaba en dos premisas: la primera de ellas relativa al poder
de las empresas privadas para garantizar area limpia en la ciudad gracias a la tecnologia
y fortaleza financiera; la segunda la necesidad de constituir “reglas de juego” que
garantizaran la rentabilidad de las empresas prestadoras del servicio de aseo. En este
marco y como trataré de mostrar en el capitulo 2 de esta investigacion, las decisiones
publicas sobre la materia estaban disefladas por un lado para ajustar y mantener un
modelo de transporte y enterramiento en manos de privados, por otro para restringir a
cualquier actor que representara una amenaza para el modelo; este ultimo aspecto, como
pretendo mostrar en el tercer capitulo de esta investigacién, se materializé en politicas

que restringian o castigaban las actividades realizadas por los recicladores.

En este punto es preciso presentar uno de los lazos mas importantes y fuertes que
creé con el mundo de los recicladores: Parte de mi trabajo en Enda lo desarrollé en la
comunidad de recicladores del sector de Prado Veraniego, alli conoci a la familia
Mendoza Barrera; ellos me permitieron acompafarles en sus viajes de reciclaje durante
mas de afio y medio para mi tesis de pregrado y posteriormente me ensefiaron a reciclar

en el marco de mi tesis de maestria. Me abrieron no solo las puertas de su conocimiento
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del reciclaje, lo que constituyo para mi en una experiencia etnografica sin precedentes;
también me abrieron las puertas de su familia y me permitieron hacer parte de ella en
calidad de padrino de su hijo menor Yeyé. Me dieron fundamentales lecciones de vida que
orientaron el rumbo de mi compromiso social con su causa. A ellos les debo y dedico gran
parte de este trabajo. De estos momentos vitales recuerdo uno que me sacudio
profundamente, y que preciso compartir con el lector a manera de explicacion del sentido

de este ejercicio investigativo:

Corria el afio de 2002, Yeyé contaba ya casi con 8 afios, y Gilberto, su padre,
decidié que ya era hora de salir a reciclar; esta decision me molesté al punto de decirle a
Gilberto que dado que aportaba parcialmente en la educacién de Yeyé, y buscdbamos

que fuera bachiller, pues sacarlo a reciclar no debia ser una opcién.

Tras mis palabras Gilberto me hizo una mueca de sorpresa, incomprension y
molestia, tras un minuto de silencio me arrollé con la siguiente reflexion, casi exigencia:
“...¢no se la pasa usted diciendo que el reciclaje es un trabajo digno? Y ahora no
quiere que mi hijo sea reciclador... jmas bien deje de hablar mierda y ayudeme a

encontrar un reciclaje en el que quiera que este Yeyé!”

Todas las contradicciones entre el discurso, la accion y el pensamiento, hicieron
temblar mi ser... tardé mucho en poder responder, de hecho creo haberme propuesto
responderla con hechos antes que con palabras. Parte de la tesis de maestria cambié
gracias a esta reflexion, y la guardo como un amuleto, como un mantra que me recuerda

en que debo contribuir a la lucha de los recicladores.

Con el tiempo y la convergencia de posturas y aportes, la relacion entre Enda y la
ARB mejor0, al punto de realizar una investigacion conjunta en 2003 referidas al analisis
de las politicas publicas de manejo de residuos en Bogota y su impacto en la poblacién
recicladora, y de conformar y coordinar las mesas de inclusiéon de poblacién recicladora

en el Plan Maestro para el Manejo Integral de Residuos en 2005 y 2006.

La cercania con y el reconocimiento a la ARB fue incremental tras cada nueva
batalla que debian enfrentar: politicas que entregaron rutas de recoleccion selectiva de
reciclaje a las empresas de aseo, politicas que buscaban que los recicladores no
circularan por las calles, politicas que castigaban la recuperacion de residuos en las calles

o restringian la circulan de los medios de acarreo de los recicladores; politicas que
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pretendian eliminar mediante requisitos incumplibles algunos eslabones la cadena de
reciclaje; politicas que amparadas en una exorbitante expectativa de lucro en el reciclaje,

pretendian solucionar las necesidades de otros sectores pobres de la ciudad, entre otras.

En este contexto, en 2008, opté por hacer el doctorado de estudios politicos y
relaciones internacionales, con el animo de dotarme de categorias y metodologias que me
permitieran comprender los procesos de formulacion de, y las relaciones de poder
inscritas en, las politicas publicas, en particular las politicas publicas del servicio de aseo
y aquellas afines al manejo de residuos. La intencion del entonces proyecto de
investigacion, era dar cuenta de la forma en que la politica publica del servicio de aseo
habia configurado un modelo de manejo de residuos que expulsaba a la poblacion
recicladora, y como la poblacién se habia defendido, logrando asi importantes sentencias

jurisprudenciales que reconocian sus derechos.

De hecho, para entonces la ARB ya habia ganado con el apoyo de varios
profesionales ad-hoc e instituciones de apoyo, varias batallas juridicas en Corte
Constitucional, logrando tres importantes fallos jurisprudenciales que protegian el trabajo
de los recicladores y le exigian a las autoridades municipales y distritales la realizacién de
acciones afirmativas a favor de la poblacién recicladora. Desde el 2003 habian constituido
una mesa de “amigos y aliados de la ARB”, que se activaban cada que habia una
amenaza de politica; al interior de esta mesa profesionales voluntarios, e instituciones
cercanas, “contribuian” a configurar las estrategias de defensa juridica y exigencia de

derechos, las demas estrategias corrian por cuenta de la misma ARB.

Desde 2006, pude participar como Enda, en varias de estas mesas, logrando un
importante aporte en 2008. Ese afio ocurrieron dos situaciones coyunturales para los
recicladores en Bogota, en Colombia y en el mundo: la primera de ellas muy positiva,
consistié en la realizacion del | Encuentro Internacional de Recicladores en Colombia;
coordinado por la Asociacion de Recicladores de Bogota y con el apoyo de WIEGO
(Mujeres en Empleo Informal Globalizadas y Organizadas por sus siglas en Ingles). En
este encuentro participaron recicladores de mas de 46 paises del mundo, y de toda
Colombia. En él se discutieron las restricciones y amenazas frente a esta poblacion por
parte de los contextos municipales, asi como las tendencias mundiales, se elabor6é un

inventario de sus necesidades estrategias y de rutas de accion; alli también se consolidé
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la Red Latinoamericana y del Caribe de Recicladores (REDLACRE). Estar alli dimensioné
para mi, el proceso de la ARB como un movimiento social, y su lucha como la lucha de los

recicladores en el mundo.

El segundo hecho de 2008 fue bastante negativo, se expidid la ley de
comparendos ambientales (ley 1259 de 2008), que pretendia castigar cada etapa del
trabajo de los recicladores. Es asi como la ARB convocé a la mesa de “Amigos y aliados
de la ARB;” asisti en nombre de ENDA y también bajo mi condicion de estudiante del
doctorado y miembro del Grupo de Investigacion en derechos Ambientales y Colectivos
de la Facultad de derecho de la Universidad Nacional de Colombia. Tras varias reuniones
me propuse como sistematizador de los debates para generar un documento base sobre
el que trabajarian los abogados de la mesa. Aproveché que estaba tomando la asignatura
seminario de investigacién con énfasis en politicas publicas dictada por el profesor André
Noel Roth (hoy director de esta investigacion), y utilizando herramientas de esta
asignatura, mas los debates de la mesa de aliados de la ARB, elaboré un documento en
que se presentaba un analisis literario de la ley de comparendos ambientales bajo la
perspectiva de Emery Roe, y utilizando de manera complementaria la propuesta de
gramética ADICO, del Desarrollo de Andlisis Institucional, elaborado por Elinor Ostrom. El
primer documento sirvié de insumo para la accién adelantada por la ARB y los abogados
de apoyo; sobre el primer documento el GIDCA present6 una Intervencién ante la Corte
Constitucional, a nombre de la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Nacional de Colombia dentro del proceso Expediente D-7668 de la Ley 1259
de 2008; documento que segun entiendo fue a su vez insumo para la expedicion de la
sentencia T-791 de 2009, en la que se condicionaba la aplicacion del comparendo
ambiental a los recicladores, a la no afectacion de su minimo vital y a la realizacion de
hecho de las acciones afirmativas contempladas en anteriores sentencias de la Corte

Constitucional.

Para los recicladores en cabeza de la ARB, esta situacién al igual que otras
situaciones de politica, era cuestién de vida o muerte, era cuestion de poder realizar su
trabajo o ceder ante la criminalizacion del mismo, era una batalla mas, y asi fue
celebrado. Para mi, que no dependia del reciclaje, se constituy6 en una constatacion
significativa de la utilidad social de mi trabajo, no porque fuese mi triunfo, no podria

atribuirme ni ese ni los demas logros de los recicladores organizados; sino porque habia
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podido contribuir, en el marco del GIDCA, de ENDA y del doctorado, de manera efectiva,

en uno de dichos logros.

El proyecto de investigacion doctoral aprobado en 2010, se habia nutrido no solo
de los conocimientos propios de la ciencia politica y en particular del andlisis de politicas
publicas como una de sus subdisciplina; también habia encontrado en las nuevas

amenazas y luchas de la ARB un mayor sentido.

Asi nacié “De la dominacion a la inclusion, la poblacidén recicladora organizada
como sujeto politico, Un estudio de caso de movilizacion social para la incidencia en la
gestion comunitaria de lo publico en la ciudad de Bogota”, proyecto que mas adelante
cambiaria la nocién de “inclusion” por la de “reconocimiento” ante la fuerza de los

argumentos de la ARB frente al primer concepto.

Cuando el proyecto fue aprobado, habia ganado un tercer componente, no se
trataba solo de diagnosticar un marco de politica que privilegiaba un modelo de manejo de
basuras a costa de los recicladores, sino se trataba de poder proponer soluciones,
lineamientos de politica que permitieran hablar de lo que llamé entonces “gestion
comunitaria de bienes y servicios publicos”, entendida como el reconocimiento de actores
vulnerables cuya actividad productiva resolvia lo pablico en contextos comunitarios, y
cuyo reconocimiento se podia volver un factor de empoderamiento y mejora de

condiciones de vida.

Tal y como afirma Yanow (2000), como analista de politica publica, rol que
buscaba cualificar en el doctorado, era claro que aun contratado por Organizaciones No
Gubernamentales, habria de trabajar para aportar a los intereses y blsquedas de los

recicladores, como grupo comunitario organizado.

Para mi fortuna y satisfaccion, parte de esta apuesta se cumplié en 2011 mediante
el auto de Corte Constitucional 275 de dicho afio, y alcanzé uno de sus puntos culmenes
mediante el decreto distrital 546 de 2012, que en marzo de 2013, iniciaria el proceso de
reconocimiento y remuneracién de recicladores en Bogot4 por su servicio publico de

aprovechamiento.
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Como dije anteriormente, bajo ninguna circunstancia podria atribuirme (o
podriamos atribuirnos desde el mdultiple rol institucional) semejante logro, pero tuve la

fortuna de haber contribuido minimamente a él.

En principio a través de la triple camiseta Enda, GIDCA, Doctorado que facilito la
elaboracion de un escrito presentado ante la Corte Constitucional por parte del Grupo de
Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales — GIDCA de la Facultad de Derecho,
Ciencias Politicas y Sociales, de la Universidad Nacional de Colombia, para que se diera
Cumplimiento al Fallo Tutela No. T-724 de 2003, (Radicado expediente T-723237).

En segunda instancia, mediante una de las decisiones mas dificiles que he tomado
en mi vida laboral y profesional: después de llevar 15 afos en Enda, y desde 2010 como
director de la institucién, renuncié para convertirme en el “coordinador del plan de
inclusion de poblacion recicladora” de la administracion “Bogota Humana”. La invitacion
llegd del profesor Guillermo Asprilla, recién nombrado director de la Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos, a través de varios amigos, y la alcancé a rechazar una vez
por dos razones: el temor a asumir semejante responsabilidad, (no es facil ser

administracion), y la zona de confort relativo en que me hallaba en Enda.

Tres situaciones me exigieron una decision radical: la primera de ellas reconocer la
relatividad de la zona de confort que significaba estar en Enda; pues la vida de y en las
ONG’s depende de la consecuciéon de proyectos, y tanto la cooperacién nacional como
internacional cada vez invierten menos en temas socio-ambientales. La segunda razon, el
llamado a ser coherente con el discurso y produccién académica hasta ahora
desarrollada, un llamado hecho desde un gran amigo que también habia entrado a la
administracion de entonces y desde el mismo Guillermo Asprilla. Yo, acostumbrado a la
orilla del analisis y la critica, debia responder ahora a la premisa de accion para el analista
de politica formulada por Roe (2006): “(...) el primer deber del intelectual es que si tiene
que criticar, debe a su vez proveer una alternativa” (Roe 2006, p.Xll), y todo parecia
indicar que la respuesta estaba en poner en funcion de dicho gobierno la experiencia y los
muchos o pocos conocimientos hasta ahora obtenidos. La tercera razén: una consulta
con los lideres de la Asociacion de Recicladores de Bogota, que me dejé claro que ellos
confiaban en mi potencial gestiébn de dicho cargo, tanto por conocimientos como por
postura ética; y desde estos dos pilares promovian mi decision. Pero me advirtieron, “(...)

cuando usted empiece a trabajar para la administracion su rol cambiard, y tendra que



Capitulo 2 : La construccion de una narrativa oficial del problema de los 59
residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

trabajar en el marco de una institucionalidad con directrices e intereses propios; significa
que como ARB tendremos que hacer lo necesario cuando dichas directrices e intereses

gubernamentales afecten o amenacen los derechos de los recicladores”.

Al principio no comprendi en profundidad la dimensién de lo que me estaba
diciendo, solo cuando en medio del ejercicio como profesional especializado del area de
planeacion, con el cargo simbdlico (pero inexistente formalmente) de coordinador del plan
de inclusion, debi hacer frente a la configuracion y pugna de modelos de inclusién de
recicladores que debian responder a diferentes posturas disciplinares (abogados,
ingenieros, socidlogos), pero también a diferentes posturas, objetivos e intereses

(econdmicos, politico-electorales, sociales).

Ayudé a la elaboracién del Plan de Inclusién de Poblacion Recicladora, documento
que contenia las estrategias mediante las cuales se pretendié desde esta primera etapa
de la administracion de Gustavo Petro, dar cumplimiento a las 6rdenes de inclusién de
recicladores proferidas por la Corte Constitucional. Mi apuesta, y la de muchos de los
profesionales que conformamos el equipo formulador de entonces, fue la de concertar un
modelo que respondiera tanto a los intereses y vision de lo recicladores organizados de la
ciudad (con quienes teniamos interlocucién), para tal efecto se realizaron mas de 27
reuniones con diferentes grupos de recicladores entre febrero y mediados de marzo de
2012, pero el documento final radicado ante la Corte no recogi6é significativamente las
posturas de los recicladores, al punto de ser necesaria la elaboracion de un documento de
“acuerdos y disensos” consignado en el mismo documento radicado a la Corte, en el cual
se presentaban serias objeciones a varios aspectos estructurales y fases de
formalizacion, contenidos en dicho plan. Quedo eso si la promesa de una vez cumplido el
requerimiento de la Corte, regresar a dichos disensos para rediscutir el modelo de

inclusion.

En abril de 2012 Guillermo Asprilla debié abandonar la UAESP para acompafar al
acalde desde la Secretaria de Gobierno, y pese a los buenos oficios del Doctor Arboleda
Director Encargado, y de varios profesionales de dicho equipo, el proceso quedd
debilitado. Las presiones de actores que no compartieron el fallo de la Corte, o la forma
en que se pretendia cumplirlo, siempre estuvieron alli, pero en lo que a mi respecta, a

partir del 28 de mayo de 2012, tomaron un tinte personal, y situaciones irregulares al



60 De la dominacion a la inclusion

interior de la UAESP, y desde actores externos no identificados, me hicieron sentir

amenazado. Senti miedo y tristeza, una profunda tristeza.

Sin saber claramente que hacer o a quien recurrir, comenté a pocos amigos de la
entidad en quienes confiaba mi situacion, también lo comparti con los lideres de la ARB, y

tras aguantar dos meses mas renuncié en julio 30 de 2012.

En este periodo deje literalmente “botado” el proceso de investigacion para la tesis
(y solo fui capaz de retomarla en Il semestre de 2013), y si bien algunos documentos de
avance de la tesis sirvieron como insumo para construir tanto el “plan de inclusién de
poblacién recicladora” en su capitulo diagndstico, y el documento de politica “Bogota
Basura cero”, en lo referido a poblacion recicladora, yo no lograba encontrar conexion
entre el fracaso profesional como funcionario de la “Bogotd Humana”, y mi ejercicio

académico.

Recuerdo a manera de chiste haberle dicho a un profesor “(...) debi haber
estudiado odontologia, alli uno tortura a un paciente extrayéndole o arreglandole un
diente, y luego cuando todo ha pasado, el paciente te paga y se despide con una gran

sonrisa”.

Esa renuncia fue por mucho una gran derrota, y cuando sentia que una vez mas el
discurso de compromiso social empezaba a hacerse agua, la Asociacion de Recicladores
de Bogota recibid la confirmacién de la oportunidad de trabajo en WIEGO (Mujeres en
Empleo Informal Globalizadas y Organizadas), y el estudio de mi hoja de vida,

recomendada por la misma ARB.

Esta ONG, que venia desde 2008 apoyando en diferentes aspectos a la ARB,
literalmente me “recicld”, a ella y a la ARB les debo la reconstruccién de esta etapa de mi
vida profesional y académica. WIEGO me dio la oportunidad de pasar por un periodo de
prueba re significando mi rol como profesional de apoyo, interpretando las oportunidades
de la experiencia en la administracion, y proyectando mi ejercicio profesional en otros
contextos nacionales, bajo el entendido de que las ordenes de inclusion y reconocimiento
de recicladores como prestadores de servicios publicos dadas por la Corte Constitucional,
eran aplicables en todo contexto municipal con poblacion recicladora; mas adn que “en
todo contexto municipal del mundo, el trabajo de los recicladores por su naturaleza

y beneficios debia ser entendido como parte integral del servicio publico de aseo, y
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que por tanto (parafraseando un auto de la Corte Constitucional) su reconcomiendo
y remuneracion se constituian en una estrategia para superar las condiciones de

pobreza y vulnerabilidad de esta poblaciéon”.

Esta maxima ha inspirado mi trabajo desde entonces, aportando desde WIEGO, ya
no a nivel ARB, sino a nivel Nacional (Asociacién Nacional de Recicladores ANR), al
analisis de las politicas publicas de aseo, manejo de residuos y sobre todo a las politicas
publicas que han buscado armonizar (o0 enfrentar) las ordenes de la Corte Constitucional
de reconocimiento y remuneracién de recicladores, con las politicas preexistentes afines

al modelo de recoleccidn, transporte y enterramiento de basuras en manos de empresas.

Este documento recoge entonces las diferentes etapas de mi experiencia
profesional y académica, y las reline de manera coherente y casi lineal, en un relato que
busca dar cuenta de un cambio de paradigma, una pequefia revolucion, realizada por los
recicladores organizados en cabeza de la ARB y que hoy tienen a todo el pais, tratando
de dar significado “modelos de prestacion del servicio publico de aseo” con los

recicladores y con reciclaje.
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Capitulo 2. La construccion de una
narrativa oficial del problema de los residuos

y sus soluciones publicas en Colombia

Como se dijo en el capitulo 1, el andlisis literario de politica publica se ocupa de
aquellas situaciones de politica, en las cuales las decisiones han conllevado a un alto

grado de incertidumbre, complejidad y polarizacion.

El centro del ejercicio de esta corriente, reside en la identificacion y analisis de
aquellas formas particulares de comprender un problema publico por parte de
diferentes actores de politica; estos ultimos con diferentes recursos de poder y
roles, mejor entendidos como grupos politicamente relevantes que se convierten

en "comunidades interpretativas de politica" (Yanow, 2000, p.10).

Estas formas de comprender los problemas y sus soluciones se materializan en
cuerpos narrativos, el analista debe identificar, aprehender y analizar las controversias y

pugnas por el significado entre dichos cuerpos narrativos.

No todas las versiones sobre un problema publico y sus soluciones tienen el
mismo peso a la hora de imponerse; algunos de los actores y sus narrativas de politica
son mas poderosos que otros y logran que su versién se naturalice y extienda como la

“verdad” sobre dicho problema publico;
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(...) estas historias (llamadas "narrativas de politica" en el libro) a menudo se
resisten al cambio o modificacién, (incluso cuando los datos empiricos sobre el
tema en cuestion les contradicen), porque su finalidad es asegurar y estabilizar
los supuestos para la toma de decisiones frente a la alta incertidumbre, la

complejidad y polarizacién en cuestion. (Roe 2006, p.2).

Los residuos como problema publico son inherentes a la sociedad, en particular
cuando se da en las ciudades como forma privilegiada del asentamiento humano. No
obstante en el caso colombiano, el problema de los residuos ha entrado en la agenda
politica nacional de manera relativamente reciente (década del 70), y durante mas de la
mitad de su vida en la agenda politica ha quedado como “responsabilidad”
gubernamental. Por ello la comunidad interpretativa de politica cuya version del problema
publico del manejo de los residuos (y de los recicladores) se ha impuesto en Colombia, ha
estado compuesta por entes gubernamentales encargados de reglamentar y regular el

servicio publico de aseo a nivel nacional y distrital, en asocio con las empresas de aseo.

Los artefactos en términos de Yanow (2000) en los que se consigna esta version
son mayoritariamente el cuerpo normativo sobre el servicio de aseo, desde su marco legal
hasta los planes, programas y proyectos mediante los cuales se implementa en la
realidad. No se quiere con esto desconocer la existencia de otras narrativas o versiones

sobre el mismo, solo se desea indicar el caracter hegemonico de la primera.

Por tanto, para entender la concepcién oficial y las concepciones en pugna sobre
el problema publico de los residuos y el rol de los recicladores en ello, resulta fundamental
1) hacer una lectura histérica de la forma en que fue entendido por nuestras autoridades
municipales y nacionales, 2) aprehender las soluciones presentadas con sus respectivos
responsables institucionales y 3) analizar los instrumentos de regulacion que fueron

propuestos y utilizados.

Es asi como la primera pregunta de este aparte es ¢ Cuando entra el problema de

los residuos a ser tema de la agenda politica?

Colombia ha sido un Estado centralizado, y Bogota ha sido su “centroide” en
términos administrativos, ello ha redundado en el hecho de que algunas de las politicas

publicas a nivel nacional sean el reflejo de politicas distritales. EI manejo de residuos no
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ha sido ajeno a esta condicidn, y la mejor prueba de ello se ejemplifica en que Bogota fue
el primer municipio en acoger la figura de prestadores privados del servicio de aseo y de
acoger una estructura semejante a la de areas de servicio exclusivo antes de que la
normativa nacional asi lo estableciera, ademas fue la primera ciudad en tener un
instrumento de planeacién en el tema, este fue el Plan Maestro de Manejo de Residuos
del afio 2000, antes de que los esquemas y planes de ordenamiento territorial se dotaran
de esta modalidad a nivel nacional. Por ello una lectura del marco institucional y hormativo
en manejo de residuos se facilita si se toma como eje estructurante una mirada histérica
(linea de tiempo), y a la vez se alterna con ejemplos que ligan eventualmente la escala
distrital a la nacional. No obstante esta consideracién, la primera parte de este capitulo
hace referencia a las politicas nacionales, y la segunda parte de este capitulo se ocupa de

la evolucién del servicio publico de aseo en Bogota.

En ambos casos el periodo a analizar comprende desde la segunda mitad del siglo
XX hasta el afio 2012. La razdn para tal decision reside en que a partir de 2012, los
procesos de incidencia en politica publica, realizados por los recicladores organizados en
cabeza de la Asociacion de Recicladores de Bogotd ARB, se materializaron
contundentemente en politicas publicas afines al servicio de aseo. No obstante algunos
de los sucesos de politica publica en este tema, posteriores al 2012 e identificados como
un producto de la incidencia de los recicladores organizados seran tratados en el capitulo

4, a proposito de las meta narrativas.
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2.1

Recuento historico del desarrollo, evoluciéony
transformacién de las politicas publicas de manejo de
residuos en Colombia.

Retomando, como primer paso para aprehender esta “narrativa hegeménica” sobre

el manejo publico de los residuos y el rol de los recicladores, se presenta a continuacion

una linea de tiempo de los sucesos normativos sobre el tema, asi como de los eventos

gue fueron interpretados como evidencia de una problematica publica afin al manejo de

residuos y al servicio publico de aseo.

Se mencionan las acciones de exigencia de derechos por parte de la poblacién

recicladora organizada, asi como las sentencias y autos de la Corte Constitucional

resultado de tales acciones, por considerar que si bien hacen parte de la contra-narrativa

(Negrilla cursiva) y de la meta narrativa (Cursiva Subrayada) respectivamente,

produjeron cambios en la politica publica de manejo de residuos que mas adelante

evolucionaron en nuevas narrativas de politica, pues “las meta narrativas de hoy, son las

narrativas hegemodnicas de mafana, a ser sustituidas en un futuro”. (Roe 2006, p.17).

Tabla 1 Evolucién normativa e institucional del servicio publico de aseo
Periodo |Decision /Norma/Proceso/Emisor | Objetivo/Observaciones/Resultados
1913 Ley 13 del Congreso de la Republica | Crea las juntas munﬁqipalgs, una de cuyas
: funciones es la planificacién de los servicios
publicos.
Cada municipio debia hacer frente (a | En Bogotéa la administracién contrata a
su manera) a la disposicion de particulares para lidiar con la recoleccion de
Primera residuos en espacio publico cuando _bas_uras, se implementan técnicas de
mitad estos r_esultaban en problgmas incineracion.
' sanitarios. Existencia de sistemas
Siglo XX

informales de recoleccion,
disposicion en fuentes hidricas y
zonas aledafias a los municipios.
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Decreto Nacional 503 del Ministerio | Se crea el Fondo de Fomento Municipal, que
de Hacienda y Crédito publico segln Cuervo (1988) cumplia con la mision de
distribuir recursos a departamentos y municipios

1940 segun contexto demogréfico, presupuestal y
técnico, siendo estos Ultimos competencia de la
Seccidén de Ingenieria Sanitaria del Ministerio de
Trabajo, Higiene y Prevision Social” (Cuervo,
1988).

946 Se crea el Ministerio de Higiene y se
194 le adscribe la Seccién de Ingenieria
Sanitaria
1953 Sg _transforma e_I Minis_;terio de
Higiene en el Ministerio de Salud
Publica
Acto Legislativo No 5 del Congreso Creacion por parte del legislativo de los

1954 de la Republica departamentos y los municipios, de
establecimientos publicos dentro de sus
respectivos territorios

Acuerdo Distrital No. 30 de 1958 del | Se cre6 una entidad publica llamada Empresa
Concejo de Bogota Distrital de Aseo, asignandole como funciones
bésicas la recoleccion, barrido y limpieza de la
Acuerdo No. 75 de 1960 del Concejo | ciudad aseo para lidiar con el creciente
de Bogota problema de residuos de la ciudad.
956 Inicialmente, aseo fue financiado por los

1958 _ impuestos prediales (20%) y de industria y
comercio (5%).

1960- En 1960 se transformé la em

presa de aseo en
la Empresa Distrital de Servicios Publicos,
EDIS, y se le ados6 la administracion y
operacion nuevas funciones como la operacion
del matadero, el manejo de las plazas de
mercado y la administracién y expedicién de
licencias para la operacion y explotacion de
cementerios publicos y privados en la Ciudad.
Decreto Ley 3069 de 1967 de Primera experiencia de regulacion tarifaria de
Presidencia de la Republica servicios publicos. Se materializa en la Junta

1967 - Nacional de Tarifas de Servicios Publicos,

1968 adscrita al DNP con el fin de regular, vigilar y
controlar la prestacion y cobro de los servicios
publicos por parte de las empresas municipales.

Establecimiento de la primera Tarifa | El cobro se transfiere a los usuarios se factura

1970 de Aseo en Bogota de manera conjunta con el servicio de

acueducto para garantizar el pago del servicio
asi como la sostenibilidad del mismo.
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Decreto-ley 2811 de Presidencia de
la Republica. Cadigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de

En su Titulo Il “De los residuos, basuras y
desperdicios” se aborda a nivel nacional por
primera vez el problema publico de los residuos.

1974 proteccion al medio ambiente Se le asigna la responsabilidad a los
Municipios, y son estos los que en caso
excepcional pueden autorizar a terceros. Se
define su caracter estatal.

Ley 92, del Congreso de la republica, | Se brindan lineamientos generales de politica
Cdbdigo Sanitario Nacional tendientes a regularizar y controlar la
disposicion de residuos potencialmente

1979 X o2
contaminantes. Se prioriza un enfoque
sanitarista, e institucionalmente se le asigna la
responsabilidad al Ministerio de Salud.

Decreto 2104 del Ministerio de Salud. | Se establece un glosario de definiciones a
Reglamentario frente a lo contenido | propdsito de los tipos de residuos, también se
sobre manejo de residuos en el titulo | regulan las fases y modalidades de prestacion
[l de la parte IV del libro | del Decreto | del servicio de aseo: un servicio ordinario y otro
ley 2811 de 1974 y los titulos I, y XI | especial. Se establece el término de “entidad
de la Ley 92 de 1979. prestadora del servicio de aseo” ampliando el

1983 rango de personas a entidades privadas,
publicas, o asociaciones, cuyo requisito
consistia en la obtencién de una autorizacion
del Ministerio de Salud. Finalmente se
establecen orientaciones sobre la forma de
prestacion y la relacion entre quien presta el
servicio y los usuarios.

Normas de descentralizacién administrativa
Ley 11y Ley 12 de 1986 del (Ley 11 de 1986) y de fortalecimiento financiero

1986 Congreso de la Republica (Ley 12 de 1.986), dirigidas a consolidar entre
otras la capacidad regional y municipal de
prestacion de servicios publicos.

Cierre botaderos a cielo abierto
1987 Inicio del proceso de privatizacion del
SPA en Bogota
1988 Creacion del rellgno Sanitario Dofia
Juana en Bogota
Decreto 0196 de 1989 de Presidencia | Establece la estructura nacional de tarifas para
de la Republica el servicio de aseo. Consolida una definicién
del servicio de aseo, incorporando por primera
vez los componentes de “ornato, barrido y
1989 limpieza de vias y areas publicas”. Por otro lado

caracteriza a los usuarios en residencial y no
residencial, criterios que amplian la clasificacion
de los residuos esta vez por origen. Este factor
se convierte en clave para diferenciar el cobro
por el servicio, otro aporte de este decreto.
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Continda el proceso de privatizacion
del servicio de aseo en Bogota

Se reduce el area de prestacion de la EDIS y se
contrata mediante licitacion publica a empresas
privadas para cubrir zonas especificas de la
ciudad, se acude a la figura de areas de servicio
exclusivo asignadas a cada empresa prestadora
se amplia la cobertura, del servicio.

1991

Decreto 056 de Presidencia de la
Republica

“(...) se dispuso que la Junta Nacional de
Tarifas de Servicios Publicos tendria a su cargo
la funcién de determinar la tasa y periodicidad
de la actualizacion de las tarifas del servicio de
aseo, y en casos especiales, de autorizar
ajustes puntuales para adecuar las tarifas a
valores establecidos con fundamentos en los
costos del servicio”. (Ramirez, 2005, p.220)

1991

Constitucion Politica de Colombia

Articulos 365 y 366 le asignan al estado en
cabeza del municipio el deber de garantizar a
todos los habitantes del territorio nacional la
prestacion eficiente de los servicios publicos,
avanzando asi en el proceso de
descentralizacion administrativa.

"En desarrollo de los Articulos 334 y 189,
Ordinal 11 de la Constitucion Politica, se expide
el Estatuto Nacional de Usuarios de los
Servicios Publicos Domiciliarios(Decreto 1842),
que define los derechos y deberes de los
usuarios y de las empresas frente a la
prestacion de los servicios publicos" (CINARA,
1994 citado por Tabarquino 2011, p.19).

1992

Decreto 2167 de 1992 de Presidencia
de la Republica

Por medio del cual se crea la
Comisién Reguladora de Agua
Potable y Saneamiento Basico (CRA)
y reemplaza a la Junta Nacional de
Tarifas.

La CRA tuvo por mision la regulacion de la
prestacion de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo. Es sus
origenes hacia parte del Ministerio de
Desarrollo Econdmico. Bajo este ministerio se
Crea el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo
Urbano y Agua Potable y la Direccién Técnica
de Agua Potable y Saneamiento Basico
Instancia encargada de la regulacién del
comportamiento de las entidades prestadoras
de servicios.

Ley 80 del Congreso de la Republica.
Estatuto de contratacién

Se crea con el objetivo de ordenar y dar
transparencia a los procesos de contratacion
publica.

1993/

1994

Culmina la transicion del proceso de
privatizacion de servicio de aseo en
Bogota.

El sistema de retribucion a las empresas
privadas se basd en "Pago por Tonelada
Recogida", quedan 4 empresas prestadoras del
servicio de aseo y se repartes X areas de
servicio exclusivo.
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Acuerdo Distrital No. 41 de 1993 del
Concejo de Bogota

Se liquida la EDIS

Decreto Distrital 782 de 1994, del
Alcalde Mayor

Se crea la Unidad Ejecutiva de Servicios
Publicos “UESP-, como una entidad técnica,
dependiente del despacho del Alcalde Mayor de
Bogot4, son sus funciones organizar y
monitorear la prestacion de los servicios de
barrido, recoleccién, disposicion de residuos
sélidos, cementerios, hornos crematorios,
plazas de mercados y galerias comerciales.

1993

Ley 99 de 1993 del Congreso de la
Republica Ley del Medio Ambiente

Se crea el Ministerio del Medio Ambiente, en su
Art. 65, se afirma que es deber del Distrito y
deméas municipios adelantar programas de
disposicion, eliminacion y reciclaje de residuos
sélidos y liquidos.

1994

Ley 142 del Congreso de la
Republica. Ley de Servicios publicos

Define el servicio de aseo como “(...) el servicio
de recoleccion municipal de residuos,
principalmente sélidos. También se aplicara
esta Ley a las actividades complementarias de
transporte, tratamiento, aprovechamiento y
disposicion final de tales residuos. (Articulo 14)”

“(...)no contiene disposiciones especiales para
este servicio, salvo lo normado en el articulo
164 en cuanto a la incorporacién de costos
especiales en las férmulas tarifarias
concretamente los costos de disposicion final de
basuras y rellenos sanitarios” (Ramirez 2005,
p.224)

Se crea en Bogota la ECSA,
Empresa Comercializadora del
Servicio de Aseo,

Se transfiere a la ECSA la facturacion del
servicio de aseo y acueducto para actualizar el
sistema de cobro.

1995

Se crea la Superintendencia de
Servicios Publicos

Esta instancia se crea con el fin de ejercer
control, vigilancia y evaluacion sobre las
empresas de servicios publicos, en sus
dimensiones financieras, técnicas y
administrativas.

1996

Decreto 605 de 1996 del Ministerio
de Desarrollo Econémico

Reglamentario de la ley 142 respecto a la
prestacioén del servicio publico de aseo, y
derogatorio del decreto 2014. Introduce las
orientaciones de la ley 142 a la operacion y
reglamentacion del servicio de aseo. Ademas
introduce el esquema de libre competencia bajo
la I6gica de mejoramiento del servicio por las
reglas de seleccion del mercado



http://server.allworksolutions.com/~comunica/brl/Anexos2/3-%20Acuerdo%20Distrital%20No%2041%20de%201993.pdf
http://server.allworksolutions.com/~comunica/brl/Anexos2/4-%20Decreto%20Distrital%20No%20782%20de%201994.pdf

70 De la dominacion a la inclusién
Decreto 565 de 1996 del Ministerio “Por el cual sé reglamenta la Ley 142 de 1994
de Desarrollo Econémico en relacién con los Fondos de Solidaridad y
Redistribucion de Ingresos del orden
departamental, municipal y distrital para los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo”.
Crisis Sanitaria en el Relleno|Declaratoria de emergencia sanitaria en el
Sanitario Dofia Juana RSDJ en|Relleno Sanitario Dofla Juana, por parte de la
Bogota alcaldia mayor, a causa del derrumbe de casi
1997 un millén toneladas de desechos en este lugar
Resolucion 15 de la Comisién de | “Por la cual se establecen las metodologias de
Regulacion  de Agua Potable vy |célculo de las tarifas maximas con arreglo a las
Saneamiento Basico CRA cuales las entidades tarifarias locales deben
determinar las tarifas de prestacion del servicio
ordinario de aseo y se dictan otras
disposiciones”.
Resoluciéon 069 de la Comision de | “Por la cual se establece la metodologia que
Regulacién de Agua Potable y|deben aplicar las entidades tarifarias locales y
1998 Saneamiento Basico CRA entidades prestadoras de servicios publicos
para determinar el costo del componente y el
servicio de tratamiento y disposicion final de
residuos sélidos “.
Ley 511 del Congreso de la Se establece el 1° de marzo como el dia
Republica: reconocimiento de la Nacional del Reciclador. Se establece la
poblacion recicladora condecoracién anual de recicladores a nivel
nacional y regional, se establece la
1999 responsabilidad del SENA, del DABS, del
INURBE, y de los alcaldes y las empresas de
servicios publicos que presten el servicio de
recoleccion de residuos sélidos, para apoyar a
la poblacion recicladora.
Primer PMIRS Plan Maestro para el | Se contrata la UT Fitchner/ Cidep para la
Manejo Integral de los Residuos de | formulacion de lineas de base y orientaciones
Bogota. Documento consultivo politicas de aseo distritales, en respuesta a la
emergencia que se presenté en el Relleno
Sanitario Dofia Juana. Resulta ser un
documento consultivo.
2000 Ley 632 Congreso de la Republica Modificatoria de las leyes 142 y 143 de 1994, ,

amplio la definicion del servicio publico de aseo
para incluir en ella las actividades
complementarias de corte de césped y poda de
arboles ubicados en las vias y areas publicas,
asi como el lavado de estas areas y la
transferencia, tratamiento y aprovechamiento de
los residuos que se produzcan por la ejecuciéon
de tal actividad
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Decreto Nacional 421 de 2000, de
Presidencia de la Republica

“Por el cual se reglamenta el numeral 4 del
articulo 15 de la Ley 142 de 1994, en relacion
con las organizaciones autorizadas para prestar
los servicios publicos de agua potable y
saneamiento basico en municipios menores,
zonas rurales y areas urbanas especificas”

Resolucién No. 1096 de 2000 del
Ministerio de Desarrollo Econémico

“Por medio del cual se adopta el Reglamento
Técnico para el sector de Agua Potable y
Saneamiento Basico — RAS. Establece un
marco técnico sobre aspectos de naturaleza
operativa del manejo de residuos

2001

Primer borrador del SOR Sistema
Operativo de reciclaje (propuesta)

Ley 689 de 2001, Congreso de la
Republica

Amplia la definicién de Productor marginal
independiente o para uso particular de servicios
publicos; y amplia el servicio publico a las
actividades complementarias de corte de
césped y poda de arboles ubicados en las vias
y areas publicas; de lavado de estas areas,
transferencia, tratamiento y aprovechamiento

Resolucion 151 de 2001 de la
Comision de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico

Esta resolucion Integral de los servicios
publicos domiciliarios de Acueducto,
Alcantarillado y Aseo, establece las normas
especiales para el servicio de aseo, aspectos
tarifarios, especificamente la metodologia para
el célculo de las tarifas maximas o tarifas techos
que se pueden cobrar por el servicio estandar y
formaliza el modelo de contrato de condiciones
uniformes a los usuarios.

2002

Decreto 1713 de 2002, de
Presidencia de la Republica

“Por el cual se reglamenta la Ley 142 de 1994,
la Ley 632 de 2000 y la Ley 689/2001, en
relacion con la prestacion del servicio pablico de
aseo, y el Decreto Ley 2811 de 1974 y la Ley 99
de 1993 en relacion con la Gestion Integral de
Residuos Solidos”. Perfecciona un marco
operativo y normativo especifico para cada fase
y componente del servicio de aseo, brinda
lineamientos tarifarios para los Multiusuarios,
enmarca todo el servicio de aseo bajo la
concepcion de Manejo Integral de Residuos
Soélidos, e introduce incentivos al
aprovechamiento de residuos. Crea ademas un
instrumento de planeacién municipal especifico
para el manejo de residuos: el Plan de Gestion
Integral de Residuos PGIRS

Decreto 891 del Ministerio de
Desarrollo Econémico

Reglamenta a la ley 632 de 2000 en lo referente
a la asignacién de areas de servicio exclusivo
por parte de las autoridades municipales.
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Formulacién del Sistema Operativo | Con base en las orientaciones del PMIRS se
de Reciclaje SOR, por parte de la|buscaba disminuir los volimenes de residuos
UESP. sélidos que estarian llegando al Relleno
Sanitario Dofia Juana, mediante el
mejoramiento del funcionamiento de la cadena
del reciclaje

Ley 769 de 2002, Congreso de la|Esta ley expide el Codigo Nacional de Transito

Republica Terrestre En su Art. 98, esta ley establece la
“erradicacion” de los vehiculos de traccion
animal, en un término de un afio a partir de la
iniciacion de la vigencia de la ley.

Licitacién 001 para la contratacion del | Se concesiona por un nuevo periodo el servicio

servicio de recoleccion y transporte, | de recoleccion y transporte de residuos solidos,

por parte de la UESP, en Bogota incluyendo unas rutas selectivas para la
recoleccion de material reciclable una vez inicie
operaciones el SOR. El sistema de libre
entrada, con unos requerimientos financieros
inaccesibles a la poblacion recicladora, descarta
cualquier posibilidad de su participacion en la
licitacion.

Accidn de tutela interpuesta por La ARB considero que se habian vulnerado

Nohra Padillay Silvio Ruiz en sus Derechos Fundamentales al debido

representacion de la ARB contrala |proceso, a la igualdad, al trabajo y a la

UESP, debido al proceso licitatorio |actuacién de buena fe por la apertura y

01 de 2002 (RBL). contenidos de la Licitacion Publica para el
servicio de RBL.

Resolucion UESP 113 de 2002:|Define que El servicio de recoleccion selectiva

“Recoleccion de material | domiciliaria o de residuos aprovechables sera

aprovechable realizado por el concesionario de aseo,
mediante un sistema manual o mecanizado, con
vehiculos apropiados e independientes a los del
sistema de recolecciobn de residuos no
aprovechables, en las zonas de reciclaje en que
se ha dividido la ciudad

Decreto 1505 de Presidencia de la En particular deroga el articulo 28 del decreto

Republica. Modificatorio del decreto | 1713 a propdsito de la propiedad de los

1713. residuos.

2003 Decreto 1140 de Presidencia de la

Republica, modificatorio del decreto
1713.

Acuerdo 79 de 2003 de Concejo de
Bogota. Cdodigo de Policia de Bogota

Los (Arts. 83y 84) convierten en un deber la
separacion en la fuente de los residuos sélidos
aprovechables, y se prohibe la actividad del
reciclaje en el espacio publico.
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Sentencia T-724 de la Corte
Constitucional, frente a las acciones
de tutela instauradas por la ARB a la
licitacién 001 de la UESP

Se reconocen como Vvalidos los argumentos del
gremio de recicladores para cuestionar la
primera licitacion del servicio de aseo, por su
caracter excluyente e inconstitucional. Frente a
la imposibilidad de dar marcha atrds a una
concesion ya asignada, la sentencia sienta un
precedente. Concede el amparo a los derechos
fundamentales de los recicladores y previene a
la UESP para que en futuras ocasiones incluya
acciones afirmativas a favor de los recicladores
de Bogota, cuando se trate de la contratacion
de los servicios de aseo.

Esta sentencia exhorta también al Concejo de
Bogota, para que incluya acciones afirmativas a
favor de los grupos marginados o discriminados
de la ciudad.

Resoluciones 233y 236 de 2002 y la
resolucién 247 de 2003, de la CRA

Establece un marco tarifario para los
multiusuarios

Sentencia C-355 de 2003 de la Corte
Constitucional

Reconoce los argumentos frente a la demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 98 de
la Ley 769 de 2002, Nuevo Cdodigo Nacional de
Transito La sentencia declara inexequible el Art.
98, bajo el entendido de que la prohibicion a
gue se contrae la norma se debe concretar, por
las autoridades municipales o distritales
competentes, a determinadas vias y por
motivos de seguridad vial, y que la misma sélo
entrara a regir siempre que real y efectivamente
se hayan adoptado las medidas alternativas y
sustitutivas.

Sentencia C-741 de 2003 de la Corte
Constitucional

En respuesta a la demanda hecha por un
asociado de la ARB al articulo 15 de la ley 142,
por considerar que limita a los recicladores a
operar en sectores donde el reciclaje no es una
actividad sostenible. (Municipios de menos de
8000 suscriptores). Si bien la Corte considera
exequibles los articulos demandados, aclara
que la comunidad (los recicladores) se pueden
organizar en cualquier municipio de Colombia
para hacer parte de una de las figuras de
Organizacion autorizada para la prestacion de
servicios publicos.

Decreto 510 de 2003, de la Alcaldia
Mayor de Bogota

Derivado de la sentencia 355 de 2003, que
declara inexequible el Art. 98 de la ley 769 de
2003, este decreto reglamenta el transito de los
vehiculos de traccibn animal (registro,
requisitos, restricciones, multas y sanciones, y
acreditacion).
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Resolucion 1045 de 2003 del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial.

Por la cual se adopta la metodologia para la
elaboracién de los Planes de Gestion Integral
de Residuos Sdlidos, PGIRS, y se toman otras
determinaciones

Acuerdo 114 de 2003 Concejo de
Bogota

En respuesta a la sentencia t 724, el Concejo
de Bogota desarrollo este acuerdo, buscando
impulsar en las entidades distritales el
aprovechamiento eficiente de residuos solidos,
Yy su nexo con las organizaciones de
recicladores.

2004

Acuerdo 250 de 2004 Concejo de
Bogota

Se oficializ6 el Sistema Operativo de Reciclaje
(SOR), integrado por la politica de seleccion en
la fuente, reciclaje y disposicion final de
residuos sélidos, por la politica sobre los
derechos y la promocién de los Recicladores de
Bogota y por la politica sobre la cultura
ciudadana sobre el reciclaje

Resolucién 132 de la UESP

Se adopta el Plan de Gestion Integral de
Residuos Solidos de Bogota, instrumento de
planeacion de mediano plazo.

Decreto 400 de 2004, Alcaldia Mayor
de Bogota

Por el cual se impulsa el aprovechamiento
eficiente de los residuos sélidos producidos en
las entidades distritales”

Plan de desarrollo 2004-2008
“Bogota sin indiferencia”

Incluye el Proyecto 245 — Programa Distrital de
Reciclaje — estructurado en cuatro
componentes: educacion en separacién en la
fuente, ruta selectiva, centros o parques de
reciclaje e inclusion social a recicladores de
oficio.

2005

Decreto 1013 de 2005 de Presidencia
de la Republica

"Por el cual se establece la metodologia para la
determinacion del equilibrio entre los subsidios
y las contribuciones para los servicios publicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y
aseo”

2006

Decreto Distrital 312 de Alcaldia
Mayor, Segundo PMIRS

Plan de Maestro Integral de Residuos Salidos.
Establecio los lineamientos de politica a 19
afios sobre el servicio de aseo, tiene un capitulo
sobre el componente social que a su vez se
ocupa del reciclaje y la poblacién recicladora.
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Acuerdo 257 del Concejo de Bogota

En el marco de la reestructuracion institucional
del distrito la Unidad Ejecutiva de Servicios
Publicos, se transforma en la Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos
(UAESP), adscrita a la Secretaria de Habitat, y
con la tarea de garantizar la prestacion
coordinacion, supervision y control de los
servicios de recoleccion, transporte y
disposicidn final, reciclaje y aprovechamiento de
residuos sélidos, la limpieza de vias y areas
publicas, los servicios funerarios en la
infraestructura del Distrito y servicio de
alumbrado publico

2007

Decreto 620 de la Alcaldia Mayor de
Bogotéa

Mediante el cual se adoptaron las normas
urbanisticas y arquitectonicos para la
regularizacion y construccion de las
infraestructuras, equipamientos y mobiliario
urbano vinculados al Sistema General de
Residuos Solidos

Acuerdo 287 del Concejo de Bogota

Por el cual se establecen lineamientos para
aplicar las acciones afirmativas que garantizan
la inclusion de los recicladores de oficio en
condiciones de pobreza y vulnerabilidad en los
procesos de la gestion y manejo integral de los
residuos sélidos

Plan de desarrollo distrital “Bogota
positiva”

Se ejecuta en el marco del Proyecto 584
“Gestion Integral de Residuos Sélidos para el
Distrito Capital y la Region”, del Plan de
Desarrollo Distrital “Bogota Positiva”.

2008

Ley 1259, Congreso de la Republica,
conocida como la ley de
Comparendos ambientales

Se reglamentaron las sanciones para 18
conductas catalogadas como nocivas para el
medio ambiente, entre ellas:

“(...) el destapar y extraer, parcial o totalmente,
sin autorizacion alguna, el contenido de las
bolsas y recipientes para la basura, una vez
colocados para su recoleccion, en concordancia
con el Decreto 1713 2002.” (Articulo 6)

“(...) el darle mal manejo a sitios donde se
clasifica, comercializa, recicla o se transforman
residuos sélidos.” (Articulo 14).

“(...) el fomentar el trasteo de basura y
escombros en medios no aptos ni adecuados.”
(Articulo 15)



http://server.allworksolutions.com/~comunica/brl/Anexos2/5-%20Acuerdo%20No%20257%20de%202006.pdf
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CONPES 3530 - Ministerio de El Consejo Nacional de Politica Econdémica y
Ambiente Vivienda y Desarrollo Social con el respaldo del Ministerio de
Territorial Superintendencia de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial
Servicios Publicos Domiciliarios Superintendencia de Servicios Publicos
Comision de Regulacion de Agua Domiciliarios Comisiéon de Regulaciéon de Agua
Potable y Saneamiento Basico, y Potable y Saneamiento Basico y el DNP expide
DNP los Lineamientos y estrategias para fortalecer
el servicio publico de aseo en el marco de la
gestion integral de residuos sélidos

Demanda de inconstitucionalidad |Por considerar que la aplicacion de esta

contralos numerales 6, 14y 15 del |normativa viola su derecho alaigualdad, al

articulo 6° de la Ley 1259 de trabajo, al minimo vital, al principio de

2008 por parte de Nohra Padilla confianza legitima, a la propiedad y el

Herrera, Néstor Raul Correa espacio publico - al principio del interés

Henao, Silvio Ruiz Grisales y otros |general y de la dignidad humana entre otros

Sentencia C-793 de la Honorable Encuentra la Corte que no obstante que las

Corte Constitucional disposiciones demandadas obedecen a
finalidades constitucionalmente legitimas, son
susceptibles de interpretarse y aplicarse con un
alcance gue resulta lesivo de los derechos de
los recicladores informales de basura, siendo
esta dicotomia la que impone acudir a una
sentencia de exequibilidad condicionada

Términos de referencia de la

segunda licitacién de aseo

2009 Varios recicladores del basurero Argumentaron la vulneracién del Derecho al

Navarra (Cali), interpusieron
acciones de tutela (en forma
particular) contra el Municipio,
EMSIRVA y la Corporacion
Regional del Valle del Cauca, con
ocasion del inminente cierre del
basurero Navarra

Trabajo y auna Vida Diga.

Sentencia T-291 de 2009 de la Corte

Dio la razon a los recicladores y ordené a

Constitucional

EMSIRVA ESP, o a la empresa que desarrolle
sus funciones en el futuro, a la Alcaldia de Cali
y a la Corporacién Autbnoma Regional del Valle
del Cauca que disefiaran, adoptaran y pusieran
en marcha una politica de inclusién efectiva de
los recicladores de Cali en los programas de
recoleccion, aprovechamiento y
comercializacion de residuos en calidad de
empresarios y bajo las formas de organizacion
solidaria.
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Decreto Distrital 456 DE 2010 de la
Alcaldia Mayor de Bogota

Decreto complementa el Plan Maestro para el
Manejo Integral de Residuos Sdlidos mediante
la adopcion de las normas urbanisticas y
arquitectonicas para la implantacion y
regularizacion de bodegas privadas de reciclaje
de residuos solidos no peligrosos, no afectas al
servicio publico de aseo, en el Distrito Capital.

Licitacion Publica No. 001 de 2010 en
Bogota

Por medio de la cual se buscé contratar la
modalidad de concesion Administracion,
Operacién y Mantenimiento Integral del Relleno
Sanitario Dofia Juana RSDJ de la ciudad de
Bogotd4, en sus componentes de disposicion
final de residuos sélidos y tratamiento de
lixiviados, con alternativas de tratamiento y
aprovechamiento de los residuos que ingresen
al RSDJ provenientes del servicio ordinario de
aseo:

Solicitud de incidente de desacato

Se argumenté que dicha licitacién no incluia

2010 interpuesta por Nohra Padilla las directrices definidas por la sentencia t
Herrera, en representacion de la 724 de 2003 con relacién al desarrollo de
Asociacion de Recicladores de acciones afirmativas a favor de la poblacién
Bogot4, frente al incumplimiento recicladoray su inclusion en el manejo
de la Sentencia T724 de 2003, en publico de los residuos
relaciéon con la Licitacién Publica
No. 001 de 2010
Auto 268 de 2010 de la Honorable Se dio la razoén a los recicladores y se ordend a
Corte Constitucional la UAESP establecer criterios de habilitacion y
de calificacion de las propuestas, de tal forma
que como Requisito Habilitante los proponentes
se deban presenten conformados con una
organizacion de sequndo nivel de recicladores
de Bogota. Y que como Criterios de Calificacion
se de participacién accionaria de la
organizacion de sequndo nivel dentro del
proponente, asi como la vinculacién de mano
de obra recicladora en dicho aprovechamiento.

Decreto 1666 de 2010 Sustitucion de | Por el cual se establecen medidas relacionadas

vehiculos de traccion animal con la sustitucién de vehiculos de traccion
animal

Apertura de la Licitacion Publica 001 | Por la cual se concesiona “bajo la figura de

de 2011 por parte de la UAESP, en Areas de Servicio Exclusivo, la prestacion del

Bogotéa servicio publico domiciliario de aseo en la
ciudad de Bogota D.C. — Colombia, en sus

2011 componentes de recoleccion, barrido, limpieza

de vias y areas publicas, corte de césped, poda
de arboles en areas publicas y transporte de los
residuos al sitio de disposicion final y todas las
actividades de orden financiero, comercial,
técnico, operativo, educativo y administrativo
que ello conlleva”
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Nohra Padilla Herrera, Considero que la licitacién 001 de 2011 no
representante de la Asociacion respondia a las orientaciones contendidas
Cooperativa de Recicladores de en las sentencias antes mencionadas
Bogota (ARB), instauré ante la respecto alainclusién de poblacién
Corte Constitucional una solicitud |recicladora.
de cumplimiento de la sentencia T-

724 de 2003 y del Auto 268 de

2010,

Se expide el Auto 275 de 2011 por Mediante el cual se le da la razén a los

parte de la Honorable Corte recicladores, se deja sin efecto la licitacién en

Constitucional cuestion, v se pide a la alcaldia mayor en
cabeza de la UAESP, que el desarrollo de las
acciones afirmativas a favor de esta poblacion
redunde en su reconocimiento y remuneraciéon
como prestadores del servicio publico de
recoleccion transporte y aprovechamiento de
residuos. Se exhorta a la CRA a que esto se
vea reflejado en la formula tarifaria en revision.

(Parra 2016)°

6 En la elaboracion de esta matriz se tomaron como fuentes:

¢ PARRA 2010. Propuesta de andlisis de la politica publica afin al manejo integral de
residuos sélidos y su impacto en la poblacién recicladora en Bogota. En Toro, C. &
Marquarrdt, B. Quince Afios de la Politica Ambiental en Colombia (133-162) Colombia:
Universidad Nacional de Colombia. Silvestre 2004. Impacto del Plan Maestro en el
Reciclaje Popular, Enda A.L.

e CARDENAS y PINZON. 2005. Analisis de la politica publica en residuos solidos y sus
posibles impactos en la poblacion recicladora organizada. Una investigacion para la
formulacion de un programa de formacion dirigido a lideres de las organizaciones de
recicladores de Bogota. Trabajo de Grado. Facultad de Sociologia Universidad Nacional de
Colombia.

e GOMEZ RAMIREZ Javier 2005. Régimen legal del servicio publico domiciliario de aseo.
Revista de derecho, Universidad del Norte, 23: 213-239.

e UAESP 2011, Recuento histérico reciclaje, RBL (Recoleccion, Barrido y Limpieza) en
http://lwww.uesp.gov.co/uaesp_jo/images/normatividad/Recuento%?20historico%20
de%20la%20EDIS%20a%201a%20UAESP.pdf

e TABARQUINO Raul Andrés, 2011. Los Servicios Publicos Domiciliarios en Colombia: Una
Mirada desde la Ciencia de la Politica Publica y la Regulacién. Enciclopedia Virtual
Eumed.net, ISBN-13: 978-84-694-5338-4



http://www.uesp.gov.co/uaesp_jo/images/normatividad/Recuento%20historico%20de%20la%20EDIS%20a%20la%20UAESP.pdf
http://www.uesp.gov.co/uaesp_jo/images/normatividad/Recuento%20historico%20de%20la%20EDIS%20a%20la%20UAESP.pdf
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2.2 Primera parte del segundo capitulo:
Analisis y narrativa de la normativa de manejo de

residuos en Colombiay su evolucion historica.

2.2.1 Primer periodo: Antes de la Constitucion de 1991

Mucho antes de la promulgacién de una norma nacional sobre el problema publico
de los residuos, los municipios en Colombia debieron lidiar con ellos. En una primera fase

con creatividad y recursos propios.

Algunas referencias de los anales del Concejo de Bogotd ejemplifican el
crecimiento exponencial y la complejizacion del problema, asi como la necesidad de
dotarse de mejores herramientas normativas e institucionales para hacerle frente por

parte de la administracion de la ciudad.

Segun la Cartilla “Esto no es basura” (2003), durante todo el siglo XIX la ciudad no
contd con un sistema publico de manejo de residuos, por un lado cimentaba el barrido de
calles en la accién de los presidiarios, y por otro la lluvia, los cerdos, gallinazos, ratas y
otros animales deban cuenta parcial de los residuos organicos que no habian sido

dispuestos en las quebradas de los rios

Uno de los primeros registros remite a la solicitud que en 1917 un concejal de
Bogota hiciera a proposito de la prestacion del servicio de recogida de basuras,
sugiriendo que esta quedara en manos de “una entidad privada” para evitar las tensiones
del contexto partidista de entonces. Para la fecha se narra que el servicio de entonces
era prestado por obreros contratados quienes utilizaban costales y escobas, y una ruta de
recoleccién era realizada con carretas tiradas por mulas. Como escenario de disposicion
final se tenia un botadero en las afueras de la ciudad. Esta solicitud tuvo eco, y un afio

después una “entidad privada” se encargé del barrido de calles y areas publicas.
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Mediante el Acuerdo 58 de 1918 el Concejo Municipal dio la potestad al alcalde para

contratar el servicio de aseo.

Para 1922 en la ciudad se disponia los residuos en el sector que hoy corresponde
al barrio Quiroga, asi como a un botadero llamado Cama Vieja (hoy barrio Quinta
Paredes), y se “neutralizaban” mediante su quema con petréleo. Ese mismo afio se hizo
la solicitud de adquisicion de un vehiculo recolector de basura ante la mortandad y

dificultades de las mulas.

En 1929 el Concejo municipal autorizé la instalacion y utilizacion de hornos
crematorios asi como botaderos provisionales para hacer frente al problema de basuras.
Finalmente en 1940 se construyé un horno crematorio como sistema de tratamiento final
de residuos. Los registros de entonces hablan de los problemas de cobertura y
recoleccion; y solo tres afios después se desestimd el uso de los hornos ante las
exigencias y costos de mantenimiento y combustible; debiendo recurrir a medidas

extremas como el relleno de huecos con basuras de la actual avenida Jiménez.

El crecimiento urbano y el consecuente aumento de basuras evidencio la falta de
capacidad del sistema de aseo de entonces, y segun Silvestre (2004) en 1955 la Caja
Agraria realizé un primer estudio sobre la problematica de los residuos y presentd
posibles soluciones, con base en las cuales el Concejo de Bogota tomé la determinacion
de crear la Empresa Distrital de Aseo (EDIS). Esto fue posible entre otras cosas, gracias a
las normativas nacionales de respaldo a los municipios a partir de la década del 50. Ya en
1940 con la creacion del Fondo de Fomento Municipal adscrito al ministerio de hacienda,
se habia creado un mecanismo de redistribucion de recursos hacia los municipios,

fortaleciendo la capacidad su capacidad de gestion.

Desde la década del 50 muchas familias e individuos sin oportunidades laborales,
nuevos inquilinos de la ingrata ciudad, desplazados tal vez por la violencia o atraidos por
la esperanza de un futuro mejor en la urbe, encontraron en los botaderos un hogar y una
fuente de ingresos para mantenerse. Asi, en la década del 60 empieza la separaciéon de
materiales reciclables en los botaderos. Permanecieron alli hasta que la clausura de los
mismos botaderos les expuls6é a las calles, obligandoles a competir por los residuos

reciclables mezclados en la basura dispuesta en espacio publico.

Para esa época...
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(...) la prestacion de los servicios fue generalmente asumida por la Nacién a través
de diferentes formas legales e instituciones, entre las cuales estaba, el INSFOPAL
creado en 1950, cuyas funciones eran financiar, planificar, disefiar, construir,
operar, mantener y administrar los servicios en los Municipios. Una vez realizada
la reforma constitucional de 1968, el INSFOPAL dejo de depender del Ministerio de
Fomento Econdmico para depender del Ministerio de Salud y sus funciones se
limitaron a los asentamientos, poblaciones y ciudades con mas de 2.500
habitantes; respecto de los municipios con menos de 2.500 habitantes en un area
urbana, se creé el Instituto Nacional de Programas Especiales de Salud (INPES),
que mas tarde asumié el nombre de Instituto Nacional de Salud (INS)".
(Tabarquino, 2011, p.79)

En el caso bogotano, la Empresa Distrital de Aseo empez6 prestando los servicios
de barrido y limpieza de las calles, asi como la recoleccion de los residuos sélidos; en
1960 se ampliaron sus funciones a la administracién de los servicios del matadero
municipal, plazas de ferias y cementerios. Para 1971 se disponian los residuos de la
ciudad en los botaderos de basura ubicados en el sector del Cortijo, y Gibraltar; siendo la
produccion diaria de 1236 toneladas. El botadero El Cortijo opero hasta 1985 vy el
botadero de Gibraltar operé hasta 1988. Sélo 12 afios después de creada la EDIS el
Distrito inicid un proceso de cobro de la tarifa de aseo; asi mediante el Acuerdo 36 de
1964, el Distrito comprometio la destinacion de 20% de los recaudos que obtuvieron de
los Impuestos Prediales y 5% de los Impuestos de Industria y Comercio para financiar el
presupuesto de la EDIS. En 1970, la Junta Directiva de la EDIS y la Junta Nacional de
Tarifas de Servicios Publicos, aprobaron un nuevo sistema tarifario pero solo a principios

de 1971 se empez6 a cobrar a los usuarios.

A nivel nacional...
(...) el modelo que dominaba, en primera instancia, se tradujo en que la prestacién
de los servicios estaba a cargo del Estado, el cual respondia al modelo clasico de
bienestar de orden keynesiano, en donde se fortalece un monopolio estatal del
sector por lo menos hasta el inicio de las reformas institucionales generadas con la
nueva Carta Constitucional de 1991 (Varela, 2006 citado por Tabarquino 2011,
p.15).
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Siguiendo el modelo de crecimiento enddgeno de la CEPAL, se establecié que entre otras

la funcion del estado era proveer bienes y servicios, incluidos los servicios publicos.

En este orden de ideas, el primer antecedente normativo especifico sobre el tema
ocurre en 1974, con la expedicién del Decreto Ley 2811, denominado Cédigo Nacional

de Recursos Naturales Renovables y Proteccion del medio ambiente.

Esta primera aproximacion legislativa introdujo las categorias de residuos,
basuras, desechos y desperdicios como descriptores de un problema situacional: su
existencia en espacio publico; de esta manera se ocupd de caracterizar una situacion
problematica, sin abordar sus causas. Por ello las decisiones en torno a su solucion
fueron de naturaleza “mitigatoria” y consistieron en la asignacién a las autoridades
municipales de la responsabilidad “exclusiva” de organizar “servicios adecuados de
recoleccion, transporte y disposicion final de basuras” (Articulo 37, Decreto ley 2811).
Esta responsabilidad incluia la potestad de otorgar excepcionalmente las autorizaciones
para que el servicio fuera prestado por particulares, esbozando asi sin que ello fuese su
objetivo uno de los asuntos mas problematicos en este campo: ¢quién presta el servicio

publico?

Es de resaltar que esta primera normativa en su articulo 36 sugiere la necesidad

de dar una disposicion final “amigable” a los residuos de tal forma que se logre:

a) Evitar el deterioro del ambiente y de la salud humana;

b) Reutilizar sus componentes;

¢) Producir nuevos hienes;

d) Restaurar o mejorar los suelos;

Siendo este el primer asomo del “aprovechamiento” como alternativa publica al

problema de los residuos.
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En 1979 se expide la Ley 92, y en su Titulo | denominado “de la proteccién del
medio ambiente” se hace explicita la relacion de causalidad entre los problemas relativos
a la salud humana y la presencia de residuos en espacio publico, por ello su objetivo
consistid en el establecimiento de orientaciones generales de politica que regularizaran el
manejo de residuos y su mala disposicion, en aras de evitar la afectacién sanitaria del
entorno, y los problemas de salud publica derivados. Por ello no sorprende que esta
responsabilidad institucionalmente hablando, quedase en el Ministerio de Salud, en un
doble rol: por un lado como ente regulador en términos de la expedicion de normas
técnicas sobre el tema, y por otro como entidad que otorga las autorizaciones y licencias

de las actividades en cuestion.

“Articulo 65. Funciones de los Municipios, de los distritos y del Distrito Capital de
Santafé de Bogota. Corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los
distritos con régimen constitucional especial, ademas de las funciones que le sean
delegadas por la ley o de las que se deleguen o transfieran a los alcaldes por el
Ministerio del Medio Ambiente o por las corporaciones autbnomas regionales, las

siguientes atribuciones especiales:

6. Ejercer, a través del alcalde como primera autoridad de policia con el apoyo de la
Policia Nacional y en coordinacién con las demas entidades del Sistema Nacional
del Ambiente (SINA), con sujecion a la distribucion legal de competencias, funciones
de control y vigilancia del medio ambiente y los recursos naturales renovables, con
el fin de velar por el cumplimiento de los deberes del Estado y de los particulares en

materia ambiental y de proteger el derecho constitucional a un ambiente sano.

9. Ejecutar obras y proyectos de descontaminacién de corrientes o depésitos de
agua, afectados por vertimientos de municipios, asi como, programas de
disposicidn, eliminacidon y de reciclaje de residuos liquidos y sélidos y de control de

las emisiones contaminantes del aire”.

(Ley 9a 1929, articulo 65)
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Es preciso decir que en esta ley hay una pequena “ampliacion” de la dimensién del
problema al incluir no solo transporte y disposicidén, sino la fase de generaciéon y de
tratamiento, ampliando asi (solo nominalmente) la responsabilidad actores diferentes al
gobierno: los productores de residuos. El criterio orientador de las directrices de politica
consistié en evitar que las basuras produjesen problemas sanitarios y de salud una vez
dispuestas en el espacio publico, o una vez recolectadas por los vehiculos; por ello se
establecid un criterio de “frecuencia” en la recoleccion atendiendo al ciclo de

descomposicién de los residuos organicos.

En 1983 se expide el Decreto Nacional 2104, “Por el cual se reglamenta
parcialmente el titulo 1l de la parte IV del libro | del Decreto - Ley 2811 de 1974 y los
titulos I, y Xl de la Ley 9' de 1979 en cuanto a residuos sdlidos”. En este decreto se
establece la primera diferenciacién en el esquema de prestacion: un servicio ordinario que

daba cuenta de los residuos dispuestos en el espacio publico, y un servicio especial.

El decreto materializa el reto de comprender de manera mas profunda el problema
de los residuos. Parte de una definicion general de basura: "Todo residuo solido o
semisélido, putrescible o no putrescible, con excepcién de excretas de origen humano o
animal. Se comprende en la misma definicion los desperdicios, desechos, cenizas,
elementos del barrido de calles, residuos industriales, de establecimientos hospitalarios y
plazas de mercado, entre otros". La complementa con la definicién de "residuo sélido":

"Todo objeto, sustancia o elemento en estado sélido, que se abandona, bota o rechaza".

Luego profundiza en una caracterizacion especifica de los tipos de residuos
atendiendo a su origen (residuo sélido residencial, comercial, institucional, industrial); a
sus caracteristicas fisicas, y a sus propiedades (patdgeno, tdxico, combustible, inflamable,

explosivo, radioactivo, volatilizable)

En atencibn a la complejizacibn del problema se establecen varias

“tecnificaciones” de la solucion:

Se introducen dos modalidades de recoleccion un servicio ordinario que daba
cuenta de los residuos dispuestos en el espacio publico, y un servicio especial, como reza

a continuacion:
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“Articulo 5: Del servicio ordinario de aseo. La prestacion del servicio ordinario
tendra como objetivo el manejo de las siguientes clases de basuras: 1. Basuras
domiciliarias. 2. Basuras que por su naturaleza, composicion, tamafio y volumen
pueden ser incorporadas en su manejo, por la entidad de aseo y a su juicio de
acuerdo con su capacidad. 3. Basuras no incluidas en el servicio especial. Articulo
6: La prestacion del servicio especial tendra como objetivo el manejo de las
siguientes basuras: 1. Basuras patdgenas, toxicas, combustibles, inflamables,
explosivas, radiactivas y volatilizables. 2. Basuras que por su naturaleza,
composicion, tamafio y volumen, deban considerarse como especiales, a juicio de
la entidad de aseo, de acuerdo con su capacidad. 3. Empaques o envases de
productos quimicos de cualquier naturaleza, en especial de plaguicidas y de
preparaciones de uso agricola o pecuario. 4. Basuras que, por su ubicacion,
presenten dificultades en su manejo por inaccesibilidad de los vehiculos
recolectores. 5. Basuras no contempladas atras que requieran para su manejo

condiciones especiales distintas a las del servicio ordinario”.
(Decreto Nacional 2104, articulo 5)

Se profundiza en la descripciéon y regulacion de cada uno de los componentes o
fases del servicio de aseo a saber: “presentacion, recoleccion, transporte, transferencia,
tratamiento, disposicion sanitaria, barrido y limpieza de vias y areas publicas y la actividad

de recuperacion”.

Este decreto define un sujeto de prestacion del servicio mediante la categoria de
“‘entidad de aseo”, reconocimiento la necesidad de que quien presta el servicio se dotase
de competencias, protocolos e infraestructura necesaria para el mismo: “La persona
natural o juridica, publica o privada, encargada o responsable en un Municipio de la
prestacion del servicio de aseo, como empresas, organismos, asociaciones, 0 municipio

directamente”.

Articulo 7, “(...)el manejo de las basuras en todos los Municipios, el Distrito
Especial y en las &reas metropolitanas, serd responsabilidad de las entidades
designadas para el efecto, o de las personas naturales o juridicas con las cuales
se contrate, de manera total o parcial. Las entidades responsables del servicio de

aseo, de conformidad con las normas administrativas correspondientes, podran
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contratar cualquiera de las actividades del servicio por decision propia o0 a
propuesta de usuarios 0 empresas, cuando la conveniencia del contrato sea

justificada, entre otras razones, por la calidad del servicio que se preste”.
(Decreto Nacional 2104, articulo 5)

Segun Ramirez (2005) ello redundé en la perdida de responsabilidad por parte de
las autoridades municipales frente a los problemas derivados de la prestacion del servicio
de aseo (salvo en los casos en que el municipio fuera el prestador director), pues esta

responsabilidad recaia casi exclusivamente en las “entidades de aseo”.

Quizas por ello el decreto dedica especial atencion en la reglamentacion de la

relacion entre la “entidad de aseo” y los usuarios, ello mediante...

(...) la figura del «<Reglamento para el manejo de los residuos sélidos», en el cual
se debian contener todas las pautas que entrarian a regir las relaciones entre la
entidad prestadora del servicio y los usuarios; por ende, debia ocuparse de
aspectos tales como: responsabilidades y derechos de la entidad y de los
usuarios, canales de comunicacion entre la entidad y los usuarios, programas y
sistemas de prestacion del servicio, que incluyan rutas, frecuencias y horarios, e
igualmente las sanciones que procedan por su desconocimiento y las
disposiciones sanitarias aplicables en la ejecucion del servicio. Este reglamento

debia ser aprobado por el Ministerio de Salud” (Ramirez 2005, p.218).

Pese a lo anterior se constata que para mediados de los 80 mediante los procesos
de reforma administrativa se consolidé la transferencia de responsabilidades a las

entidades territoriales, entre ellas estaba las gestion del servicio de aseo.

Por otro lado este decreto protocoliza la autorizacién sanitaria que requerian las
entidades de aseo para operar con los estdndares establecidos por esta normativa,
ratificAndose al Ministerio de Salud como entidad de monitoreo y control. El
establecimiento de estos controles limitaba la “entrada” de personas naturales o juridicas

a la prestacion del servicio de aseo.
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Para 1989, Presidencia de la Republica expide el Decreto 196 por el cual se
reglamentan los decretos - leyes 3069 de 1968 y 149 de 1976 y se establece la estructura
nacional de tarifas para el servicio de aseo». En él se amplia los componentes del servicio
de aseo en las actividades propias de ornato, barrido limpieza de vias y areas publicas.
Se identifican las fuentes de produccion de residuos y a partir de su tipologia se

establecen modalidades de servicio, siendo estas el residencial y el no residencial.
Segun Ramirez (2005)...

(...) estas modalidades del servicio adquieren una significacion especial en cuanto
son la base para la aplicacién de las tarifas; asi, para el sector residencial, la tarifa
sera un cargo mensual variable de acuerdo al estrato al que pertenezca el
respectivo inmueble; en tanto que los no residenciales son clasificados en
pequefios generadores, que solo producen hasta un metro cubico de basura al
mes y a quienes se les cobrara un cargo mensual, y los grandes generadores, a
quienes se les facturara el servicio con base en una liquidacién soportada en

estadisticas de su producciéon promedio anual”. (Ramirez 2005, p.219).

Las definiciones tarifarias de este decreto fueron perfeccionadas con el Decreto
056 de 1991 que otorgo a la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos la
responsabilidad de establecer “(...) tasa y periodicidad de la actualizacion de las tarifas
del servicio de aseo, y en casos especiales, de autorizar ajustes puntuales para adecuar
las tarifas a valores establecidos con fundamentos en los costos del servicio” (Ramirez
2005, p.220).

Para el segundo quinquenio de la década de los 80 los procesos de reforma
administrativa se consolidaron la transferencia de responsabilidades a las entidades
territoriales, entre ellas estaba las gestién del servicio de aseo. Ello se constata en que
para 1990 “...la prestacion del servicio de aseo se encontraba esencialmente en cabeza
de empresas publicas y de las secretarias de obras o aseo de los respectivos municipios”
(Tabarquino 2011, p.98). Esta situacion cambio significativamente tras la Constituciéon de

1991, como se vera mas adelante.
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En resumen

La evolucion de la normativa puede contemplar las siguientes aspectos significativos:

Acciones especificas de cada municipio para hacer frente a los problemas
derivados de la mala disposicion e residuos en espacio publico.

Asociacion causal entre la presencia de los residuos y los problemas a la salud
humana y deterioro del ambiente, lo que lleva a tomar medidas institucionales
que responsabilizan al sector salud de los lineamientos de politica frente al
manejo de residuos: la consigna era retirar los residuos del espacio publico para
proteger la salud humana.

Prestacion estatal del servicio de recoleccibn de basuras, sistemas de
disposicion final basados en vertederos a cielo abierto y disposicion en
quebradas de los rios.

Tipificacion de las etapas que hacen parte del servicio de recoleccion e basuras:
presentacion, recoleccion transporte y disposicion final.

Tipificacion de los tipos de residuos por origen devienen en la clasificacion del
servicio en ordinario y especial.

Identificacién de la persona prestadora del servicio como "Entidad de aseo"

Los residuos como problema publico entran tardiamente en la agenda politica

nacional, siguiendo la nocién de Wilson (2007) de factores promotores (o0 controladores)

de las politicas (policy drivers) y entendidos estos como:

"(...) la forma en que los residuos se problematizan, el dominio o el "panorama
politico" en el que la problematizacion se encuentra, las ideas prevalecientes
sobre la forma de resolver el problema, y acciones practicas tipicas o habituales
o infraestructura técnica propuesta por las administraciones municipales, los
donantes, los ministerios de finanzas centrales, o una combinacién de éstos".
(Wilson 2007 citado por Scheimberg 2012 p.7)

Desde esta perspectiva podria decirse que en esta etapa tiene preeminencia el factor

de la salud publica. La idea de este "factor" es el desarrollo de politica exitosa en el

mantenimiento de buenas condiciones de salud en las ciudades. Con una particularidad:

esto desde ser garantizado por el Estado.
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2.2.2 Segundo periodo: la Constitucion Politica de 1991y los
servicios publicos

Hasta mediados de los 80 el modelo de Estado proteccionista permitié que la
prestacion de los servicios publicos estuviese mayoritariamente en manos

gubernamentales, esta tradiciébn se rompe con...

(...) la implementaciéon e intensificacion de los procesos de descentralizacion
politico-administrativos fijados en las reformas econdmicas, politicas y sociales, de
corte neoliberal que se materializan finalmente en la Constitucion de 1991, en
donde el Estado deja de ser hacedor y proveedor para convertirse en un ente de
control, regulacién y demandante de bienes y servicios” (Varela, 2005, citado por
Tabarquino 2011, p.12).

La aplicacion progresiva del paradigma neoliberal puede ser definida a partir de

cuatro principios que Vincen Navarro (1998) define de la siguiente manera:

Primero, los déficit del presupuesto estatal son intrinsecamente negativos para la
economia; segundo, la intervencién estatal que regula el mercado del trabajo es
también intrinsecamente negativa; tercero, la proteccion social que garantiza el
Estado de Bienestar, a través de politicas redistributivas, afecta negativamente el
desarrollo econémico y la acumulacién de capital; y, en cuarto lugar, el Estado no
debe intervenir en la regulacion del comercio internacional, ni tampoco debe

regular los mercados financieros. (Navarro 1998, 75 citado por Varela 2002,p.1).

Tal aplicacion corresponde a una tendencia mundial de internacionalizacion de los
mercados y desarrollo de la economia mundo capitalista. En términos de proyecto politico
recibe un importante impulso en la administracién de Margaret Thatcher y Ronald Reagan
quienes apostaron en sus respectivos gobiernos a demostrar que el libre mercado era
capaz de ordenar y administrar la sociedad, resolviendo conflictos, y logrando eficiencia y
calidad en el gasto publico, es decir de mejor manera que las “obsoletas estructuras

institucionales estatales”. Por tanto se hacia necesaria la reduccion del estado en politicas
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sociales y econdmicas, y la apertura a su administracién bajo leyes de oferta y demanda
en manos de la iniciativa privada. Tal ideologia se soporté por un lado sobre una critica
del Estado de bienestar; y permitio el establecimiento de programas de transformacion de

los estados “en desarrollo” a la luz de esta ideologia econdmica y politica.

Para América Latina, en particular para Colombia, tales politicas se materializaron
a finales de la década de los 80 y primer quinquenio de la década de los 90, en la
adopcion del Consenso de Washington, consistente en un paquete de medidas de politica
econdémica que buscaban darle solucién a la inestabilidad e inseguridad econdmica de la
region, asi como el crecimiento exponencial de la deuda externa generalizada en los

paises latinoamericanos.

La tesis central del Consenso de Washington era que la causa del atraso
latinoamericano [radicaba en] las distorsiones macroeconémicas inducidas por las
malas politicas. Se pensaba que el Estado estaba sobredimensionado, que las
economias eran muy cerradas y que los precios relativos de los distintos mercados
estaban marcadamente alejados de sus niveles de equilibrio. Era necesario
entonces privatizar las empresas publicas, integrar las economias al mercado
mundial y remover las talanqueras intervencionistas que estaban impidiendo el
libre funcionamiento del mercado. De esta manera se conseguirian los precios
correctos, surgiria el clima propicio para la inversion extranjera y fluirian los
créditos de las instituciones multilaterales con sede en Washington (Moncayo
2003, p.3).

Segun Tabarquino (2011) en esta region el sintoma mas evidente de estas

medidas lo constituyo la privatizacion de las empresas estatales:

Muchas de las empresas que estaban bajo el control del Estado fueron
vendidas con la idea de que los ingresos percibidos por este hecho ayudarian a
disminuir la deuda. Igualmente, se pens6 que las empresas privadas tendrian un
manejo mas eficiente y el Estado ya no tendria que invertir de manera directa en
ellas, ni subsidiarlas, ni asumir sus déficits, con lo cual también se podria dar un

alivio a la deuda”. (Tabarquino 2011, p.14)

Una justificacion semejante, remite por un lado a los beneficios percibidos por los

Estados al aumentar su presupuesto via la venta de la empresa estatal y la disminucién o
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desaparicién de los costos derivados de las inversiones en su mantenimiento y operacion;
por otro a la creencia segun la cual la industria privada es administrada y tiene una

capacidad administrativa mas eficiente que las empresas estatales.

Para Varela (2002), asi como para Kalmanovitz (1999)7 la incorporacion sistematica
en las politicas publicas en Colombia de los lineamientos neoliberales, tiene en la creacion

de la Constitucion de 1991 su momento culmen:

Resulta sistemético que la expedicion de la Carta Politica de 1991 haya sido
propulsada por un equipo econdmico y politico encabezado por el (Ex) Secretario
General de la OEA, el ex presidente Cesar Gaviria Trujillo, que estuvo muy
alinderado en la ortodoxia de la economia neoliberal. Fueron estos mismos
disefiadores de politicas publicas los que introdujeron tanto en la Constitucién como
en los desarrollos legales posteriores los elementos de mercantilizacion de lo
publico, bajo la filosofia del “New Public Management’, y de la ortodoxia neoliberal
ya referida, y pretendidamente superada. Aunque visto en retrospectiva lo que ha
ocurrido es un proceso de encubrimiento retérico de posiciones ideoldgicas y

doctrinarias. (Varela 2002, p.4).

En el campo de esta investigacion es preciso decir que Varela, al igual que otros
autores, reconoce que la prestacion de los servicios publicos ejemplifica la introduccién de

esos lineamientos neoliberales en la politica publica.

Es asi como la Constitucion Politica de Colombia se traza un horizonte de eficiencia
y viabilidad econ6mica de la prestacion de los servicios publicos bajo el supuesto segun el
cual la apertura a oferentes de su prestacion bajo las reglas del mercado, con la
participacién del Estado como regulador para corregir las ineficiencias que pudieran

presentarse, garantizaria una mayor calidad, cobertura y sostenibilidad financiera.

7 “La constitucion de 1991 reflejo un pacto en el que se democratizé la vida politica colombiana, al
tiempo que se introdujeron reformas liberales que debian conducir a un debilitamiento de los
poderes corporativos — de los grupos econdémicos y de los sindicatos publicos - con la instauracion
de una mayor competencia a la produccién nacional, la privatizacién de los servicios publicos y de
una banca central que renunciaba a la emision que favoreciera intereses particulares o a la
financiacion inflacionaria del gobierno” (Kalmanovitz 1999, 13).
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La prestacion de los servicios publicos, entre ellos el servicio de aseo, pasa de ser
ejercida directamente por el Estado, a ser regulada y controlada por este, pero resuelta en
el mercado de empresas prestadoras de servicios publicos. El rol de vigilancia y control

como regulador del Estado desde entonces consistio en...

(...) colocar barreras de entrada a la competencia (monopolios legales), exigir
licencias y registros a empresas, restringir precios a ciertos bienes y servicios,
autorizar lugares para localizacién, cobertura obligada para atender, concesiones
de territorios exclusivos y trazar restricciones sobre la calidad y la estandarizacion.
Se argumenta que debe existir una sabia combinacién entre participacion del
Estado y participacion del mercado, como es el caso de la regulacion estatal de los
mercados de servicios publicos; en él, el Estado busca corregir las fallas del
mercado por via indirecta, a través de la expedicibn de normas y la
implementacién de medidas regulatorias, y no por via de la asignacién de recursos

o prestacion de servicios”. (Tabarquino 2011, p.11)

Este mismo autor sefiala que ademas de la introduccion de una logica neoliberal a la
prestacion de servicios publicos, el mayor aporte de la Constitucién de 1991 fue elevar a
rango constitucional este tema; bajo el principio de que “(...) el acceso masivo a los
servicios basicos es un factor fundamental en el proceso econdmico y social de una region.
Por lo tanto, la calidad de vida y los niveles de salud de la poblacion como indicadores de la

eficiencia y cobertura de los servicios publicos” (Tabarquino 2011, p.52)

A continuacion se presentan los articulos de la Constitucion que evidencian este

nuevo paradigma frente a la prestacion de servicios publicos:

A propoésito de la libre competencia como principio de la concurrencia de prestadores de

servicios:

Articulo 333: “La actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro de
los limites del bien comun. Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos,
ni requisitos, sin autorizacion de la Ley. La libre competencia econdmica es un
derecho de todos que supone responsabilidades.

La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcién social que implica

obligaciones; el Estado fortalecera las organizaciones solidarias y estipulara el
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desarrollo empresarial. El Estado, por mandato de la Ley, impedira que se
obstruya o se restrinja la libertad econdémica y evitara o controlard cualquier abuso
que personas o empresas hagan de su posicion dominante en el mercado
nacional. La ley delimitara el alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan

el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la Nacion”.

Articulo 334: “La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este
intervendra, por mandato de la Ley, en la explotacion de los recursos naturales, en
el uso del suelo, en la produccién, distribucién, utilizacion y consumo de los
bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el
fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion de un ambiente sano.

El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar que todas las personas, en particular las de menores
ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos, también para
promover la productividad y la competitividad, y el desarrollo armoénico de las

regiones”.

A propdsito de la responsabilidad y rol garantista y regulador del Estado frente a la

prestacion de los servicios publicos:

Articulo 365: “Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado.
Es deber del Estado asegurar su prestaciéon eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional. Los servicios publicos estaran sometidos al régimen juridico que
fije la Ley, podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por
comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendra
la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios. Si por razones de
soberania o de interés social, el Estado, mediante ley aprobada por la mayoria de
los miembros de una y otra camara, por iniciativa del Gobierno decide reservarse
determinadas actividades estratégicas o servicios publicos, deberd indemnizar
previa y plenamente a las personas que en virtud de dicha Ley, queden privadas

del ejercicio de una actividad licita”.
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Articulo 366: “El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su
actividad la solucion de las necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de
saneamiento ambiental y de agua potable. Para tales efectos, en los planes y
presupuesto de la Nacion y de las entidades territoriales, el gasto publico social

tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion”.

Articulo 367: “La Ley fijara las competencias y responsabilidades relativas a la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios, su cobertura, calidad y
financiacion, y el régimen tarifario que tendra en cuenta ademas de los criterios de
costos, los de solidaridad y redistribucion de ingresos. Los servicios publicos
domiciliarios se prestaran directamente por cada municipio cuando las
caracteristicas técnicas y econdémicas del servicio y las conveniencias generales lo
permitan y aconsejen, y los departamentos cumpliran funciones de apoyo y

coordinacién. La ley determinara las entidades competentes para fijar las tarifas”.

Articulo 368: “La Nacion, los departamentos, los distritos, los municipios y las
entidades descentralizadas podran conceder subsidios, en sus respectivos
presupuestos, para que las personas de menores ingresos puedan pagar las

tarifas de los servicios publicos domiciliarios que cubran sus necesidades basicas”.

Articulo 369: “La Ley determinara los deberes y derechos de los usuarios, el
régimen de su proteccién y sus formas de participacion en la gestién y fiscalizacion
de las empresas estatales que presten el servicio. lgualmente, definira la
participaciéon de los municipios o de sus representantes, en las entidades y

empresas que les presten servicios publicos domiciliarios”.

A propdsito de los principios orientadores de la prestacion de servicios, principios
que seran desarrollados més adelante por la ley 142 de 1994 en general, y en el campo del

servicio publico de aseo por el decreto nacional 1713 de 2002.

Articulo 370: “Corresponde al Presidente de la Republica sefialar, con sujecién a la

Ley, las politicas generales de administracion y control de eficiencia de los
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servicios publicos domiciliarios y ejercer por medio de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, el control, la inspeccion y vigilancia de las

entidades que los presten.

La finalidad de los anteriores fundamentos constitucionales, se condensa y se

traduce de manera formal en los siguientes principios:

1. Finalidad social del Estado. La prestacién de los servicios publicos es un eje del
Estado porque es un factor de ordenamiento de la vida ciudadana, de desarrollo
social y de eficiencia del gasto publico.

2. Libre empresa. El Estado tiene el deber de asegurar la prestacion eficiente de
los SPD, pero no es necesario que tal prestacion la hagan directamente las
comunidades organizadas y los particulares tengan opciones preferentes para
desempefarse como prestadores. Este principio rompe el monopolio estatal con el
fin de alcanzar mayores niveles de cobertura y de eficiencia, y crean unas
condiciones econémicas de competitividad.

3. Regulacion, control y vigilancia estatal. EI Estado mantiene las facultades de
regulaciéon, control y vigilancia de los SPD creando la CREG, la CRA y la CRT,
adscritas respectivamente a los Ministerios de Minas y Energia, de Desarrollo
Econémico y de Comunicaciones. Asi como la SSPDD que actuard como maximo
ente fiscalizador de la gestion de los prestadores estatales, mixtos y privados.

4. Coordinacion, concurrencia y subsidiaridad. Se ratifican los principios basicos de
la descentralizacién administrativa, asignando competencias a la Nacién y a las
entidades territoriales, exhortdndolas a apoyar técnica, financiera vy
econémicamente a las entidades prestadoras de los servicios, y a asumir su
prestacion directamente cuando no haya interesados en hacerla. Igualmente,
establece la posibilidad de subsidiar las necesidades basicas en materia de
servicios, a aquellos segmentos de la poblacion de menores ingresos.

5. Participacion de los usuarios. El cumplimiento de los deberes como usuario, el
respeto de sus derechos como tal y el papel participativo y fiscalizador ante la
gestion de las empresas estatales prestadoras de servicios, destacan la

importancia del individuo como depositario de la finalidad social del Estado”.
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Finalmente, y con relacion directa al rol regulador del Estado frente a los servicios
publicos, sino a las garantias que el Estado debe brindar frente al derecho a medio
ambiente sano, la Constitucién de 1991 introduce en su capitulo 3 titulado de “De los
derechos colectivos y del ambiente”, una serie de articulos que desde una perspectiva de
derechos posiciona la preservaciéon ambiental como principio extendido a los objetivos que

persigue la prestacién de los servicios publicos.

Los anteriores articulos son de vital importancia para esta investigacion, pues
sumados al articulo 13 de la Constitucién, referido al principio de igualdad y la aplicacion de
medidas especiales para grupos bajo riesgo en el cual se impone el deber de las
autoridades en general, seran objeto de tensiones y controversias en el tema de interés de
esta investigacion, sobre todo frente al rol del Estado en la delimitacién de la libertad
economica “(...) cuando asi lo exija el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de
la Nacion” (Articulo 333)

Articulo 78. La ley regulara el control de calidad de bienes y servicios ofrecidos y
prestados a la comunidad, asi como la informacién que debe suministrarse al

publico en su comercializacion.

Seran responsables, de acuerdo con la ley, quienes en la produccion y en la
comercializacion de bienes y servicios, atenten contra la salud, la seguridad vy el

adecuado aprovisionamiento a consumidores y usuarios.

El Estado garantizara la participacion de las organizaciones de consumidores y
usuarios en el estudio de las disposiciones que les conciernen. Para gozar de este
derecho las organizaciones deben ser representativas y observar procedimientos

democraticos internos.

Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La
ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan

afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las
areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la educaciéon para el logro de

estos fines.


http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/biologia/biolo2.htm
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/economia/econo12.htm
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/biologia/biolo2.htm

Capitulo 2 : La construccion de una narrativa oficial del problema de los 97
residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

Articulo 80. El Estado planificard el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o

sustitucion.

Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las

sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados.

Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas

situados en las zonas fronterizas.

2221 Ley 99 de 1993, Ley del Medio Ambiente.

Derivada de la Constitucion, la ley 99 de 1993 tiene por virtud desarrollar las
orientaciones generales de politica sobre la proteccion ambiental, y si bien hace espacial
énfasis en las medidas necesarias para evitar el impacto de residuos peligrosos, también
se ocupa de algunos aspectos del manejo general de los residuos, aspectos que
realmente quedarian bajo la jurisdiccion de la ley de servicios publicos, via la regulacion

del servicio publico de aseo.

Se resalta la definicion de responsabilidades tanto del Ministerio de Ambiente, las
Corporaciones autbnomas regionales y los municipios frente al manejo de residuos y sus

externalidades a saber:

Articulo 5° . Funciones del Ministerio. Corresponde al Ministerio del Medio

Ambiente:

32) Establecer mecanismos de concertacion con el sector privado para ajustar las
actividades de éste a las metas ambientales previstas por el Gobierno; definir los
casos en que haya lugar a la celebracion de convenios para la ejecucién de planes
de cumplimiento con empresas publicas o privadas para ajustar tecnologias y
mitigar o eliminar factores contaminantes y fijar las reglas para el cumplimiento de
los compromisos derivados de dichos convenios. Promover la formulacion de
planes de reconversion industrial ligados a la implantacion de tecnologias
ambientalmente sanas y a la realizacion de actividades de descontaminacion, de

reciclaje y de reutilizacion de residuos;
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Articulo 65. Funciones de los Municipios, de los distritos y del Distrito Capital de
Santafé de Bogota. Corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los
distritos con régimen constitucional especial, ademas de las funciones que le sean
delegadas por la ley o de las que se deleguen o transfieran a los alcaldes por el
Ministerio del Medio Ambiente o por las corporaciones auténomas regionales, las

siguientes atribuciones especiales:

6. Ejercer, a través del alcalde como primera autoridad de policia con el apoyo de
la Policia Nacional y en coordinacién con las deméas entidades del Sistema
Nacional del Ambiente (SINA), con sujecion a la distribucion legal de
competencias, funciones de control y vigilancia del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, con el fin de velar por el cumplimiento de los deberes del
Estado y de los particulares en materia ambiental y de proteger el derecho

constitucional a un ambiente sano.

9. Ejecutar obras y proyectos de descontaminacion de corrientes o depdsitos de
agua, afectados por vertimientos de municipios, asi como, programas de
disposicion, eliminacién y de reciclaje de residuos liquidos y solidos y de control de

las emisiones contaminantes del aire.

Articulo 66. Competencias de Grandes Centros Urbanos. Los municipios, distritos
0 areas metropolitanas cuya poblacién urbana fuere igual o superior a un millén de
habitantes (1.000.000)

Ejerceran dentro del perimetro urbano las mismas funciones atribuidas a las
Corporaciones Auténomas Regionales, en lo que fuere aplicable al medio
ambiente urbano. Ademas de las licencias ambientales, concesiones, permisos y
autorizaciones que les corresponda otorgar para el ejercicio de actividades o la
ejecucion de obras dentro del territorio de su jurisdiccion, las autoridades
municipales, distritales 0 metropolitanas tendran la responsabilidad de efectuar el
control de vertimientos y emisiones contaminantes, disposicion de desechos
sélidos y de residuos toxicos y peligrosos, dictar las medidas de correcciéon o
mitigacibn de dafios ambientales y adelantar proyectos de saneamiento y

descontaminacion.
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Los municipios, distritos o0 areas metropolitanas de que trata el presente articulo
asumiran ante las Corporaciones Auténomas Regionales la obligacion de trasferir
el 50% del recaudo de las tasas retributivas o compensatorias causadas dentro del
perimetro urbano y de servicios, por el vertimiento de efluentes contaminantes
conducidos por la red de servicios publicos y arrojados fuera de dicho perimetro,
segun el grado de materias contaminantes no eliminadas con que se haga el

vertimiento

A manera de adelanto es importante afirmar que en Colombia el manejo de
residuos ha estado regulado desde la Ley de Servicios Publicos. El pais no ha contado
con una “ley de residuos”, que permita ampliar la asignaciéon de responsabilidades a
TODOS los actores de la cadena de produccién/importacion de productos, consumo,
desecho, recoleccién transporte, disposicién final y/o aprovechamiento. Ello refleja la
comprension del problema de los residuos desde su manifestacion material: disposicion

en area publica, y no en su complejidad de produccién y ciclo de vida.

2.2.2.2 Ley 142 de 1994, o Ley de Servicios Publicos

Podria decirse que la ley 142 de 1994 es el dispositivo normativo que “aterriza” los
preceptos de la constitucibn en el campo de la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios, siendo estos acueducto, alcantarillado, aseo, energia eléctrica, gas

combustible, telefonia local mévil.

La ley 142 atiende a los principios de Eficiencia Econémica, Neutralidad, Solidaridad
y Redistribucién, Suficiencia Financiera, Simplicidad y Transparencia e Integridad, y los
traduce en medidas concretas que promuevan la confluencia y competencia entre empresas
prestadoras, de tal forma que la oferta y demanda bajo criterios basicos de regulacion,
devengan en un mejoramiento de la prestacion de servicios en términos de su cobertura,
calidad del servicio y sostenibilidad financiera. Los mencionados criterios béasicos de
regulacién se podian entender como la tarea del Estado consistente en evitar posiciones
dominantes en el mercado de las empresas (o del Estado mismo), posiciones que

produjeran abusos frente a los usuarios (proteccion de los usuarios), o practicas de
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competencia desleal; monitorear y controlar a las empresas prestadoras y los servicios que
proveen; estructurar un régimen tarifario acorde con los principios constitucionales, con la
prestacion misma, asi como con la realidad econémica de los usuarios y los contextos

territoriales.

El Estado debia garantizar un entorno favorable eliminando las restricciones a la
libre competencia, y al mismo tiempo debia generar regulaciones (restricciones) sobre el
entorno econémico y operativo de prestacién de servicios publicos, para evitar que las
“fallas del mercado”, en particular posiciones monopdlicas, redundaran en una afectacioén a

la poblacién, o al ambiente.

“Asi, mientras se reconoce la necesidad de garantizar la calidad del bien objeto del
servicio, antes y después de su uso; la necesidad de garantizar la ampliacién de
cobertura; la prestacion continua e ininterrumpida; la efectividad de los mecanismos
de participacion de los usuarios, y la determinacion de un “esquema tarifario
proporcional” atendiendo preceptos de equidad y solidaridad, se reconoce también la
necesidad de una prestacion “eficiente”, la obtenciéon de economias de escala y el
derecho a la libre competencia con proscripcion del abuso de posicién dominante en

el mercado” (Stapper 2009, p.16).

A manera de adelanto y como se mostrara en capitulos posteriores, las
controversias que constituyen la contra narrativa frente a la gestién publica de los residuos,
se generan en las tensiones de derivadas de esta actuacién del Estado, por un lado como
garante de la libre competencia en la prestacién de servicios y por otro, como regulador de

este mercado mismo, para evitar sus “fallas”.

Es preciso entender entonces cuales son los mecanismos de regulacion e

intervencion del Estado consignados en la ley 142.
22221 Las personas prestadoras de servicios publicos

El primer aspecto fundamental lo constituye la delimitacion de la calidad de
“persona prestadora del servicio publico de aseo”; este tema ha generado tensiones

diferentes sectores sociales, en particular, con la poblacién recicladora.

Frente a este punto y en atencion al principio constitucional que promueve la libre

competencia como medio para lograr eficiencias en la prestacién de servicios, la ley 142
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define su Articulo 15 Las Personas que prestan servicios publicos, dando preeminencia a la

modalidad de “empresas prestadora de servicios publicos”. De hecho:

(...) la Ley, en sus articulos 17 y 180, exige la transformacion de las empresas
estatales prestadoras de los SPD en Sociedades por Acciones que, atendiendo a la
naturaleza estatal o particular mayoritaria de la propiedad, seran clasificadas de
acuerdo a la conformacién de su capital siendo Empresas Publicas aquellas que
cuenten con un capital 100% publico; Empresas Mixtas aquellas que los aportes
publicos iguales o mayores al 50% del total y Empresas Privadas como aquellas

cuyo capital es igual o superior al 51% del total”. (Tabarquino 2011, p.57)

La ley también habilita la figura de “organizaciones autorizadas como modalidad
mediante la cual las comunidades organizadas pueden prestar servicios publicos”; esta
sera de vital importancia para efectos de las reclamaciones de la poblacion recicladora,

como se presentara mas adelante.

Por ahora baste citar el inventario que la ley en su articulo 15 hace de las
personas prestadoras, quedando identificadas asi:

15.1. Las empresas de servicios publicos.

15.2. Las personas naturales o juridicas que produzcan para ellas mismas, o
como consecuencia o complemento de su actividad principal, los bienes y servicios

propios del objeto de las empresas de servicios publicos.

15.3. Los municipios cuando asuman en forma directa, a través de su
administracion central, la prestacion de los servicios publicos, conforme a lo

dispuesto en esta Ley.

15.4. . Las organizaciones autorizadas conforme a esta Ley para prestar servicios
publicos en municipios menores en zonas rurales y en areas o zonas urbanas

especificas. Reglamentada por el Decreto Nacional 421 de 2000

15.5. Las entidades autorizadas para prestar servicios publicos durante los

periodos de transicion previstos en esta Ley.


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4639#0
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15.6. Las entidades descentralizadas de cualquier orden territorial o nacional que
al momento de expedirse esta Ley estén prestando cualquiera de los servicios
publicos y se ajusten a lo establecido en el paragrafo del Articulo 17. (Articulo 15
ley 142)

22222 La regulacion tarifaria

Otro de los dispositivos determinantes en la ley 142 lo constituye la “regulacion
tarifaria” o “régimen tarifario”; este sera abordado con mayor profundidad mas adelante, no
obstante mediante su abordaje parcial se ejemplifica mejor el cambio de orientacién en el

rol del Estado en general tras la constitucion de 1991.

Los esquemas de regulacion tarifaria son instrumentos de regulacién econémica, es
decir de intervencion del Estado en el libre mercado de provisién de servicios publicos, por
ello para Stapper (2009) ex comisionado de la Comision Reguladora de Agua Potable y

Saneamiento Basico CRA, la ley 142 es una “Ley de Intervencion Econémica”.

La estructura tarifaria establece la légica, mecanismos y modalidades mediante las
cuales se establecen los precios de determinado servicio publico. Ello atendiendo entre
otros al principio de “solidaridad y redistribucién”®, y al principio de “eficiencia econémica’;

este Ultimo explica el objeto perseguido de la regulacion tarifaria:

Se entiende que el régimen de tarifas procurara que éstas se aproximen a lo que
serian los precios de un mercado competitivo; que las formulas tarifarias deben tener
en cuenta no solo los costos sino los aumentos de productividad esperados, que
éstos deben distribuirse entre la empresa y los usuarios, tal como ocurriria en un
mercado competitivo; y que las formulas tarifarias no pueden trasladar a los usuarios
los costos de una gestion ineficiente, ni permitir que las empresas se apropien de las
utilidades provenientes de practicas restrictivas de la competencia. En el caso de

servicios publicos sujetos a formulas tarifarias, las tarifas deben reflejar siempre

8 “Por solidaridad y redistribucion se entiende que al poner en practica el régimen tarifario se
adoptaran medidas para asignar recursos a “fondos de solidaridad y redistribucion”, para que los
usuarios de los estratos altos y los usuarios comerciales e industriales, ayuden a los usuarios de
estratos bajos a pagar las tarifas de los servicios que cubran sus necesidades basicas”. (Articulo
87, Ley 142)
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tanto el nivel y la estructura de los costos econdmicos de prestar el servicio, como la
demanda por éste” (Articulo 87, Ley 142 de 1994)

Segun la teoria econémica neoclasica

“Un mercado se encuentra en competencia perfecta, cuando, tratandose de
productos idénticos, cada una de las empresas supone que el precio de mercado
es independiente de su propio nivel de produccion y hay libertad de entrada y de
salida de los productores y de los consumidores. Por lo tanto, en un mercado con
esas caracteristicas, la empresa solo tiene que preocuparse de la cantidad que
desea producir. Cualquiera que sea la cantidad que produzca, so6lo puede
venderla a un Unico precio: el precio vigente en el mercado. Esta es la principal
caracteristica de un mercado competitivo: tanto oferentes como demandantes son
“tomadores de precios” o “precio aceptantes”, es decir, que esta fuera de su
alcance influir sobre la determinacion del precio y las condiciones de mercado”..
(Stapper 2009, p.31).

En oposicién, cuando se dan condiciones monopdlicas en el mercado..

el productor tiene el poder de fijar el precio de su producto y, por tanto, tiene el
incentivo de disminuir el nivel de produccion con el objetivo de forzar un aumento
en el precio. Asi, puesto que tedricamente tendria los mismos costos marginales
gue un agente en competencia perfecta, el monopolista maximizara sus beneficios;
en pocas palabras, ganara mas produciendo menos. [Es decir] el precio es mas
alto y el volumen de produccion menor. Por esta razén, los consumidores suelen
disfrutar de un bienestar menor en las industrias monopolisticas que en las

competitivas. (Stapper 2009, p.27)

Desde esta argumentaciéon se concluye que la competencia es deseable pues
promueve “precios eficientes”, que no situaciones monopdlicas, y si bien los servicios
publicos eran prestados mayoritariamente por el Estado, (algunos de ellos por su
naturaleza monopodlica como el Acueducto y Alcantarillado) muchos de ellos podian ser
prestados desde escenarios de libre competencia. Por ello y frente las situaciones
monopdlicas se requeria que el Estado como ente externo, interviniera mediante

regulaciones, tales como la estructura tarifaria.
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Por ello, la Constitucién politica de Colombia promueve la libre competencia como
principio para lograr eficiencias y beneficios en el campo de la prestacién de los servicios
publicos. Y por ello los instrumentos regulatorios econémicos como la regulacién tarifaria
habrian de propender por promover la libre competencia y evitar posiciones “monopdlicas”

en el mercado de los servicios publicos.

Especificamente la ley 142 define dos esquemas de regulacion para las empresas
prestadoras de servicios publicos: Uno de libertad regulada entendido como aquel
régimen de tarifas mediante el cual la comision fija los criterios y metodologias con arreglo
a los cuales los operadores determinan o modifican los precios maximos para los
servicios ofrecidos a sus suscriptores y/o usuarios. Y otro de libertad vigilada, entendido
como aquel régimen de tarifas mediante el cual los operadores determinan libremente las

tarifas a sus suscriptores y/o usuarios.

Las reglas a las cuales deben acogerse las empresas estan definidas en el articulo

88 de la ley 142, titulado Regulacion y libertad de tarifas:

88.1. Las empresas deberan cefiirse a las férmulas que defina periédicamente la
respectiva comision para fijar sus tarifas, salvo en los casos excepcionales que se
enumeran adelante. De acuerdo con los estudios de costos, la comision
reguladora podra establecer topes maximos y minimos tarifarios, de obligatorio
cumplimiento por parte de las empresas; igualmente, podra definir las
metodologias para determinacion de tarifas si conviene en aplicar el régimen de

libertad regulada o vigilada.

88.2. Las empresas tendran libertad para fijar tarifas cuando no tengan una
posicion dominante en su mercado, segun analisis que hara la comision

respectiva, con base en los criterios y definiciones de esta Ley.

88.3. Las empresas tendran libertad para fijar tarifas, cuando exista competencia
entre proveedores. Corresponde a las comisiones de regulacién, periédicamente,
determinar cuando se dan estas condiciones, con base en los criterios y

definiciones de esta Ley.
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La ley 142 otorga institucionalmente hablando, a las Comisiones de Regulacion el
papel de estructurar el régimen tarifario bajo el cual debe prestarse cada uno de los

servicios publicos domiciliarios.

2.2.2.2.3 La institucionalidad de regulacion, vigilanciay control.

El siguiente mecanismo de regulacién del Estado frente a los servicios publicos
contenido en la ley 142, es la consolidacion de una institucionalidad para la regulacion la
vigilancia y el control. En el aparte anterior se hizo referencia a las Comisiones de
Regulacion por servicio publico, en particular se mencion6é a la CRA. Ademas de la
consolidacién de esta instancia de regulacion, la ley 142 crea la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios con la funcién del “...control, la inspeccion y vigilancia de
las entidades que presten los servicios publicos domiciliarios, y los demas servicios
publicos” (Articulo 76, Ley 142)

También busca garantizar el control social sobre la prestacion y los prestadores de
servicios publicos, ello mediante la exigencia de que “(...)en todos los municipios deberan
existir "Comités de Desarrollo y Control Social de los Servicios Publicos Domiciliarios"
compuestos por usuarios, suscriptores o suscriptores potenciales de uno o mas de los
servicios publicos a los que se refiere esta Ley” (Articulo 62, Ley 142). Al interior de los
comités se pide delegar la voceria en un “Vocal de Control”, su tarea ademas de
vigilancia y control, incluye la proposicion de mejoras a los servicios publicos, y promover
la sancion de las empresas prestadoras de servicios via Personeria, cuando estas

incumplan la ley.

2.2.2.3 Decreto 605 de 1996

Expedido por Presidencia de la Republica, y derogado mas adelante en 2002 por
el decreto 1713, este decreto es consecuencia directa de la ley 142 de 1994 en el campo
del servicio de aseo; por medio de esta normativa se buscé aterrizar al servicio de aseo
tanto los lineamientos constitucionales como las orientaciones de politica sobre servicios
publicos. Los cambios de concepcién y esquema operativo para la prestacion de servicios
sugeridos por la ley 142 hacian que el decreto 2014 de 1983 fueran “obsoletos” quizas el
mejor termino sea “incompatibles”, en particular en aspectos relativos a la “tercerizacion”

del servicio otrora en manos gubernamentales.
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Entre los aspectos mas importantes de esta normativa estan:

La denominacién de “entidades prestadoras” (no personas prestadoras
especificamente) de servicios publicos, definidas como “(...) la persona natural o juridica,
publica, privada, o mixta, encargada de todas, una o varias actividades de la prestacion
del servicio publico domiciliario de aseo, en los términos definidos por la Ley 142 de
1994.” De manera conexa en su articulo 4 reitera la responsabilidad de los municipios
frente a que sus habitantes gocen del servicio publico de aseo, y materializa en la “entidad
prestadora del servicio de aseo” la responsabilidad sobre las externalidades ambientales y

sanitarias que la recoleccion y transporte puedan generar.

Siguiendo a la ley 142, este decreto en su articulo 81 instaura la “Competencia sin
limitaciones de entrada” como légica de confluencia de prestadores, bajo el entendido de
que (por lo menos en municipios de mas de 100.000 habitantes ello no solo favoreceria la

calidad en la prestacion del servicio, sino la eficiencia en los costos y la tarifa.

La exigencia como principios basicos del servicio: la garantia de prestacion a toda
la poblacién, la facilitacion de la participacion y fiscalizacion por parte de los usuarios
sobre el servicio; el desarrollo de una “cultura de la no basura”, la obtencién de
economias de escala; y mediante su articulo 13 la corresponsabilidad de los actores

productores del residuo en la fase de presentacion.

El establecimiento de modalidades de prestacion diferenciadas por el origen de los
residuos, asi en su articulo 11 establece un servicio ordinario y un servicio especial

definidos asi:

1. Servicio ordinario. Tendra como objetivo la prestacion del servicio en relacién

con las siguientes clases de residuos sélidos:
a. Residuos de origen residencial, y

b. Otros residuos que por su naturaleza, composicién, tamafio y volumen, a juicio
de la entidad prestadora del servicio publico domiciliario de aseo pueden ser
manejados por ella de acuerdo con su capacidad, y que no correspondan a

ninguno de los tipos de servicio definido como especial.
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2. Servicio especial. Tendra como objetivo la prestacién del servicio en relacion

con las siguientes clases de residuos:

a. Residuos que por su naturaleza, composicion, tamafio, volumen y peso no
puedan ser recolectados, manejados, tratados o dispuestos normalmente a juicio
de la entidad de aseo, de acuerdo con lo establecido en este Decreto y en las

normas que lo complementen;

b. Residuos que por su ubicacion, presenten dificultades en su manejo por

inaccesibilidad de los vehiculos recolectores;

c. Servicio especial para residuos peligrosos. Tendra como objetivo la prestacion
del servicio en relacion con los residuos peligrosos y de los recipientes, envases y
empaqgue que los hayan contenido, y

d. Servicio para residuos hospitalarios e infecciosos. Tendra como objetivo el
manejo de residuos infecciosos previamente tratados por la empresa generadora,

con su respectivo empague de presentacion (Articulo 11 Decreto 605 de 1996)

Y la incursiéon del aprovechamiento como un elemento importante en el manejo de
residuos; en el decreto aparece resefiado en el aparte de las definiciones, como uno de

los componentes del servicio de aseo y en el Titulo VII del mismo decreto.
El aprovechamiento es definido como:

La utilizacion de los residuos soélidos por medio de actividades tales como
separacion en la fuente, recuperacién, transformacion y redso de los residuos, que
al tiempo que generan un beneficio econémico o social reducen los impactos
ambientales y los riesgos a la salud humana asociados con la produccién, manejo
y disposicion final de los residuos soélidos. (Titulo | definiciones Decreto 605 de
1996)

El decreto amplia el componente de aprovechamiento para entenderlo como una
ruta de “solucion” publica del problema de los residuos; de hecho remite al estudio de su
viabilidad en cada municipio mayor a 100.000 habitantes. En ese orden de ideas identifica
a la “entidad prestadora” junto con el municipio, como responsables de promover los

proyectos de aprovechamiento cuya viabilidad haya sido demostrada, y de dotarse
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internamente de esquemas de operacién que permitan incluir el aprovechamiento dentro

de sus actividades.

Ello se ratifica con la prohibicion expresa “(...) a toda persona ajena al servicio de
aseo 0 a programas de reciclaje aprobados, destapar, remover o extraer el contenido total
0 parcial de los recipientes para basuras, una vez colocados en el sitio de recoleccion
(articulo 104: Prohibiciones a la ciudadania); lo cual, redundaba en la “criminalizacién” del
trabajo de la poblacion recicladora, que para la época distaba mucho de estar reconocida

en algun programa de reciclaje aprobado.

Valga decir también que en el Articulo 108 se tipificaba como una conducta
sancionable del personal de las entidades prestadoras del servicio (no de la entidad
misma) la realizacion o permisividad de la seleccion, clasificacion o comercializacion de
las basuras recolectadas; y la Recoleccion y seleccion “(...) de materiales entre los
residuos ubicados para recoleccion en los vehiculos de la empresa, por parte de los

trabajadores o por cualquier persona si no ha sido autorizada” (Incluidos los recicladores).

Otro tema de tension suscitado por el decreto, esta vez de parte de las empresas

prestadoras lo constituye el articulo 91 de Continuidad del servicio. El cual establece que:

(...) la entidad prestadora del servicio publico domiciliario de aseo debe garantizar
la continuidad en la prestacion del servicio para preservar la salud publica y el
bienestar colectivo de los usuarios y no podra suspender definitiva o
temporalmente el servicio, salvo cuando existan razones de fuerza mayor o caso
fortuito o de orden técnico econdmico que asi lo exijan” (Articulo 91, Decreto 605
de 1996)

Ramirez (2005) expone los reparos frente a este condicionante de prestacion y su

afectacién a las empresas, pues afirma que gracias a ello

“(...) la onerosidad y bilateralidad del contrato de servicios publicos domiciliarios
(Art. 128, Ley 142/94) que da origen a la suspension del mismo ante la falta de
pago del usuario (Art.140, Ley 142/94), en el caso del servicio de aseo no tiene
operancia, porque se le concede primacia a la salubridad publica y a la
preservacion de un medio ambiente sano, derechos de caracter colectivo que

incluso por conexidad pueden llegar a convertirse en fundamentales (...) Si bien se
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pueden compartir las motivaciones y finalidades de esta prohibicién, no nos deja
de causar prevenciones el hecho que una disposicion reglamentaria suprima una
facultad prevista en la ley a favor de las empresas, mas aun cuando la orientacién
general de esta Ultima, siguiendo los lineamientos de la propia Constitucion,
enmarca al sector de servicios publicos domiciliarios como una actividad
econdémica en torno a la cual se pretende atraer inversidon privada nacional y
extranjera. (...) En este sentido, cabria preguntarse: Qué tipo de estimulos tiene
un inversionista privado para invertir en el sector de aseo cuando carece por
completo de la posibilidad de suspenderle el servicio a aquellos usuarios que no lo
estan pagando?, ¢como afecta esto el retorno de su inversion?, ¢por qué debe
asumir el capitalista privado los costos de preservacion del ambiente?, ¢no es esto
competencia del Estado? Consideramos que la prohibicién del articulo 91 entraia
un evidente contrasentido frente a la orientacion constitucional y legal que
gobierna al sector, al tiempo que traslada del Estado hacia el inversor privado, y
sin ninguna clase de reconocimiento, una responsabilidad que en verdad

concierne al primero. (Ramirez 2005, p.222)

2224 Ley 511 de 1999

Este es quizas el primer acto normativo que reconoce a la poblacion recicladora
formalmente, e introduce nuevos significados a la comprension publica del rol de los
recicladores. Por medio de esta ley se establecen: el Dia Nacional del Reciclador, los
actos de condecoracion del reciclador, y acciones puntuales en post del mejoramiento de
sus condiciones de vida. Dado que se trata de una normativa de corta extension y dada

su importancia se transcribe completa a continuacion.



110

De la dominacion a la inclusion

LEY 511 DE 1999

(agosto 4)

por la cual se establece el Dia Nacional del Reciclador y del Reciclaje

El Congreso de Colombia,

DECRETA:

Articulo 1°.- Establécese el Dia Nacional del Reciclador y del Reciclaje, el cual se

celebrara el primero de marzo de cada afio.

Paragrafo- Los gobernadores y alcaldes dentro de sus respectivas jurisdicciones
adoptaran las medidas administrativas adecuadas para la celebracion del Dia
Nacional del Reciclador y del Reciclaje, en concordancia con la importancia que

estas personas, empresas y organizaciones merecen.

Articulo 2°.- Reglamentado por el Decreto Nacional 2395 de 2000 Establécese la
"Condecoracién del Reciclador", que se otorgara anualmente el dia primero de
marzo de cada afio, por el Ministerio del Medio Ambiente, a la persona natural o
juridica que mas se haya distinguido por desarrollar actividades en el proceso de
recuperacién de residuos reciclables para su posterior tratamiento o

aprovechamiento.

Paragrafo.- Los alcaldes emularan este reconocimiento o condecoracion a las
personas naturales o juridicas que operan y se distinguieron dentro de su

respectiva jurisdiccion.

Articulo 3°.- El Servicio Nacional de Aprendizaje -SENA- disefiara y adoptara un
programa educativo y de capacitacién dirigido a las personas que se dedican a la

recuperacion de residuos sdlidos en todo el pais.

Articulo 4°.- ElI Gobierno Nacional a través del Inurbe promovera programas de
vivienda especiales dirigido a aquellos grupos y/o asociaciones de recuperadores

de recursos reciclables que sean reconocidos por la ley.
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Articulo 5°.- El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF-, atendera de
manera especial a las madres lactantes, y a los hijos de las recuperadoras de
residuos reciclables mediante la adopcion de un programa especifico en salud y

nutricion.

Articulo 6°.- Los alcaldes municipales y/o las empresas de servicios publicos que
presten el servicio de recoleccién de basuras, promoveran campafas periddicas

para involucrar a toda la comunidad en el proceso de reciclaje.

Articulo 7°.- El Gobierno Nacional reglamentard la presente Ley de acuerdo a las
disposiciones generales establecidas en ella y las complementarias que se hayan
expedido.

Articulo 8°.- La presente Ley rige a partir de su promulgacion.

El Presidente del Honorable Senado de la Republica, FABIO VALENCIA COSSIO;
El Secretario General del Honorable Senado de la Republica, MANUEL
ENRIQUEZ ROSERO; El Presidente de la Honorable Camara de Representantes,
EMILIO MARTINEZ ROSALES; El Secretario General de la Honorable Camara de
Representantes, GUSTAVO BUSTAMANTE MORATTO.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y ejecltese.
Dada en Santafé de Bogot4, D.C., a 4 de agosto de 1999

El Presidente de la Republica de Colombia, ANDRES PASTRANA ARANGO;
El Ministro del Medio Ambiente, JUAN MAYR MALDONADO.

NOTA: La presente Ley aparece publicada en el Diario Oficial No. 43.656, del 5 de
agosto de 1999.

Para entender la aparicion de esta ley es preciso referirse a un macabro evento
ocurrido en la Universidad libre de Barranquilla en febrero de 1992. Alli se estableci6

entonces, en cabeza del Sindico Gerente de entonces de dicha universidad, el negocio de
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atraer recicladores al interior del cuarto de basuras de la Universidad bajo la promesa de
reciclaje, y una vez alli eran asesinados para comercializar sus drganos y /o utilizar sus
cuerpos en la morgue de la facultad de medicina. Una de sus victimas se salvd
milagrosamente y logré escapar, tras acudir a la policia se descubrié esta siniestra red
criminal, que pagaba $170000 pesos por cada cuerpo que llegaba y que cobro la vida de
mas de 40 personas, entre recicladores e indigentes®. Esta muestra de inhumanidad es
quizas el ejemplo mas extremo de los imaginarios de discriminacion; frente a ella los
lideres de los recicladores organizados reaccionaron fuertemente llevando el caso hasta
la misma Corte Interamericana de Derechos Humanos, tras casi 7 afios de insistencia el
gobierno nacional creo esta ley en reconocimiento de la labor del reciclador, asi como en
conmemoracion de los recicladores asesinados, estableciendo el 1 de marzo como dia

nacional del reciclador.

Si bien esta ley ha tenido en la practica un efecto mas simbdlico que material, hay
que decir que fue un importante precedente en la introduccién de la poblacion recicladora
como actor productivo dentro de la comprensién del problema publico de los residuos y
sus soluciones publicas. Como se verd mas adelante, casi 10 afios después de expedida
la ley, el SENA desarroll6 finalmente médulos de certificacion de competencias laborales
para recicladores. Y los subsidios de vivienda tan esperados han beneficiado a muy pocos
recicladores dado que los requisitos para acceder a créditos de vivienda suelen excluirlos

de entrada por sus ingresos e inestabilidad laboral.

2.2.25 Ley 632 de 2000

Por medio de esta ley se modifican parcialmente las Leyes 142, 143 de 1994, 223
de 1995 y 286 de 1996. Hace parte de este compendio normativo en tanto ayudo a
complementar la definicién de servicio publico de aseo de la misma ley 142 de 1994,

gquedando asi:

“Es el servicio de recoleccion municipal de residuos, principalmente sélidos.
También se aplicara esta ley a las actividades complementarias de transporte,
tratamiento, aprovechamiento y disposicion final de tales residuos. Igualmente

incluye, entre otras, las actividades complementarias de corte de césped y poda de

9 http://www.semana.com/nacion/articulo/el-carnaval-muerte/17157-3
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arboles ubicados en las vias y éareas publicas, de lavado de estas areas,

transferencia, tratamiento y aprovechamiento” (Definiciones, ley 632 de 2000).
En su Articulo 9 ratifica la competencia de los municipios para aplicar...

“(...) el esquema de la libre competencia y concurrencia de prestadores del
servicio [...] para la prestacion de las actividades de recoleccién y transporte de
los residuos ordinarios de grandes generadores, asi como las de reciclaje,
tratamiento, aprovechamiento, disposicion final de los residuos y operacion
comercial” Introduce también en este articulado la modalidad de areas de servicio

i

exclusivo “...mediante la celebracion de contratos de concesion, previa la
realizacién de licitacion publica, procedimiento con el cual se garantizara la

competencia” (Articulo 9, ley 632 de 2000);

De esta forma le asigna al Gobierno Nacional la tarea de definir una metodologia

para la contratacion del servicio publico domiciliario de aseo.

2.2.2.6 Resolucion 1096 de 2000

Mediante esta resolucion el Ministerio de Desarrollo Economico adopta el
Reglamento Técnico para el Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico conocido

como RAS. Esta normativa establece un marco de “...requisitos técnicos que deben
cumplir los disefios, las obras y procedimientos correspondientes al Sector de Agua
Potable y Saneamiento Basico y sus actividades complementarias” (Articulo 2 resolucion
1096); ello incluye algunos procesos e infraestructuras propias de la prestacion del
servicio de aseo urbano, en particular en sus componentes de recoleccion, transporte y
disposicion final; como novedad se ocupa también de algunos aspectos e infraestructuras
requeridas cuando el servicio de aseo urbano incluya la actividad de aprovechamiento;
siendo este componente el que se resaltara en el resumen de tan compleja norma

técnica.

El Ras 2000 resulta de espacial interés para la formulacién/ajuste de las politicas
municipales del servicio de aseo, en tanto solicita la realizacién de un diagnostico que dé
cuenta del estado de los diferentes componentes y etapas del manejo de residuos en el

marco del servicio publico de aseo. Pide diagnosticar aspectos propios del sistema de
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recoleccién de residuos urbanos tales como: la Cobertura y frecuencia de la recoleccion,
la Capacidad y calidad de los vehiculos, la Eficiencia (incluido el tema tarifario), y por

supuesto un amplio diagndstico de los sistemas de disposicion final existentes.

Tras el diagnostico, la Resolucion 1096 establece los parametros minimos
aceptables en cada uno de los sistemas y sus respectivos componentes, de tal forma que
la contrastacion de la realidad existente frente a los estandares evidenciara la necesidad o

no de planes de mejoramiento.

En este orden de ideas, el Ras 2000 en su articulo 30 establece los titulos de los planes

de mejoramiento por componente asi:

1. Plan de optimizacion de las rutas de recoleccion.

2. Plan de optimizacién del tamafio y numero de vehiculos

3. Posibilidad de reducir los residuos en la fuente.

4. Posibilidad de introducir la clasificacidn de la basura. Sélo para los niveles medio alto y

alto.

5. Disposicion final.

El Ras 2000 dedica un capitulo entero para el establecimiento de “(...) los
requisitos técnicos de obligatorio cumplimiento para el disefio de sistemas de recoleccion,
disefio de sistemas con y sin aprovechamiento, transporte y estaciones de transferencia,
incineracioén, rellenos sanitarios y residuos peligrosos que forman parte de los sistemas de

aseo urbano” (capitulo XVI, Sistemas de aseo urbano, Resoluciéon 1096 de 2000)

Es importante sefialar que este aparte introduce (asi sea nominalmente) en las
alternativas de acopio temporal la figura de “estaciones de transferencia”, y en las de
disposicién final los sistemas de incineracién y los rellenos sanitarios, (alternativa de
disposicion final que cobrara singular importancia dos afios mas tarde con el decreto
1713).
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Como aspectos generales establece que la recoleccion de residuos urbanos debe
atender a la minimizacion de los efectos ambientales, a evitar molestias a los residentes
ya por ruido o por efecto de la compactacion de residuos, y sobre todo debe evitar que se

rieguen los residuos durante la recoleccion.

Es su articulo 182 establece los items que deben estar contenidos en el sistema
de recoleccion y transporte, tanto para aquellos que incluyen aprovechamiento (ruta de

reciclaje) como para los que no.

En el sistema de recoleccién y transporte deben definirse claramente los

siguientes aspectos:

1. Tipo de servicio de recoleccion a proporcionar: en la aceras frente a cada
unidad de almacenamiento. Solo debe permitirse la recoleccion en esquinas
cuando haya imposibilidad de acceso del vehiculo recolector porque las calles son
muy angostas o porque se trata de vias peatonales. De todas maneras debe existir
un disefio para controlar la recoleccién por esquinas; 2. Tipo de sistema de
recoleccién y equipos utilizados en la actualidad; 3. Cantidad, tipo y tamafio de los
vehiculos recolectores; 4. Tamafio de la cuadrilla; 5. Metodologia general para la
puesta en marcha rutas de recoleccion. (Mas la frecuencia y horarios de
recoleccién para la ruta de reciclaje). (Articulo 182.- Aspectos de disefio de
sistemas sin aprovechamiento; Articulo 183.- Aspectos de disefio en sistemas con

aprovechamiento resolucion 1096 de 2000)

La resolucién va mas alla de las orientaciones generales, y en el campo del
aprovechamiento tipifica los requerimientos a tener en cuenta cuando se realizan
actividades de aprovechamiento por cada uno de los diferentes tipos de materiales

reciclables con mercado a saber:

1. Aluminio. Se recomienda que las latas sean aplastadas y empacadas. Deben estar
libres de humedad y contaminacion;
2. Papel y carton. No deben tener contaminantes como papel quemado por el sol,

metal, vidrio y residuos de comida. Deben estar libres de humedad;
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3. Plasticos. Deben ser clasificados de acuerdo a las categorias de uso internacional
y deben estar libres de humedad;

4. Vidrio. Debe clasificarse por colores, no debe contener contaminantes como
piedras, ceramicas o segun especificaciones del mercado. No se debe reciclar
vidrio de automdvil laminado. Si el uso es para fibra de vidrio, no debera contener
materiales organicos, metales o refractarios;

5. Metales férreos. Se recomienda separar las etiquetas de papel, lavar las latas
preferiblemente con detergente y aplastarlas. Las tapas de botellas y botes
pueden reciclarse junto con latas de acero. Pueden aceptarse las latas de
aerosoles vacias.

6. Metales no férreos. Varian segun las necesidades y los mercados.

7. Residuos de jardin. Varian segun el uso.

8. Construccion y demolicion. Varian segun las necesidades y los mercados.

9. Madera. Varian segun las necesidades y los mercados.

10. Neumaticos. Varian segun las necesidades y los mercados.

11. Textiles. Tipo de material; grado de limpieza, y

12. Pilas domésticas. Las pilas reciclables son las de boton de 6xido de mercurio y
Oxido de plata y las pilas de niquel cadmio. No se pueden reciclar pilas alcalinas y
de zinc plomo. (Articulo 184.- especificaciones para residuos soélidos

aprovechables, Resolucién 1096 de 2000)

Estas recomendaciones de manejo se hicieron bajo el entendido de que serian
realizadas como parte del servicio publico de aseo, posteriormente el decreto 1713
especificaria que estos proceso de aprovechamiento mas alld de la recoleccion y
transporte no harian parte expresa del servicio de aseo, por ello se definirian como

aprovechamiento en el marco del servicio publico de aseo.

2.2.2.7 Decreto 421 de 2000

Este decreto reglamentd la figura de Organizaciones Autorizadas para prestar
servicios publicos, bajo el entendido de que si bien existe el derecho de las comunidades
a organizarse para prestar servicios publicos, también se debe garantizar la calidad,
continuidad, eficiencia y cobertura de los mismos. Por ello resultaba necesaria la

regulacién de los mismos.
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Segun este decreto las comunidades y los particulares podran organizarse en
personas juridicas sin animo de lucro, y podran prestar este servicio en municipios
menores (5% y6a categoria), zonas rurales y areas urbanas especificas (estratos

socioecondémicos 1y 2),

Esta restriccion de las Organizaciones Autorizadas a estas zonas generé un
profundo conflicto con la poblacién recicladora organizada pues la disponibilidad de
materiales reciclables en volumen concentracién y calidad no se da en municipios
menores, en zonas rurales o en estrato socioeconémicos bajos. Ello como se vera mas
adelante fue objeto de demanda por parte de la Asociacion de Recicladores de Bogota, a
manera de adelanto solo se dira que si bien la Corte consideré exequibles los articulos
demandados en la sentencia c-741 de 2003, aclaré que la comunidad (los recicladores) se
pueden organizar en cualquier municipio de Colombia para hacer parte de una de las

figuras de Organizacién autorizada para la prestacion de servicios publicos.

2.2.2.8 Decreto 1713 de 2002

En el servicio publico de aseo, el Decreto 1713 materializa y perfecciona en
términos técnicos y operativos, las orientaciones constitucionales y los lineamientos de

politica de la Ley 142 sobre servicios publicos. Por ello se le dedicara especial atencion.

Retoma las dos modalidades de servicio. Por un lado esta el Servicio ordinario de
aseo correspondiente al servicio de recoleccién, transporte, transferencia, tratamiento y
disposicién final de residuos de origen domiciliario o residencial; asi como las actividades
de barrido y limpieza de vias y areas publicas, asi como la recoleccién, transporte y

disposicién final de los residuos producto de estas Ultimas actividades.

A partir de las definiciones transcritas y en concordancia con otros articulos del
mismo decreto 1713/02 podemos entrar a puntualizar que dentro del servicio
ordinario de aseo quedan comprendidas: La recoleccién de residuos de origen
residencial y la de los residuos sélidos ordinarios de las actividades industriales y
comerciales (Conc. Art. 41, decreto 1713/02); el barrido y limpieza de vias y areas
publicas (Conc. Art. 39, decreto 1713/02); la recoleccion de residuos generados en

las plazas de mercado, mataderos y cementerios (Conc. Art. 42, decreto 1713/
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02);el retiro de animales muertos (Conc. Art. 43, decreto 1713/02) Y la limpieza de
las vias publicas de suciedad derivada de accidentes o hechos imprevistos (Conc.
Art. 52, decreto 713/02)” (Ramirez 2005, p.234).

Por otro lado esta el Servicio especial de aseo. Consistente en

(...) las actividades de recoleccion, transporte y tratamiento de residuos sélidos
que por su naturaleza, composicion, tamafo, volumen y peso no puedan ser
recolectados, manejados, tratados o dispuestos normalmente por la persona
prestadora del servicio, de acuerdo con lo establecido en este decreto. Incluye las
actividades de corte de césped y poda de arboles ubicados en las vias y areas
publicas; la recoleccidn, transporte, transferencia, tratamiento, aprovechamiento y
disposicién final de los residuos originados por estas actividades; el lavado de las
areas en mencion; y el aprovechamiento de los residuos sdlidos de origen
residencial y de aquellos provenientes del barrido y limpieza de vias y areas

publicas” (Articulo 1, definiciones decreto 1713)

“Por su parte, como servicios especiales de aseo han sido definidos los siguientes:
La prestacion del servicio de aseo en relacion con los residuos que por su
naturaleza no pueden ser tratados normalmente; todas las actividades
relacionadas con el corte de césped y la poda de arboles ubicados en via publica
(Conc. Art. 40, decreto 1713/02); el aprovechamiento dejos residuos residenciales
y los residuos provenientes del barrido y limpieza de vias y areas publicas; la
recoleccién de escombros (Conc. Art. 44, decreto 1713/02); la recoleccién de tierra
(Conc. Art. 45, decreto 1713/02); residuos de eventos especiales y espectaculos
(Conc. Art. 46, decreto 1713/02) y la limpieza y remocion de avisos publicitarios o
propaganda colocada en areas publicas (Conc. Art. 60, decreto 1713/02)".
(Ramirez 2005, p.234).

Quizas el aporte conceptual del 1713 mas importante, consista en la introduccién
de la nocién de Gestion Integral de Residuos Sdélidos definida en el articulo 1 como “...el
conjunto de operaciones y disposiciones encaminadas a dar a los residuos producidos el
destino mas adecuado desde el punto de vista ambiental, de acuerdo con sus
caracteristicas, volumen, procedencia, costos, tratamiento, posibilidades de recuperacion,

aprovechamiento, comercializacion y disposicion final” (Articulo 1, 1713 de 2002). Siendo
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los aspectos mas novedosos la inclusion de criterios ambientales asi como la apertura al
“aprovechamiento y la recuperacion” como alternativa a la disposicion final. Este aspecto
particular senté las bases para visibilizar en el escenario de la gestion publica, el “valor
comercial” de cierto tipo de residuos, especificamente aquellos que circulan por las fases
de “recuperacion, aprovechamiento y comercializacion”, mejor conocida como la cadena

de valor del reciclaje.

El decreto se propone explicitamente el reto de disminuir los residuos que debian
ser dispuestos y “neutralizados” en los rellenos sanitarios (y vertederos aun existentes),
aun en contra de la légica e incentivos econdmicos propios e imperantes en el servicio de

recoleccion transporte y disposicién de basuras por parte de las empresas de aseo.

De manera simultanea (y un poco contradictoria), el decreto 1713 establece como
modalidad de disposicion final permitida en Colombia, la del Relleno Sanitario, y pide a las
autoridades municipales la adecuacion de sus vertederos a esta tecnologia. Ello supuso
reconversién tecnoldgica, grandes inversiones a nivel municipal, y la orden del proyectar

la expulsion de poblacion recicladora asentada en los vertederos.

"Articulo 86. Restriccion a la recuperacion en rellenos sanitarios. Se prohibe el
desarrollo de las actividades de los recicladores en el frente de trabajo de los

rellenos sanitarios.

Paragrafo transitorio. Esta prohibicibn empezara a regir a partir de la ejecuciéon y
puesta en marcha del PGIRS. No obstante, la entidad territorial podra hacer
efectiva esta prohibicion antes de la elaboracion y desarrollo de estos Planes,
siempre que en la ejecucion de los Programas previstos en el numeral 3° del
Articulo 31 del presente Decreto, como alternativa de trabajo, se considere su
participacién, de tal forma que al vencimiento del término establecido en el articulo

8° del presente decreto, no existan recicladores en estos frentes de trabajo."
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22281 Sobre el PGIRS

El decreto 1713 exige de los municipios una mirada proyectiva del manejo de sus
residuos, y lo hace creando el Plan de Gestidon Integral de Residuos PGIRS como la
herramienta de planeacion mediante la cual los municipios debian administrar en el corto,
mediano y largo plazo el servicio publico de aseo, para hacerle frente a las proyecciones
que pudiera tener el problema de los residuos municipales; por ello los PGIRS debian (en
teoria) tener una relacién armoniosa con los Planes y Esquemas de Ordenamiento

Territorial, y con los Planes de Desarrollo.

La resolucién 1045 de 2003 presenta una definicién del PGIRS como herramienta

de planeacion municipal:

El Plan de Gestion Integral de Residuos Sdlidos, PGIRS [...es el...] Conjunto
ordenado de objetivos, metas, programas, proyectos y actividades, definidos por el
ente territorial para la prestacién del servicio de aseo, basado en la politica de
Gestion Integral de Residuos Solidos, el cual se obliga a ejecutar durante un
periodo determinado, basandose en un diagndstico inicial, en su proyeccion hacia
el futuro y en un Plan Financiero Viable que permita garantizar el mejoramiento
continuo de la prestacién del servicio de aseo, evaluado a través de la medicién de

resultados”. (Articulo 2 definiciones resolucién 1045 de 2003)

Segun el articulo 9 del decreto 1713, esta primera generacion de PGIRS debian

tener los siguientes componentes:

1. Diagnéstico de las condiciones actuales técnicas, financieras, institucionales,
ambientales y socioeconémicas de la entidad territorial en relacién con la
generacién y manejo de los residuos producidos.

2. Identificacion de alternativas de manejo en el marco de la Gestion Integral de los
Residuos Sdlidos con énfasis en programas de separacion en la fuente,
presentacibon y  almacenamiento, tratamiento, recoleccién, transporte,
aprovechamiento y disposicion final.

Estudios de pre-factibilidad de las alternativas propuestas.
Identificacién y andlisis de factibilidad de las mejores alternativas, para su

incorporacién como parte de los Programas del Plan.
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5. Descripcion de los programas con los cuales se desarrollard el Plan de Gestion
Integral de Residuos Solidos, que incluye entre otros, las actividades de
divulgacion, concientizacién y capacitacion, separacion en la fuente, recoleccion,
transporte, tratamiento, aprovechamiento y disposicion final.

6. Determinacion de Obijetivos, Metas, Cronograma de Actividades, Presupuestos y
responsables institucionales para el desarrollo de los programas que hacen parte
del Plan.

7. Plan de Contingencia.
(Articulo 9 del decreto 1713)

Dada la complejidad para el desarrollo de este instrumento de planeacion, el
Ministerio de EI Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial debié expedir via resolucion,
una guia metodolégica que ayudara a las autoridades municipales en la tarea de
diagnosticar, establecer un inventario de posibles soluciones, costearlas y escoger
aquellas que transformadas en programas y proyectos dieran cuenta de la Politica
Municipal de Manejo Integral de Residuos. La resolucion 1045 de 2003 encarno esta
tarea, como se verd mas adelante. Por otro lado el decreto exige a las autoridades

municipales mantener el PGIRS actualizado y ajustado a la realidad municipal.

El PGIRS se propuso como una herramienta de planeacién de caracter
prospectivo, y si bien se le ordenaba a las personas prestadoras de los servicios publicos
desarrollar los lineamientos, y programas que estando en el PGIRS les correspondieran,
esta primera generacion de PGIRS no fue vinculante, como demuestran varias

evaluaciones posteriores de su nivel de ejecucion.

2.2.2.8.2 Sobre la inclusion del aprovechamiento como componente del
servicio de aseo

El decreto 1713 establecié como principios que regulan la prestacion del servicio
publico de aseo la prestacion eficaz, eficiente, continua e ininterrumpida del servicio; la
existencia real de economias de escala; el acceso, participacion y fiscalizacion del
servicio por parte de los usuarios; la minimizacién y mitigacion de los impactos en salud y
ambiente, y como novedad el fomento del aprovechamiento. De hecho el

aprovechamiento se posiciona en varios apartes del mismo decreto:
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Aparece en las definiciones entendido como “(...)el proceso mediante el cual, a
través de un manejo integral de los residuos solidos, los materiales recuperados se
reincorporan al ciclo econdmico y productivo en forma eficiente, por medio de la
reutilizacion, el reciclaje, la incineracion con fines de generacién de energia, el
compostaje o cualquier otra modalidad que conlleve beneficios sanitarios, ambientales y/o

econdmicos”. (Articulo 1, decreto 1713 definiciones)
Grafico la cadena de reciclaje y desecho, y limites del servicio publico de aseo.
- Actividades reguladas por el decreto 1713 = limites del servicio de aseo
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llustraciéon 1 cadena de reciclaje y desecho, y limites del servicio publico de aseo.

Elaboracién: Federico Parra sobre imagenes de grafico hecho por Enda A.L.

El decreto 1505 debi6 hacer precisiones frente a cuales fases o etapas del
aprovechamiento hacian parte del servicio publico de aseo y cudles no, para ello

complejizé la anterior definiendo dos ambitos del aprovechamiento:
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“Aprovechamiento en el marco de la Gestion Integral de Residuos Sélidos. Es el
proceso mediante el cual, a través de un manejo integral de los residuos sdlidos,
los materiales recuperados se reincorporan al ciclo econdémico y productivo en
forma eficiente, por medio de la reutilizacion, el reciclaje, la incineracion con fines
de generacion de energia, el compostaje o cualquier otra modalidad que conlleve

beneficios sanitarios, ambientales, sociales y/o econémicos.

Aprovechamiento en el marco del servicio publico domiciliario de aseo. Es el
conjunto de actividades dirigidas a efectuar la recoleccidn, transporte y separacion,
cuando a ello haya lugar, de residuos sélidos que seran sometidos a procesos de
reutilizacion, reciclaje o incineracion con fines de generacién de energia,
compostaje, lombricultura o cualquier otra modalidad que conlleve beneficios
sanitarios, ambientales, sociales y/o econémicos en el marco de la Gestién Integral
de los Residuos Sdlidos”. (Articulo 1, decreto 1505 de 2003)

Valga decir que en las definiciones aparecen también las nociones de Reciclaje,
Reciclador, Residuos Aprovechable y Residuos No aprovechable; estas dos udltimas

definiciones aparecen como un nuevo criterio de clasificacion de los residuos.

Residuo solido aprovechable. Es cualquier material, objeto, sustancia o elemento
sélido que no tiene valor de uso directo o indirecto para quien lo genere, pero que

es susceptible de incorporacion a un proceso productivo.

Residuo sélido no aprovechable. Es todo material o sustancia soélida o semisolida
de origen organico e inorganico, putrescible o no, proveniente de actividades
domeésticas, industriales, comerciales, institucionales, de servicios, que no ofrece
ninguna posibilidad de aprovechamiento, reutilizacion o reincorporacion en un
proceso productivo. Son residuos solidos que no tienen ningln valor comercial,
requieren tratamiento y disposicion final y por lo tanto generan costos de

disposicion.
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Reciclaje. Es el proceso mediante el cual se aprovechan y transforman los
residuos solidos recuperados y se devuelve a los materiales su potencialidad de
reincorporacién como materia prima para la fabricacion de nuevos productos. El
reciclaje puede constar de varias etapas: procesos de tecnologias limpias,
reconversion industrial, separacion, recoleccion selectiva acopio, reutilizacion,

transformacién y comercializacion.

Reciclador. Es la persona natural o juridica que presta el servicio publico de aseo

en la actividad de aprovechamiento.

Esta ultima nocion resulto tan amplia y vaga que no hacia referencia a la poblacion
recicladora tal y como se le conoce hasta hoy, sino que permitia la inclusion de multiples
figuras empresariales y organizacionales, cuyo aspecto comun y definitorio consistia en la
realizacion de actividades de aprovechamiento de residuos, bajo el ambito de prestacion

del servicio publico de aseo.

Este aspecto, relativo a las personas prestadoras de servicios publicos, ha sido
uno de los mas controversiales desde la ley 142 de 1994 y el decreto reglamentario 421
de 2000, (que busco reglamentar la figura de organizaciones autorizadas). Por ello resulta
significativo que gracias a la insistencia del gremio reciclador y sus objeciones frente a
esta definicion “gris” de reciclador, el articulo 68 a propésito de los fines que persigue el
“aprovechamiento” aparezca una clara referencia a la poblacién recicladora, eso si,
adicionada por el decreto modificatorio 1505 resultado de dichas objeciones por parte de

la poblacién recicladora, como se vera en la segunda parte de esta investigacion.

Articulo 67. Propésitos de la recuperacion y aprovechamiento. La recuperacion y
aprovechamiento de los materiales contenidos en los residuos sélidos tiene como

propositos fundamentales:

1. Racionalizar el uso y consumo de las materias primas provenientes de los
recursos naturales.

2. Recuperar valores econémicos y energéticos que hayan sido utilizados en los
diferentes procesos productivos.

3. Reducir la cantidad de residuos a disponer finalmente en forma adecuada.
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4. Disminuir los impactos ambientales, tanto por demanda y uso de materias primas
como por los procesos de disposicion final.

5. Garantizar la participacion de los recicladores y del sector solidario, en las
actividades de recuperacién y aprovechamiento, con el fin de consolidar
productivamente estas actividades y mejorar sus condiciones de vida. (Adicionado
por el Articulo 7, Decreto Nacional 1505 de 2003)

En este orden de ideas es preciso ampliar la informacion sobre el decreto 1505
modificatorio del decreto 1713, en lo que respecta a la poblacién recicladora. Este
decreto es expedido un afo después del decreto 1713, y es el resultado como se vera
mas adelante, de la presién que realizara la poblacién recicladora organizada del pais, en
particular de la ciudad de Bogota, frente a aspectos problematicos derivados del 1713 que
impedian, hacian mas dificil u obstaculizaban el trabajo de los recicladores, sin la
generacién de alternativas. En particular las exigencias de esta poblacién giraban en torno
a la explicitacién de medidas que les garantizaran que 1) serian consultados a la hora de
definir los esquemas de reciclaje y aprovechamiento, 2) estarian incorporados a estos

esquemas, y 3) no se criminalizaria su labor.

Como resultado parcial de esta lucha el 1505 modifico adicionod los siguientes

articulos:

Articulo 6° 1505. Modificar el numeral 3° del articulo 31 del Decreto 1713 de 2002

y adicionar el siguiente paragrafo transitorio:

El servicio de recoleccion de residuos aprovechables y no aprovechables se

prestara de acuerdo con lo establecido en el PGIRS.

Paragrafo transitorio. Hasta tanto no se elaboren y desarrollen los Planes de
Gestion Integral de Residuos Sdlidos, el servicio se prestara en armonia con los
programas vigentes que la entidad territorial haya definido para tal fin,
garantizando la participacion de los recicladores y del sector solidario en las

actividades que a la entrada en vigencia del presente decreto estén desarrollando.
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Adiciona el Paragrafo el articulo 9° del Decreto 1713 de 2002:

Paragrafo. En los estudios de prefactibilidad y factibilidad de alternativas para la
Gestion Integral de los Residuos Soélidos, las autoridades Distritales y Municipales
deberan garantizar la participacion e inclusion de los recicladores y del sector
solidario en la formulacion de dicho Plan.

Articulo 7° 1505. Adicidnase el articulo 67 del Decreto 1713, con el siguiente

numeral:

5. Garantizar la participacién de los recicladores y del sector solidario, en las
actividades de recuperacién y aprovechamiento, con el fin de consolidar

productivamente estas actividades y mejorar sus condiciones de vida.

Articulo 81. Modificado por el Art. 8, Decreto Nacional 1505 de 2003. Participacion
de recicladores: Los Municipios y Distritos y los prestadores del servicio de aseo
promoveran la participacion de los recicladores que vienen efectuando actividades
asociadas con el aprovechamiento en armonia con la prestacién del servicio de
aseo. Una vez se formulen y entren en ejecucion los programas de
aprovechamiento evaluados como viables y sostenibles en el Plan de Gestion
Integral de Residuos Sdélidos, se entendera que el aprovechamiento debera ser
ejecutado en el marco de dichos Programas y con sujecion al reglamento que se
determine para el efecto, en coordinacién y armonia con los demas programas del

Plan de Gestién Integral de Residuos Sélidos.

Este aparente incentivo y fomento al aprovechamiento en muchos sentidos
introdujo el tema en la agenda administrativa del manejo de residuos; no obstante un
aspecto estructural ligado a la imposibilidad real de remunerar las actividades del
aprovechamiento via tarifa, se convirti6 en uno de los mayores desincentivos para el
desarrollo de este componente bajo la prestacion del servicio de aseo. En otras palabras
solo podia remunerarse si ello no generaban mas costos a los usuarios del servicio de
aseo, de tal forma que los costos reales de desarrollar cualquier iniciativa de
aprovechamiento no estaban cubiertos por la tarifa, como sugiere el articulo 5 del decreto
1505 modificatorio del 1713:
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Articulo 5° 1505. Se podran trasladar al usuario del servicio publico domiciliario
de aseo, los costos de las actividades de recoleccion y transporte de los residuos
domiciliarios aprovechables siempre que la remuneracion de estas actividades
mas los costos del servicio relacionado con los residuos no aprovechables, sea
inferior o igual a la que pagaria el usuario por la recoleccién, transporte,
transferencia, tratamiento y disposicion final en el evento en que no se efectuara

la reincorporacion de los residuos aprovechables al ciclo econémico productivo.

Pero el aspecto mas preocupante del entonces decreto 1713 se refirié a la

propiedad de los residuos, consignada en su articulo 28:

Articulo 28. Propiedad de los residuos sélidos en sitio publico. Todo usuario del
servicio publico de aseo, cede la propiedad de los residuos presentados al
Municipio o Distrito, segin sea el caso, en el momento de ubicarlos en el sitio

publico establecido para hacer la respectiva recoleccion.

A menos que la entidad territorial determine lo contrario, se entendera que dicha
entidad cede la propiedad a la persona prestadora del servicio de aseo o de las

actividades complementarias.

Este articulo fue derogado por el Art. 10, Decreto Nacional 1505 de 2003, pues
criminalizaba la labor del reciclador, en tanto les convertia en ladrones tanto del Municipio

o Distrito como de la persona prestadora del servicio de aseo.

2.2.2.8.3 Sobre las personas prestadoras

Otro aspecto fundamental establecido por la ley 142, reglamentado por el Decreto
Nacional 421 de 2000 y concretado en el 1713 de 2002 refiere a las personas prestadoras

de servicios publicos

En el aparte de definiciones afirma que “(...) Persona prestadora del servicio
publico de aseo. Es aquella encargada de todas, una o varias actividades de la prestacion

del servicio publico de aseo, en los términos del articulo 15 de la Ley 142 de 1994,
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Como novedad en su articulo 68 define quienes son las personas prestadoras de
la actividad de aprovechamiento, mencionando de nuevo a “las organizaciones de
recicladores”, aun persiste la tensién entre la definicidon general de “reciclador” y la alusion

a las organizaciones, cooperativas y asociaciones de recicladores:

1. Las empresas prestadoras de servicios publicos.

2. Las personas naturales o juridicas que produzcan para ellas mismas o como
complemento de su actividad principal, los bienes y servicios relacionados con el
aprovechamiento y valorizacién de los residuos, tales como las organizaciones,
cooperativas y asociaciones de recicladores, en los términos establecidos en la

normatividad vigente.(Negrilla no incluida en el articulado)

3. Las demas personas prestadoras del servicio publico autorizadas por el articulo
15 de la Ley 142 de 1994, conforme a la normatividad vigente.

Paragrafo. Las personas prestadoras del servicio de aseo que efectien la
actividad de aprovechamiento incluiran en su reglamento las acciones vy
mecanismos requeridos para el desarrollo de los programas de aprovechamiento
gue hayan sido definidos bajo su responsabilidad en el PGIRS. Sin perjuicio de lo
anterior, los prestadores del servicio que no desarrollen esta actividad, deberan
coordinar con los prestadores que la efectlen, el desarrollo arménico de las
actividades de recoleccioén, transporte, transferencia y disposicion final a que haya
lugar. (Articulo 68, Decreto 1713)

Otra de las tensiones generadas por este decreto remite a las consideraciones y
estandares logisticos y técnicos que establece para la actividad de aprovechamiento; el

transporte es uno de estandares dificilmente alcanzables por el reciclador de oficio:

Articulo 77. Recoleccién y transporte de materiales para el aprovechamiento. Para
la recoleccion y transporte de materiales dedicados al aprovechamiento se debera

seguir, entre otras las siguientes especificaciones:
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1. La persona prestadora del servicio establecera, de acuerdo con el PGIRS,
frecuencias, horarios y formas de presentacidn para la recoleccion de los residuos

aprovechables.

2. La recoleccion puede efectuarse a partir de la acera, o de unidades y cajas de

almacenamiento.

3. Eltransporte debe realizarse en vehiculos motorizados cerrados y debidamente

adecuados para tal fin.

Este dltimo numeral fue modificado por el articulo 10, Decreto Nacional 3695 de
2009, de la siguiente forma:

3. El transporte debe realizarse en vehiculos debidamente cerrados o cubiertos y
adecuados para tal fin y que impidan el esparcimiento de los residuos y el

vertimiento de liquidos.

Finalmente es de resaltar que el decreto 1713 abre las puertas a una opcién
tarifaria diferente para quienes viviendo en conjuntos residenciales o unidades familiares
semejantes, pueden presentar de manera conjunta sus residuos para ser recolectados,
esta alternativa se conoce como la opcion tarifaria para multiusuarios; y tras el decreto
1713 fue reglamentada por la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento

Basico en las resoluciones 233 y 236 de 2002 y la resolucién 247 de 2003.

2.2.29 Resolucion 1045 de 2003

Esta resolucién se constituye en una herramienta de apoyo del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial a las autoridades municipales en tanto

responsables de la formulacion de sus Planes de Gestién Integral de Residuos Sélidos.

En términos generales la resolucion retoma los lineamientos técnicos del decreto
1713 de 2002 y se los presenta a los municipios en un “paso a paso” que culminaria con
una herramienta de planeacién que daria cuenta de la prestacion del servicio de aseo y el

buen manejo de los residuos en el municipio con una proyeccion de 15 afios. Quizas por
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esto, la resolucion exige que el PGIRS sea armonizado con los planes de desarrollo

municipal y con los Planes y Esquemas de Ordenamiento Territorial.

El gran aporte de esta resolucién consiste en la complejizacion del problema
publico de los residuos en términos de la exigencia de un diagnostico solido de la
produccion y tipo de residuos en el municipio; un diagnéstico de los diferentes
componentes de la prestacion misma del servicio, un diagndstico de los usuarios, asi
como de la institucionalidad instaurada en el municipio para responder adecuadamente a
la poblacidn. Ello le otorgaba a los municipios no solo la tarea de recabar la informacién
dispersa en diferentes actores afines al servicio de aseo (en particular las empresas
prestadoras del servicio), sino que también le exigia sistematizarla en clave de identificar
los problemas y deficiencias mas importantes, para luego formular objetivos, metas,
estrategias, programas, proyectos y actividades, de corto (3 afios), mediano (6 afios) y
largo plazo (15 afios). La responsabilidad de ejecucién de dichos programas si asi lo

especificaba el PGIRS quedaba en manos de la persona prestadora del servicio de aseo.

Se exigi6 también que el estudio de alternativas contase con estudios de viabilidad

técnica y financiera para garantizar su sostenibilidad en el tiempo.

La resolucion sugirié la formulacion participativa del PGIRS, por ello solicitd la
estructuracion de un Comité Coordinador y un Comité técnico en su formulacion,

quedando conformados asi:

Un Grupo Coordinador: presidido por el Alcalde o su delegado (persona de la
administracion municipal encargada de los temas relacionados con el servicio de
aseo Yy la gestion de los residuos soélidos) y conformado por representantes de la
autoridad ambiental respectiva, de las personas prestadoras del servicio publico de
aseol, de las agremiaciones del sector productivo, de las ONG, del sector
educativo, de los recicladores organizados y el director del grupo técnico de

trabajo.

Un Grupo Técnico de Trabajo, de caracter interdisciplinario en las areas de
ingenieria, social, planificacién y administraciéon publica, economia y finanzas. El
grupo estard encargado de programar, organizar y ejecutar el trabajo técnico

requerido para la formulacion y ejecucion del PGIRS. Se deberd establecer un
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director del grupo. (Numeral 3. Organizacion municipal para la elaboracién del
PGIRS anexo, resolucion 1045 de 2003)

Se le asigné a las autoridades ambientales asi como a los entes de control

municipales o Distritales la vigilancia, seguimiento y control de los mismos.

Para la expediciébn de esta resolucion la Corte Constitucional se acababa de
pronunciar a través de la sentencia t -724 de 2003, a propoésito de las acciones de tutela
en contra de la licitacion de aseo 001 de 2002 en Bogota, dandole la razén a los
recicladores y solicitando a la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos de la ciudad que
desarrolle acciones afirmativas a favor de los recicladores de Bogota, y les consulte
cuando se trate de la contratacién de los servicios de aseo. También habia sido expedida
la anteriormente mencionada sentencia ¢ 741 a propdsito de las organizaciones
autorizadas, su constitucion y ambitos de operacion. También habia surgido el decreto
1505, modificatorio del decreto 1713, en el cual se desarrollaban lineamientos de politica
gue propendian por subsanar la afectacion que dicho decreto generaba sobre el trabajo

de los recicladores.

No es posible establecer una relacion de causalidad directa entre estos tres
antecedentes normativos, entre otros factores quizas por el tiempo de expedicién de los
dos primeros y de esta resolucion (menos de dos meses); no obstante la resolucion 1045
contiene importantes elementos relativos a la inclusiéon de los recicladores en las fases de

formulacion del PGIRS asi como en algunos aspectos de su ejecucion.
Por ejemplo sigue al decreto 1713 ratificando la exigencia de

“(...) Participacion del sector solidario y recicladores en la elaboracion de los
Planes de Gestién Integral de Residuos Sdlidos, PGIRS. En virtud de lo
determinado en los articulos 9 y 67 del Decreto 1713 de 2002, las entidades
territoriales deben asegurar la participacion del sector solidario y los recicladores
en los procesos de elaboracion de los Planes de Gestion Integral de Residuos
Sdlidos, PGIRS y en las actividades de recuperaciéon y aprovechamiento

definidas en estos” (Articulo 5 resolucién 1045).
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Ademas, en el aparte de diagnostico socioeconomico pide la identificacion de las

organizaciones de recicladores y sus asociados.

Més importante aun, en el numeral 9 referido a Formulacién y fijaciébn de objetivos

y metas especificas establece como una de las metas la...

(...) recuperacion, aprovechamiento y comercializacion de los residuos a
incorporar al ciclo economico productivo, estableciendo la posibilidad de
participacion de las organizaciones de recicladores y su relacion con el municipio y
la persona prestadora del servicio, asi como las responsabilidades y derechos
respecto a la recuperacion, aprovechamiento y comercializacién”; (inciso c,

numeral 9, anexo resolucion 1045 de 2003)

2.2.2.10 La Ley 1259 de Comparendos Ambientales

La ley 1259 de comparendo ambiental fue aprobada por el Congreso de la
Republica el 19 de diciembre de 2008 en sesion extraordinaria; en ella se reglamentaron

las sanciones para 18 conductas catalogadas como nocivas para el medio ambiente.

Hay que decir que esta ley 1259 de “comparendo ambiental” complementa y
reglamenta a las normas anteriores afines, en tanto, antes del comparendo ambiental,
existian muchas normas y algunas reglas que pretendian regular, conducir o sancionar
practicas ciudadanas ambientalmente nocivas, pero estas no eran acatadas, es decir
carecian de legitimidad por desconocimiento, y de eficacia de cumplimiento, por
inviabilidad o porque su componente coercitivo era insuficiente, ya en la definicion o ya en
los medios de imposicién. Asi pues el comparendo ambiental aparece como una
herramienta que le otorga a todas las anteriores normativas un componente sancionatorio,
con una operatividad y con responsables en su monitoreo y sancién, que involucra a los
legisladores municipales en su reglamentacion a la luz de los contextos locales, al
ejecutivo municipal y a la policia en su vigilancia y aplicacion; y a la sociedad en general

en el monitoreo y denuncia.
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No obstante su reconocida importancia, los numerales 6, 14 y 15 del articulo 6 de
la ley 1259 criminalizan la labor de recuperacién de residuos sélidos reciclables, realizada
por la poblacién recicladora en todo el pais. Concretamente en estos numerales se

tipifica como infracciones a las normas de aseo y limpieza:

“...) el destapar y extraer, parcial o totalmente, sin autorizacién alguna, el
contenido de las bolsas y recipientes para la basura, una vez colocados para su
recoleccién, en concordancia con el Decreto 1713 2002.” (Articulo 6), “(...) el darle
mal manejo a sitios donde se clasifica, comercializa, recicla o se transforman
residuos solidos.” (Articulo 14). “(...) el fomentar el trasteo de basura y escombros

en medios no aptos ni adecuados.” (Articulo 15)

Estos tres articulos claramente sancionan los tres momentos que constituyen la
jornada de trabajo de cualquier reciclador en el pais: 1) la recuperacion de materiales
reciclables desechados y dispuestos en las bolsas de basura que son dejadas por sus
productores en el espacio publico para su posterior recolecciéon por parte del servicio
publico de aseo. 2) El acarreo del material recuperado en las calles hasta una bodega en
vehiculos de tracciébn humana y animal; y 3) la comercializacion del mismo a través de
uno de los intermediarios del circuito econémico de reciclaje. Las sanciones consistian en
4 horas de capacitacidon en temas ambientales, la prestaciéon de una jornada de trabajo
social por parte del reincidente, hasta una multa de dos salarios minimos a la persona
natural; en el caso de una persona juridica, como pueden ser las organizaciones de
recicladores, la sancion va desde diez salarios minimos hasta la céarcel para el

representante legal de la organizacion.

Esta ley dejaba ademas serios vacios en torno a temas como ¢;Quién da la
autorizacién para la extraccion de los desechos? ¢En qué consiste el darle un mal manejo
a los sitios donde se clasifica, comercializa, recicla o se transforman los residuos
reciclables? O ¢ Cudles son los medios adecuados para el acarreo de residuos? Temas
gue quedan bajo la libre interpretacion de la Policia Nacional, los agentes de transito, los
inspectores de policia y los corregidores en quienes los alcaldes municipales delegan la

responsabilidad de imponer directamente el comparendo ambiental a los infractores.
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Frente a esta normativa se presentdé una demanda de inconstitucionalidad por
parte de Nohra Padilla Herrera, Néstor Raul Correa Henao, Silvio Ruiz Grisales y otros,
los dos primeros, lideres de la Asociacidn de Recicladores de Bogota, por considerar que
la aplicacion de esta normativa violaba su derecho a la igualdad, al trabajo, al minimo
vital, al principio de confianza legitima, a la propiedad y el espacio publico - al principio
del interés general y de la dignidad humana entre otros. Mediante la Sentencia C-793 de
la Honorable Corte Constitucional encuentra que “...no obstante que las disposiciones
demandadas obedecen a finalidades constitucionalmente legitimas, son susceptibles de
interpretarse y aplicarse con un alcance que resulta lesivo de los derechos de los
recicladores informales de basura, siendo esta dicotomia la que impone acudir a una
sentencia de exequibilidad condicionada” (sentencia C 793 de 2009, Resolutivos). En
otras palabras, la aplicacion del “comparendo ambiental” no podra ser un factor que
restrinja el trabajo de la poblacién recicladora, por tanto debe ser coherente su aplicacion

con el desarrollo efectivo de las acciones afirmativas a favor de esta poblacion.

Es también importante mencionar que en el marco de la asignatura Seminario de
Investigacion10 dictado por el profesor André-Noel Roth se gesto por parte del autor, un
documento de analisis de esta ley y sus implicaciones para la poblacién recicladora, que
sirvié de base para un documento de intervencion ante la Corte Constitucional Realizado
por el Grupo de Investigacién en Derechos Colectivos y Ambientales de la Facultad de
Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional de Colombia dentro del
proceso: Expediente D-7668 Ley 1259 de 2008, articulo 6°, numerales 6° 14 y 15.

Magistrado Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

10 Programa de Doctorado en Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad
Nacional de Colombia
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En Resumen

La Constitucion del 91 introduce parametros neoliberales entre otros campos en la
prestacion de los servicios publicos, en particular la privatizacion de los servicios
publicos, la reduccion de la funcién del Estado a garante y regulador de los servicios

publicos, ello mediante la promocion de condiciones para la libre competencia.

En el campo del servicio publico de aseo la ley 142 de 1994 privilegia a las empresas
por acciones (Estatales, mixtas o privadas segun la participacion accionaria) como
personas prestadoras de servicios publicos, dejando en términos practicos, a las
organizaciones autorizadas y la prestacion directa por parte del municipio a contextos

municipales poco atractivos y rentables para las empresas por acciones.

En este periodo se evoluciona en el conocimiento y concepcion de la complejidad del
problema de residuos desde el gobierno, ello se evidencia en: las tipologias oficiales de
los residuos, las normas técnicas relativas a cada una de las fases del servicio:
recoleccion transporte y disposicion final. Este conocimiento durante mucho tiempo no
fue igual al de las empresas por acciones prestadoras del servicio e aseo, lo que
redundo en que (como se vera en el siguiente subcapitulo) la regulacion de precios no

respondiera a los costos reales de prestacion.

Se crea una comision de regulacion para el establecimiento de las tarifas, y una
Superintendencia de servicios publicos para vigilar y controlar a las empresas por

acciones.

Con el decreto 1713 de 2002 se introduce la nocion de "Gestién Integral de Residuos
Solidos", que permitid ver (pero no regular en tanto no eran consideradas partes del
servicio publico), las etapas concernientes a la produccion, comercializacion y habitos de
desecho, asi como la etapa de comercializacién y aprovechamiento de residuos

reciclables.
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También se establece por primera vez un instrumento de planeacién municipal de la
politica de manejo de residuos: el Plan de Gestion Integral de Residuos PGIRS, que
durante mas de una década fue lo que Ostrom (2005) denominé una politica formal en

Nno uso.

Si bien se menciona formalmente el "aprovechamiento” como componente del servicio
de aseo, este no evoluciona significativamente en tanto el negocio de los privados
consiste en recolectar, transportar y enterrar residuos, medidos en rellenos sanitario,

pero facturados bajo la légica de "precio techo" (a ser explicada en el siguiente capitulo.

El establecimiento de las politicas relativas a la propiedad de los residuos, las
restricciones a las Organizaciones autorizadas para prestar servicios publicos en
municipios grandes y otras relativas a la circulacién de vehiculos de traccién animal

generaron los primeros enfrentamientos y controversias con la poblacion recicladora.
Se estableci6 el Relleno Sanitario como unica forma "legal” de disposicion final.

En términos de los factores promotores de politica, se sostuvo el factor promotor de
salud, pero entr6 con muchas mas fuerza el factor financiero, que consiste segln
Wilson (2007) en la provision e identificacién de fuentes de financiamiento para la
sostenibilidad de los sistemas de manejo de residuos, que dado que en el caso
colombiano tiene por protagonistas a las empresas por acciones, habria de dar un viraje

de la "sostenibilidad" a la "rentabilidad".

Por ello es fundamental abordar a continuacién la l6gica econdmica del servicio de aseo.
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2.2.3 El Régimen tarifario

Como se dijo anteriormente la forma en que se mide, regula y remuneran los
servicios publicos ejemplifica el giro en el rol del Estado frente a lo publico; de hecho, ha
sido en la realidad del negocio de prestacion de los servicios publicos que se definen las
posibilidades, alcances limitaciones y amenazas del mismo frente a los usuarios, pero
también frente a la poblacién recicladora; por estas razones se amplia en este aparte la
evolucion y caracteristicas de las politicas publicas de regulacion economica de las

prestacion de servicios publicos, en particular el servicio de aseo.

Como antecedente y bajo la orientacion de prestacion de los servicios publicos por
parte del Estado, el primer intento de regulacion tarifaria formal se da con la creacién de la
Junta Nacional de Tarifas mediante el decreto ley 3069 de 1968. En esta normativa se le
asigna a la Junta Nacional de Tarifas la tarea de vigilar y regular tanto el cobro como la
prestacion de los servicios publicos. Segun Tabarquino (2011) el primer criterio tarifario
refirié a las capacidades econdémicas de cada sector social, medido por el valor catastral
de la vivienda, bajo el entendido de que este representaba el nivel de ingreso de cada
familia. Este método de medicion del ingreso familiar generd varios problemas, entre otros
permitié cobros bajos en familias con alta capacidad de pago, pero cuyo avallio catastral
no reflejaba esta situacion. En 1983, la Ley 14 estableci6 la estratificacion
socioecondmica y no el valor catastral de la vivienda como criterio orientador del costo de

los servicios publicos.

El Departamento Nacional de Planeaciéon en 1989 expidi6 el ya mencionado
decreto 196, para efectos de este aparte tarifario se dir4 que dicha normativa reglamento
una estructura nacional de tarifas para el servicio de aseo. Esta se establecio de acuerdo
al tipo de usuario. Se defini6 entonces que los usuarios del servicio de aseo residencial
pagarian una tarifa “(...) equivalente a un cargo mensual de acuerdo con el estrato

socioecondmico al cual pertenezca el respectivo inmueble” (articulo 5 decreto 196 de
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1989). Los usuarios no residenciales, se clasificaron en grandes productores y pequefios
productores de basura, siendo estos ultimos aquellos que producian menos de un metro
cubico de basura mensual. Los pequenos generadores habrian de pagar “...un cargo
mensual, que se fijar teniendo en cuenta su actividad econdémica y su ubicacién
geografica. (Articulo 7 decreto 196 de 1989).

Los grandes generadores de basura habrian de pagar por cada metro cubico
producido; para‘(...) efectos de facturacion, la entidad liquidard un volumen determinado
de basuras, calculando, para periodos anuales, a partir de estadisticas confiables de
produccion promedio de las mismas. (...) PARAGRAFO |. En caso de que una entidad no
disponga de estadisticas confiables de produccion de basuras, la junta nacional de tarifas
de servicios publicos establecera el procedimiento para estimar el volumen a ser liquidado
inicialmente a cada usuario clasificado como gran generador”. (Articulo 8 Decreto 196 de
1989)

Es la Ley 142 de 1994 quien introduce la libre competencia como orientacion
constitucional, a la prestacién de los servicios publicos. Esta orientacién parte de la

afirmacion segun la cual los monopolios (privados o estatales) no son deseables pues..

(...) en ausencia de competencia los consumidores tendran menos productos a su

disposicién, y pagaran mas por ellos. En consecuencia, los consumidores se ven
obligados a pagar un precio que no refleja los recursos utilizados en la producciéon
(un precio mayor al costo marginal). [...] De esta forma, si la condicion deseable es
la existencia de competencia porque ésta promueve precios eficientes, una
situacién que no se inscriba dentro de este esquema es considerado una realidad
gque debe ser regulada por un organismo externo, que promueva condiciones de
mercado equiparables a las que tendria un mercado competitivo” (Stapper 2009,
p.29).

De hecho y en palabras del ex comisionado de la CRA, Diego Fernandez (2009),
la situacion tarifaria en el pais antes de la ley 142 de 1994 era “desordenada”, las tarifas
recaudadas en toda Colombia no lograban cubrir los costos de prestacion del servicio
publico de aseo debido a que no se habian calculado técnicamente. Segun él, casi el 90%

de los costos estaba cubiertos por los subsidios y podia haber casos en los cuales la
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diferencia entra la tarifa de aseo de un suscriptor de estrato 4 y uno de estrato 6 llegaba al
800%.

Como puede constatarse en la linea evolutiva de la politica publica afin a los
servicios publicos, en particular el servicio de aseo, en Colombia la prestacion de los
servicios publicos se dio hasta antes de la ley 142, bajo la modalidad de monopolios
publicos, ello debido no solo a las orientaciones propias de los Estados de Bienestar, sino
a la naturaleza misma de algunos servicios publicos como el acueducto y el alcantarillado,
considerados “monopolio natural”’, es decir servicios publicos que se desenvuelven en
mercados sin competencia, por ello debian ser asumidos por el Estado en tanto garante

del bienestar de los ciudadanos via entre otros medios, al acceso a servicios publicos.

A partir de la Ley 142 se buscO que algunos de estos servicios pasaran a

escenarios de mercado competitivo.

La herramienta con que cuenta el Estado para resolver las fallas del mercado, es
la regulacion para promover una asignacion similar a la que se presenta en una
situacion de competencia, que conlleva a que las empresas se esfuercen en
buscar la competitividad y la eficiencia econémica y, consiguientemente, a ofrecer
un servicio competitivo en términos de precio y calidad. Asi, la regulacién se
constituye en el elemento corrector para aquellos servicios publicos en los cuales
no existe competencia, creando artificialmente la misma, para promover la
eficiencia econ6mica y proteger a los usuarios del abuso del poder de mercado
(Rubio 2011, p.1).

Como bien afirma Tabarquino (2011), la regulacién debe garantizar que la
prestacion de los servicios cumpla con los principios de universalidad, cobertura,
eficiencia econdémica y solidaridad, cuando la libre competencia en determinado escenario
de mercado en el que se inscriben no lo hace. La lectura subsecuente a la ley 142 de
1994, es que los servicios publicos en Colombia bajo casos de monopolio publico y
natural se constituian en una oportunidad para que los esquemas de regulacion
inscribieran la prestacion de los mismos en los principios y beneficios de un mercado

competitivo. En términos de Helm (1994)...
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(...) el regulador actia como un sustituto del mercado, tomando algunas de las
funciones de un competidor"; en este sentido, se intenta controlar el monopolio
natural para que éste se comporte esencialmente de la misma forma en que lo
haria si estuviese libre de regulacion, pero sujeto a las fuerzas competitivas del
mercado” (Helm 1994, Citado por Tabarquino 2011, p.48).

Para tal efecto y a nivel institucional la Ley 142 de 1994 cre6 las Comisiones de
Regulacién; especificamente Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento
Basico (CRA) fue constituida como un organismo autbnomo administrativamente, pero
adscrito al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MADVT). Desde sus
origenes esta codirigido por el mismo MADVT, el Ministerio de Proteccion Social (MPS),
el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), cuatro Expertos Comisionados,
designados por el Presidente de la Republica, y la Superintendencia de Servicios Publicos

Domiciliarios (SSPD), entidad con voz pero sin voto.

La Ley 142 delegé esta tarea de regulacién de los monopolios en la prestacién de

los servicios a las comisiones regulatorias.

Segun Tabarquino (2011) existen dos modalidades de regulacion a saber La
regulacién estructural y la regulacion del Comportamiento. La primera se refiere a la
determinacion por parte del Estado de los parametros, condiciones y requisitos para ser
oferente de determinados servicios o actividades. Mediante la segunda El Estado regula
la conducta de las organizaciones prestadoras en los servicios a realizar, en aras de

garantizar el interés y bienestar de la sociedad.

Dentro de la modalidad de regulacién del comportamiento existe una sub-
modalidad llamada La Regulacion de los Precios, cuyo objetivo consiste en evitar
practicas de explotacion tanto de los prestadores sobre los usuarios, como del Estado
frente a los prestadores.; de tal forma que tanto las empresas prestadoras como sus
suscriptores tengan incentivo y proteccién adecuados y se garantice el bienestar de la
sociedad; mas aun cuando se pueden dar situaciones en las cuales “...los intereses de la
empresa y de la sociedad suelen ser divergentes y en que la informacion de que dispone
el organismo regulador y la empresa es asimétrica a favor de esta ultima”. (Tabarquino
2011, p.46).
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Valga decir en este aparte que uno de los factores mas importantes de inequidad
en la prestacion de servicios publicos, se deriva del acceso diferenciado a la informacion
de la prestacion del servicio, por parte del Estado, de las empresas prestadoras y de los

usuarios y/o suscriptores.

La informacion asimétrica que tiende a existir entre el regulador y la empresa
regulada [en particular], permite que esta Ultima se encuentre mejor informada
especialmente en todo lo relativo a costos y nivel de esfuerzo. La informacion
asimétrica impide que el regulador le indique con precision a la empresa lo que
debe hacer, aunque este ultimo trate de inducirla a actuar segun el interés publico.
(Tabarquino 2011, p. 41).

Dentro de la sub-modalidad de La Regulacion de los Precios existe un mecanismo
especifico denominado la “Regulacién por indice de Precios o tarifa maxima”; este ha
primado en Colombia para los servicios publicos domiciliarios de Energia, aseo, Gas y

Telecomunicaciones.

La tarifa techo consiste en una técnica regulatoria mediante la cual el regulador
establece el precio maximo que podra cobrar una empresa a sus usuarios. Se
parte, por tanto, de estimativos de consumo definidos por el regulador que seran
aplicados dentro de la férmula correspondiente al tipo de usuario (residencial,
pequefio o gran productor) a efectos de definir el valor a cobrar a los usuarios por

parte de la empresa prestadora. (Ramirez 2005, p.235)

También se incluirdn los costos directos e indirectos promedio en los que incurriria

un prestador.

El funcionamiento desde una légica econémica de este sistema de tarifa techo es

ilustrado muy claramente por Stapper (2009) de la siguiente manera:

La competencia por precios seria el resultado previsible de la aplicacién de una
metodologia de precio techo en cualquier servicio regulado, dada la homogeneidad
del producto o servicio; (...) asi por ejemplo, en el caso en que existiere una
empresa incumbente, regulada con un precio techo y dedicada a la prestacion del
servicio de aseo, habria de esperarse que la empresa entrante ofreciera sus

servicios a un precio inferior al de la empresa ya establecida. Como quiera que los



142 De la dominacion a la inclusion

bienes o los servicios son idénticos (homogéneos), sin diferenciacion alguna en
cuanto a la calidad, podria esperarse que el entrante que tiene un precio inferior se
quede con la totalidad del mercado. (...) En el escenario planteado arriba, ante la
reduccion de precio por parte de la empresa entrante, la incumbente
necesariamente habra de reducir sus precios al mismo nivel que la primera y, asi
sucesivamente hasta que se llegue al punto en que los precios equivalen a los
costos marginales, momento en el cual se llegaria a una situacién de equilibrio de
Nash. (...) Ahora bien, de existir dos empresas prestadoras es de prever que cada
una cuente con costos marginales diferentes, lo cual, necesariamente generara un
incentivo para que aquélla con mayores costos los revise y se acerque en cuanto
sea posible a los de la empresa con costos inferiores. De no ser asi tendra dos
opciones: retirarse del mercado o tomar medidas reprochables desde el punto de
vista del derecho de la competencia: esto es, establecer precios predatorios o por
debajo de sus costos o acudir a maniobras de competencia desleal, reprochables

desde el derecho de la competencia. (Stapper 2009, p.33).

Las primeras resoluciones tras la creacion de la CRA fueron la 08 y la 09 de 1995,
dirigidas a (...) establecer unas condiciones minimas de gestion empresarial y promover la
sostenibilidad financiera de los prestadores al asegurar el cubrimiento de los costos y el
desmonte de los subsidios extralegales, cumpliendo de este modo los criterios tarifarios
contenidos en la Ley 142 de 1994. (Del Valle 2009, p.8).

Mediante la resolucién 03 del mismo afio se solicito a los prestadores acogerse al
régimen de libertad regulada, en donde la CRA definiria la regulacion pertinente; las
resoluciones 15 de 1997 y 19 de 1996 establecieron regimenté tarifarios para contextos
habitacionales de més de 8000 habitantes y menos de 8000 habitantes. Segun Del Valle
(2009) esta primera etapa de regulacion debi6 enfrentar una sistematica falta de

informacién sobre la realidad de los actores regulados.

2.2.31 Resolucion 151 de 2001

Como hito regulatorio de los que del Valle denomina primera etapa tarifaria esta
la resolucion CRA 151 de 2001. En ella se acogi6 la antes descrita “Regulacion por
indice de Precios o tarifa maxima”; valga decir que esta estructura tarifaria fue utilizada

por la administracion de Bogota4 para desarrollar tanto la licitacion del servicio de aseo
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en 2002, y estuvo vigente hasta septiembre de 2011; por ello se hace preciso
profundizar un poco mas en su légica de medicion de costos y establecimiento de

precios del servicio.

En términos generales esta resolucion unifica las demas normativas regulatorias
de la CRA en el tema y dedica especial cuidado al servicio publico de aseo en su titulo IV.
Como se dijo se encarga de definir la estructura tarifaria para este servicio a partir del
sistema de Regulacion por indice de Precios o tarifa maxima, bajo las cuales las
empresas prestadoras deben ajustar el cobro de dicho servicio, ello determinado por el
numero de usuarios, teniendo dos mecanismos definitorios, uno para mas de 8 mil

usuarios, y otro para menos de esa misma cantidad de usuarios.

La Resolucién 151 de 2002, faculté al prestador del servicio para diferenciar las
tarifas de los usuarios no residenciales y de esta forma obtener una tarifa que se ajuste al
uso real que el usuario hace del servicio. Para ello establece el mecanismo del aforo
como el proceso mediante el cual los prestadores pueden registrar la produccion de
residuos del usuario, aunque en términos reales esto no se estandariz6 como forma de
individualizar las mediciones en la prestacion de este servicio, y la tarifa techo reflejo solo

promedios “por lo alto” relativos a los costos directos e indirectos de recoleccion.

Es preciso decir que esta resolucion también establecié un sistema de subsidios
cruzados para el servicio de aseo, que permitia establecer una aproximacion a los costos
reales del servicio representados en la tarifa aplicada al estrato socioeconémico 4, y una
serie de “sobrecobros” a los estratos 5 y 6 para subsidiar en determinado porcentaje a los
estratos 3, 2 y 1; garantizando asi que hubiese suficiencia financiera para la prestacion
del servicio aun en sectores de la ciudad en donde sus habitantes tuviesen poca

capacidad de pago.
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Para 2004 en el caso Bogotano se establecié un porcentaje a subsidiar al estratos
1 de hasta el 70%' y 2 de hasta el 40% como una cifras dadas dentro los limites
maximos establecidos por la ley; mientras que el subsidio al estrato 3 se establecié en el
15% limite maximo aceptado por la regulacién de la Comisiéon de Regulacion de Agua

Potable y Saneamiento Basico.

Esta resolucién también establece el contrato de condiciones uniformes, entendido
este como el documento legal en el que la persona prestadora establece las condiciones y
caracteristicas de la prestacion de su servicio, de tal forma que sus suscriptores las

conozcany puedan actuar en consecuencia.

Esta resolucién establece que hay tres componentes del servicio de aseo, uno
denominado Componente Domiciliario del Servicio Ordinario. Entendido como (...) la
parte del servicio ordinario de aseo conformada por las actividades de recoleccion,
transporte, transferencia y disposicién final de residuos soélidos. (Articulo 1.2.1.1
Definiciones, resolucién 151 de 2001). Otro denominado Componente de Barrido y
Limpieza del Servicio Ordinario, entendido como (...) el conjunto de actividades que
componen el servicio ordinario de aseo, asociado con las actividades de barrido y
limpieza de areas publicas, con el objeto de dejarlas libres de todo residuo sélido
diseminado o acumulado” (Articulo 1.2.1.1 Definiciones, resolucién 151 de 2001). Y
finalmente el Componente de tratamiento y disposicidn final, entendido como “(...) el
conjunto de actividades relacionadas con el tratamiento y la disposicion final de
residuos solidos, que forma parte del servicio integral de aseo. (Articulo 1.2.1.1

Definiciones, resolucién 151 de 2001)

11 ey 812 de 2003 Plan Nacional de Desarrollo. Articulo 116. Subsidios para estratos 1, 2y 3. La
aplicacion de subsidios al costo de prestacion de los servicios publicos domiciliarios de los estratos
socioeconomicos 1 y 2 a partir de la vigencia de esta ley y para los afios 2004, 2005 y 2006,
debera hacerse de tal forma que el incremento tarifario a estos usuarios en relacion con sus
consumos bésicos o de subsistencia corresponda en cada mes a la variacion del indice de Precios
al Consumidor. Las Comisiones de Regulacion ajustaran la regulacién para incorporar lo dispuesto
en este articulo. Este subsidio podra ser cubierto por recursos de los Fondos de Solidaridad,
aportes de la Nacion y de las Entidades Territoriales.

Paragrafo 1°. Para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, los subsidios se aplicaran de
acuerdo con la disponibilidad de recursos de los entes que los otorguen, de tal forma que en
ningan caso sera superior al cuarenta por ciento (40%) del costo medio del suministro para el
estrato 2, ni superior al setenta por ciento (70%) para el estrato 1.
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Como se puede apreciar el componente de “aprovechamiento” no aparece en
esta resolucion integradora de las hasta entonces regulacién expedida por la Comisién

de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico.

Se establece en esta resolucion la modalidad de “areas de servicio exclusivo”
(ASE) para cada prestador del servicio de aseo para garantizar economias de escala asi
como el cubrimiento total de los usuarios; el sistema de subsidios cruzados garantizaria la
suficiencia financiera del modelo. Asi pues debia presentarse ante la CRA una
justificacion de la necesidad de implementar estas ASEs y esta debia ser otorgada
mediante licitacion publica; la idea era que mediante la licitacion para acceder a la
prestacion del servicio se diera (en teoria) una competencia entre los proponentes que
permitiera obtener las mejores ofertas para la ciudad. Mientras que el sistema de
subsidios cruzados sumado a las areas de servicio exclusivo, evitaria o que se conoce
como “descreme del mercado”, es decir evitaria el incentivo de las empresas prestadoras
de atender los estratos de altos ingresos, en los cuales hay mejores indices de recaudo

tarifario.

Adelantandose un poco al resultado esperado de este modelo econémico, hay que
decir que como demostré el tiempo, la estructura de tarifa techo y la promocion de la
competencia, no produjeron una reduccién de las tarifas; al contrario la mayoria de las
empresas de servicios publicos de aseo (el 78% segun informe de la CRA en 2011), se
acogieron al precio techo, (...) ante la dificultad de los reguladores de conocer las
caracteristicas particulares de los mercados, las economias de escala, las condiciones
técnicas de la prestacion y la demanda de inversiones para mitigar los impactos

ambientales”. (Documento de Soporte Técnico, Decreto 320 de 2006 p.36).

Para el periodo comprendido entre los afios 1994 y 2003, las tarifas del servicio de
aseo crecieron de manera sostenida. Existid una variacion anual promedio de las
tarifas para Barranquilla, Bogota, Medellin y Cali entre los afios 1997 y 2004,
evidenciando los principales aumentos en los Estratos 1 y 2; lo anterior es
atribuible a los altos niveles de subsidio otorgados a los usuarios de estos estratos
antes de la expedicion de la metodologia tarifaria, que fueron posteriormente

desmontados de manera gradual”. (Tabarquino 2011, p.124).
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Pero como este mismo autor reconoce se debi6 también a que los prestadores en

general se acogieron el techo tarifario.

La resolucion 151 de 2001 establecié un Costo Medio del Servicio Integral de aseo
correspondiente a aquel que cubre los componentes de recoleccion y transporte, barrido y
limpieza, y tratamiento y disposicion final medidos por tonelada. La férmula que definié

este costo medio se expreso asi:

CST ($/ton) = CRT * (1+TB) + CDT, siendo por usuario: CSU ($/usuario/mes) = CST *
PPU

Donde

e CST= Costo Servicio por Tonelada
e CRT= Costo de Recoleccion y Transporte
e TB: Es latasa de barrido para el municipio, expresada en porcentaje (%).
e CDT= Costo de tratamiento y disposicion final
e PPU= Es la produccién media mensual de residuos soélidos por usuario para el
municipio, expresada en toneladas.
Este ultimo factor fue fundamental en la afectacion de costos, pues se permitié que
el factor PPU, se estableciera como maximo en 120 kg-usuario / mes, bajo el entendido
de que los municipios pudieran establecer un menor PPU acorde con la produccion

promedio por usuario en su territorio.

El establecimiento de costos promedio nacionales contenidos en esta resolucion
bajo lo que denominaron “procedimientos técnicos”, se debid a que si bien la Ley 142 de
1994 en su articulo 156 presentd el derecho del usuario a que su consumo de
determinado servicio publico fuera medido, en el servicio de aseo no resulta facil dicha
medicion, pues no opera como un servicio domiciliario con medidores de entrada y/o
salida del bien o servicio mismo, sino que los residuos se depositan de manera no medida
en espacio publico para su recoleccién en la mayoria de los casos, y en aquellos en
donde es posible aforar o medir la cantidad de residuos, la realizacién de tal medicion

resulta onerosa para el usuario y/o para la empresa prestadora.

Tras la resolucién 151 de 2001 y gracias al decreto nacional 1713 de 2002, la

Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico debié emitir las
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resoluciones 233 y 236 de 2002 y 247 de 2003, mediante ellas establecid los mecanismos
de medicién de los residuos y calculo tarifario para aquellos suscriptores del servicio de
aseo que agrupados bajo diferentes figuras inmobiliarias presentaran sus residuos de
manera conjuntad; esta alternativa se denomind “multiusuarios”. De esta manera este tipo
especial de suscriptor del servicio de aseo debia pagar un cargo fijo y un cargo variable,
este ultimo correspondiente a la produccion real de sus residuos previa medicion de los

mismos a través de aforos especiales.

2.2.3.2 Resoluciones 351y 352 de 2005

La revision quinquenal determinada por ley, asi como las constantes exigencias de
revision de estructura tarifaria del 2001, llevaron a la CRA a formular las resoluciones 351
y 352 de 2005. Si bien estas no rigieron en la ciudad de Bogota sino hasta 2011, y
mantuvieron tanto el esquema de tarifa techo como el modelo de transporte y
enterramiento controlado en manos de empresas por acciones, es preciso presentarlas en
tanto evidencian la incorporacion de algunos elementos que facilitarian el reconocimiento
tarifario del aprovechamiento, e indirectamente la remuneracibn a la poblacién

recicladora.

Segun Del Valle (2009) las resoluciones CRA 351 y 352 demarcan “la segunda
etapa tarifaria para el servicio de aseo”; a través de ellas se buscd corregir los errores de
la primera generacion atribuibles a la falta de informacion de las condiciones y costos
reales del servicio de aseo por parte de los reguladores. De hecho parte de las
dificultades de la primera etapa de tarifas se debieron a la informacién desigual y
asimétrica entre prestadores y reguladores; la resolucién 151 de 2001 sent6 los cimientos
de un sistema de informacion basico que acercara la tarifa a los costos reales, asi como

estableciera parametros de eficiencia acordes a la realidad nacional.

Uno de los principales aportes de estas resoluciones consistié en la separacion de
costos y actividades, el establecimiento de mecanismos que facilitaran la medicion de los

residuos, y la promocién (simbdlica) del aprovechamiento.

Como componentes del servicio de aseo sobre los que se estructuraba la tarifa,

dichas resoluciones establecieron:
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Comercializacion y manejo del recaudo: consiste en el reconocimiento de los costos
relativos a la facturacién del servicio y lo que ello implica en términos de informacion a los
usuarios. Este costo fue definido a partir de la informacion promedio de las empresas

prestadoras a nivel nacional.

Barrido y limpieza: Este componente reconoce los costos de barrido, es medido en
kilbmetros de cuneta. Este servicio es cobrado a todos los usuarios del servicio de igual
manera pues se considera que dado que las vias son de naturaleza publica, su limpieza

beneficia a todos los ciudadanos por igual.

Recoleccion y Transporte de los residuos. Este componente reconoce los costos
relativos a recolectar y transportar una tonelada de residuos desde determinado
“centroide de recoleccion” hasta un radio de 20 kildbmetros; se buscd con él que los
prestadores “optimizaran” las rutas y numero de recorridos a realizar para garantizar la

limpieza de su &rea de servicio.

Transporte por tramo excedente. En los casos en que se requiera este componente
reconoce los costos de transportar los residuos desde los limites del area de prestacion

(20 kilometros a la redonda del centroide) hasta el sitio de disposicion final.

Disposicioén final. Reconoce los costos relativos a la disposicion de residuos en relleno
sanitario, con el animo de impulsar esquemas regionales de disposicion final la estructura
de costos definié que a mas toneladas dispuestas por relleno menor sera el costo de esta

disposicién, y por lo tanto menor la tarifa para los suscriptores.

Pero ello ha tenido serias repercusiones, entre ellas termina consolidando los
incentivos para mantener la figura de rellenos sanitarios sin priorizar esquemas de
aprovechamiento de residuos. Es un esquema que se vuelve rentable a mas residuos
dispuestos. Por otro lado la politica de “no en mi patio trasero” es comun a todos los
municipios del pais, ninglin municipio quiere lidiar con los residuos de sus municipios

vecinos y sus externalidades sanitarias y ambientales.

Finalmente las resoluciones 351 y 352 establecieron “incentivos al
aprovechamiento”, consistentes en el reconocimiento de un monto de los costos

evitados por disposicion final, a los prestadores que realicen actividades de
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aprovechamiento de residuos, siempre y cuando ello no signifique afectar la tarifa del

suscriptor.

Este incentivo no fue lo suficientemente sdlido pues por un lado los costos del
aprovechamiento de residuos por fuera de la cadena de valor preexistente son elevados,
y por otro, resultaba mas rentable seguir recolectando, transportando y enterrando los
residuos a razon de la estructura tarifaria techo para disposicion final y recolecciéon y

transporte.

2.2.3.3 Un balance provisional de estas transformaciones y la tensién
gue generan las narrativas de politica en ellas involucradas

A manera de balance general es preciso concluir lo siguiente a propdsito de la
primera y segunda generacion tarifaria de aseo en Colombia:

Tanto fuentes gubernamentales como no gubernamentales reconocen que el
cambio en la prestacion de servicios publicos en general, pero de aseo en particular
lograron la ampliacién de la cobertura de prestacion. Segun Tabarquino (2011) se pasa de
una cobertura del 86,7% en el afio 1996, al 97,7% en el 2001. Mientras que la CRA en
2007 muestra un comparativo de cobertura de recoleccién entre 1993 y 2005:

Grihea 3. Aumentos en cobertura del servicio de aseo
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llustracién 2 Aumentos en cobertura de aseo
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Grafico Aumentos en cobertura del servicio de aseo, Fuente: Orozco 2007, Comision de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico 15 afios: Aporte de la regulacién a la

gestion de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo.

La transformacion de la modalidad de personas prestadoras de servicios publicos
fue evidente, pues el servicio pasé de ser prestado por el Estado a ser prestado por
diferentes tipos de personas prestadoras incluyendo en ocasiones el Municipio

directamente.

Estructura empresarial del sector Aseo
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llustracion 3 Estructura Empresarial del sector aseo

Grafico: Estructura Empresarial del sector aseo.
Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. Octubre de 2004, En
Tabarquino 2011, p.81

Para las empresas de aseo los logros han sido contundentes como lo refleja la
postura del Grupo SALAS uno de los méas importantes dentro de las empresas

prestadoras del servicio de aseo y acueducto y alcantarillado en Colombia

Los resultados positivos de la reforma y el desarrollo empresarial en términos de
cobertura, calidad, eficiencia y sostenibilidad en los servicios de agua potable y
saneamiento basico han sido contundentes. Entre 1993 y 2011, en el servicio
publico de aseo la proporcién de residuos sélidos con disposicion final adecuada
pasé de menos de 50% a 94.6%, y la cobertura de recoleccion de residuos se

incremento de 82.7% a cerca de 96% [...] Atras quedo la imagen de las calles y
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areas publicas sucias, el impacto positivo sobre el medio ambiente y el bienestar

de la poblacion es evidente. (Martinez y Rozo, 2012 p.9)

En relacidon con la eficiencia en recoleccion y transporte, la SSPD observa un
rendimiento promedio de 2,5 toneladas por operario al dia en las empresas con
participacién privada, superior en un 25% al rendimiento de 2 toneladas en los
prestadores publicos (SSPD, 2010). (Ibid p.9)

No obstante la promesa de reduccion de tarifas via competencia de oferentes ha
resultado relativa. Durante la primera etapa o periodo tarifario no se presenta una
reducciéon de tarifas, al contrario en general las grandes ciudades entre 1994 y 2003
presentan un aumento generalizado de las mismas. “Existié una variacion anual promedio
de las tarifas para Barranquilla, Bogota, Medellin y Cali entre los afios 1997 y 2004,
evidenciando los principales aumentos en los Estratos 1 y 2; lo anterior es atribuible a los
altos niveles de subsidio otorgados a los usuarios de estos estratos antes de la expedicion
de la metodologia tarifaria, que fueron posteriormente desmontados de manera gradual
[...] los incrementos mas altos se presentan en los Estratos 1 (31%) y 2 (32%), suscitado
por los altos subsidios que los usuarios de estos dos estratos percibian antes de la puesta
en marcha de los planes de desmonte de subsidios”. (Tabarquino 2011, p.124) En cifras
de la CRA "(...) para las principales ciudades, durante el periodo comprendido entre el
afio 1995 y el afio 2000, representd un incremento de alrededor del 20%. (Ramirez 2009,
p.44)

Ello es justificado desde la CRA (2009) a partir del argumento segun el cual el
desmonte de subsidios revel6 que la tarifa dificilmente cubria los costos reales de la
prestacion del servicio; otros autores sostienen que también se debié a que las empresas
de aseo se acogieron al cobro maximo permitido por la ley, es decir establecieron la tarifa
techo como medida, sin que la competencia de oferentes fuera un factor de reduccion de
la misma. De hecho en audiencia publica en 2011, la CRA presenté un balance segun el
cual el 78% de los municipios en Colombia tenian prestadores que se habian acogido al
techo tarifario, sin que operaran reducciones via competencia entre oferentes. Pero
también se debi6 segun el Documento de Soporte Técnico del Plan de Manejo Integral de
Residuos, tal y como lo reconoce la CRA (2007), a que en la primera etapa de la

regulacion tarifaria el Regulador no tenia informacién sélida sobre el entorno de
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produccién nacional de residuos y las caracteristicas de la prestacién del servicio de aseo.
Pero no solo el regulador, sino el usuario y las instancias de representacion de los
usuarios para la vigilancia, seguimiento y control de la prestacion del servicio. Es asi
como “...el conocimiento de deberes y derechos, se dificulta dada la asimetria de
informacién entre los usuarios y los prestadores y por la complejidad de las férmulas y
estructuras tarifarias definidas por el regulador. Los costos se presentan de manera
agregada en la regulacién por “precio techo” y por tanto, los usuarios no pueden conocer
los factores que se incluyen en los costos y menos aun los indicadores de eficiencia en
ellos incluidos”. (Documento de Soporte técnico Decreto 320 de 2006 p.48) “La escasa
comprension de los usuarios y de los vocales de desarrollo y control social de las
estructuras y modelos tarifarios, que impide ejercer efectivamente el control social sobre
las tarifas aplicadas y sobre los compromisos de eficiencia que tienen los prestadores del

servicio.” (ibid. 51)
Esto es desmentido por empresas de aseo quienes explican que:

Una de las preocupaciones comunes acerca de la entrada de operadores privados
es que se presente un incremento desproporcionado de las tarifas. En Colombia el
aumento de las tarifas ha estado ligado a la regulacion tarifaria que rige para todos
los prestadores, publicos y privados, y a las “tarifas contractuales” que se definen
en el marco de un proceso licitatorio competitivo convocado por los municipios, al
tiempo que se aplican los porcentajes de subsidios a usuarios de estratos bajos y
los sobreprecios a los de estratos altos. Lo cierto es que en una muestra de 88
casos conformada por 57 empresas privadas y 39 publicas, incluidas las mas
grandes del pais y muchas de las medianas, no se observaron diferencias

sustanciales. (Martinez y Rozo, 2012 p.18)

Lo cierto es que aun hoy existen serias dificultades para “medir” la produccion de
residuos, de hecho se mide la cantidad dispuesta en Rellenos Sanitarios. Ello permitié
gue durante las dos décadas del nuevo modelo de prestacion del servicio publico de aseo,
no se reconociera ni remunerara de manera directa la recoleccién y residuos reciclables
recuperados de las bolsas de basura dispuestas en el espacio publico, recuperados por
recicladores. Al contrario, “(...) un estudio reciente elaborado por la SSPD muestra que el
cobro para los usuarios individuales se realiza sobre una base de produccion de basura

mucho mayor que la que efectivamente se recoge” (Tabarquino 2011, p.124)
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La tarifa de aseo ha estado estd muy por encima de los costos reales de

prestacion del servicio y ello se evidencia en los siguientes factores:

Los estimativos de la produccion de residuos a recolectar estan por encima de la
produccién real.

Segun el Estudio Nacional de Reciclaje un balance a 2010 establece que la
poblacion recicladora recupera entre un 11 y un 16 % del total de los residuos, lo
que se traduce en “ahorros” a la operacion de recoleccion y transporte de los
prestadores.

Y la tarifa techo ha estado muy por encima de los costos reales de prestacion, la
competencia entre oferentes no ha surtido el efecto deseado en términos de
reduccion de costos y su consecuente reduccion de precios.

Segun el Documento de Soporte técnico Decreto 320 de 2006, hubo indicios de
una sobrestimacion de los residuos generados por los usuarios residenciales para
el calculo de la tarifa; especificamente para el caso bogotano a 2006, se permitio
que se asumiera el techo de produccién por parte de la entidad regulatoria, de tal
forma que se aplic6 la medicién de 120 kilogramos/mes por usuario residencial
para el calculo tarifario, cuando el calculo de los residuos realmente dispuestos en
el relleno sanitario Dofia Juana por usuarios residenciales, pequefos y grandes
generadores, correspondia a 92 kilogramos usuario/mes. (Y esta estructura
tarifaria estuvo vigente hasta septiembre de 2011 en la ciudad de Bogotd). De
hecho el mismo estudio afirma que “Bogota deberia tener una tarifa por tonelada
que reflejara las economias escala de atender casi 4 veces el mercado del Area
Metropolitana de Medellin [...en cambio...] el costo por tonelada de disposicién
final y tratamiento en Bogota es casi el doble de una ciudad como Medellin [para
2006]”. (Documento de Soporte técnico Decreto 320 de 2006 p.43)

La narrativa aqui involucrada, asegura que de la mano las leyes de la competencia

(regulada en este caso) llegarian la eficiencia, calidad, cobertura y economia del servicio

para los usuarios. Ello ocurrié parcialmente, sin embargo y pese a la evidencia empirica

relativa a las dificultades y sobrecostos para el suscriptor, derivados de la modalidad de

“precio techo”; esta narrativa se resiste al cambio, al punto en que hoy en dia, la

resolucion 720 de 2015 por medio de la cual se fija la estructura tarifaria para el servicio
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de aseo, mantiene esta modalidad de fijacion de precios para las empresas; quizas
porque de esta manera “(...)aseguran y estabilizan los supuestos para la toma de
decisiones frente a la alta incertidumbre, la complejidad y polarizacién” (Roe 2006, p.2)
imbricada en la forma de medir y remunerar el modelo de recoleccion, transporte y
enterramiento controlado de basuras en manos de empresas por acciones, ahora con una
variable mas: el aprovechamiento de residuos en manos de organizaciones de

recicladores.

Sin ser cobijada por esta investigacion, hay otra realidad que permite constatar la
pervivencia de los factores promotores de politica de naturaleza econdmica sobre
aquellos ambientales y sociales: cuando la Corte Constitucional le exige a la Comisién
Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Basico, que refleje en la estructura tarifaria la
forma en que deben ser remunerados los servicios de recoleccion transporte y
aprovechamiento de residuos reciclables, ella reproduce “literalmente” la postura que
esgrimiera la Asociacion Nacional de Empresas Prestadoras de Servicios Publicos
ANDESCO: Este parte de la lectura estricta segln la cual de realizarse las actividades de
recoleccién transporte y aprovechamiento estas no pueden representar un costo mayor
del que el suscriptor ya paga por el servicio de recoleccion transporte y enterramiento de

basuras:

Para determinar el precio se debe abordar la problematica estableciendo cual es la
tecnologia de referencia que se debe emplear para la recoleccién de los residuos y
su tratamiento. Para esto existen dos alternativas, 1) realizar un costeo de las
actividades de recoleccion y procesamiento del material reciclable o 2) darle un
tratamiento de servicio sustituto al servicio ordinario de aseo. (ANDESCO 2012,

p.52) (Numeracion fuera del texto original)

Si se opta por la primera alternativa para determinar el precio al que se remunera
la actividad, y éste resulta ser mas costoso que la recoleccién de los residuos
ordinarios, se estaria dejando a un lado el criterio de eficiencia econémica a la luz
de los usuarios, y se estaria incentivando una oferta artificial del servicio. En
efecto, los usuarios tendrian un incentivo econémico totalmente contrario al que se
requiere promover, puesto que su tarifa aumentaria en la medida que se

aprovecharan sus residuos.
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Si por el contrario, resulta que la recoleccion selectiva tiene un costo inferior a la
recoleccién del servicio ordinario, deberia ser ésta la tecnologia de referencia para

determinar los costos de referencia en el servicio de aseo.

Se debe definir entonces, cuales son las actividades que sustituye el servicio de
aprovechamiento, es decir que se limita a la recoleccion de los residuos o incluyen
igualmente la disposicién final de los residuos al reingresarlos a la cadena
productiva. (ANDESCO 2012, p.52)

La primera alternativa significaria medir los costos reales en los que incurririan los
prestadores (recicladores en este caso) del servicio de recoleccion, transporte y
aprovechamiento de residuos, y habria que tenerse en cuenta que estos costos serian
mas elevados que los de recoleccion de basura, dado que primero debe ser “recuperado”
de las bolsas dispuestas en el espacio publico, mas aun en ausencia de practicas de
separacion en la fuente por parte de los usuarios; en segundo lugar no se puede mezclar
ni compactar el material reciclable sin que este pierda sus propiedades fisicoquimicas y

por tanto su potencial de aprovechamiento

La segunda alternativa lo que hace basicamente es valorar la remuneracion del
servicio de recoleccién transporte y aprovechamiento, por los costos que le “evita” al
servicio de recoleccidn, transporte y enterramiento de basura. En palabras de Silvio Ruiz,

lider reciclador: “(...) es como si yo hiciera sopa y me pagaran como si yo hiciera tinto”
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En Resumen

La ldgica tarifaria evidencia los anuncios de esta narrativa: la eficiencia y calidad de los
servicios publicos vendran de la mano de la l6gica de libre competencia

Las empresas por acciones son la figura privilegiada para cumplir esta tarea con
eficiencia EI monopolio estatal en todo sentido, pero en particular en la prestacion de
servicios publicos es ineficiente y nocivo

El "factor financiero como promotor de politica cobro tal importancia que el servicio se
estructuro no solo sobre la sostenibilidad, sino sobre la "rentabilidad" del mismo; ello
cimentado no solo en una visiébn compartida del lo que deberia garantizar el servicio
(area limpia) sino de su forma de medicion: la cantidad de residuos dispuestos en el
relleno, lo que de plano desincentivo otras alternativas de manejo de residuos como el
aprovechamiento, y la falta de incentivos a la responsabilidad del usuario.

De hecho la modalidad de establecimiento de precios bajo la l6gica de "precios techo"
suponia que los empresarios del aseo competirian por debajo de él, ofreciendo mejores
precios a los usuarios, lo que en términos reales no ocurrié entonces ni ahora: segun el
informe de la CRA 2011 el 78 % de los prestadores de aseo se acogieron al cobro
maximo permitido por la ley, cobro que estaba por encima de sus costos reales de
prestacion del servicio.

La no importancia real de factores promotores de politica de naturaleza ambiental se
constata en la ausencia e indicadores para medir los costos ambientales del servicio de

aseo tal y como esa realizandose
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2.2.4 Conclusiones sobre la normativa nacional del servicio
de aseo como narrativa.

La historia de la prestacion del servicio publico de aseo en Colombia bien puede

dividirse en cuatro periodos o etapas.

Una primera, que por falta de registros sera definida desde finales del siglo XIX y
finaliza en la década de 1940, se caracteriza por el hecho de que las basuras como
problema y su solucion atendieron a practicas mitigatorias por parte de las autoridades,
sin que ello significara su posicionamiento en la agenda publica y politica municipal, con
relativa ausencia de directrices normativas e institucionales a nivel nacional. Los sistemas
de aseo, si es que se les puede llamar asi, consistian en la contratacién de actividades de
recoleccion de residuos hechas a privados, o la recoleccion por mandato de la autoridad
municipal; y su disposicion en rios, quebradas y zonas aledafias al municipio donde eran
vertidos a cielo abierto.

Este periodo se caracteriza por una “incomprension” del problema publico en
cuestion, si ocuparse siquiera de una andlisis de causa — efecto, sino mitigando las
manifestaciones del mismo.

Una segunda etapa, que bien podria iniciarse en la década de 1950 y culmina a
principios de 1980. Se caracteriza por el inicio del crecimiento demografico y espacial
significativo de los municipios, y con él un aumento en la cantidad de desechos, al punto
de evidenciarse la necesidad de comprender mejor el problema y establecer unos
minimos institucionales para resolverlo. Asi, las crecientes ciudades, en particular Bogota
deben hacer frente a los problemas derivados de la mala presentacion de los mismos en
aceras y potreros, asi como de la ineficiencia de los sistemas de recoleccién; ambos

problemas causantes a su vez de externalidades sanitarias y de salud.

La creciente complejizacién del problema forzaron su ingreso en la agenda
politica, que debid realizar las primeras aproximaciones “investigativas” para establecer

una “lectura” del problema y por tanto una plataforma para las decisiones. Asi las cosas
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fue preciso establecer un sistema que garantizara la recoleccién, ello significé definir
quién recoge y como recoge los residuos en las calles para garantizar que estos no

generen problemas sanitarios y de salud en el espacio publico urbano.

Otros aspectos relativos a “quien” presta y “como” se sostiene este servicio son
solucionados desde el enfoque gubernamental de “Estado Benefactor” en el que se
enmarco el pais hasta mediados de la década del 80, ello signific6 que los costos de

recoleccion de basuras y vertimiento a cielo abierto corrian por cuenta del Estado.

En este orden de ideas se puede afirmar que no hay para entonces mdltiples
actores en el escenario, pues la comprension del problema publico de los residuos se
establece desde el Estado al igual que las soluciones, y hay una casi nula aprehension de
las responsabilidades ligadas a otros actores; hay que aclarar que dichos actores si
existen (ciudadanos generados de residuos, recicladores en los nacientes vertederos de
residuos entre otros) pero no estan articulados en torno a un debate “publico” sobre el

manejo de residuos.

En este marco el servicio de aseo es prestado por el Estado a través de la
naciente institucionalidad ligada al sector Salud, y paulatinamente queda en cabeza de

SUS municipios.

En términos normativos hay una clara influencia de enfoques sanitaristas, que
priorizan la “prevenciéon y mitigacién” de impactos a la salud y al ambiente urbano,

derivados de los residuos.

Dos realidades signan este periodo: la creciente complejizacién del problema de
residuos en composicion, cantidad y mala presentacion de los mismos en el espacio
publico, tuvieron como respuesta una institucionalidad prestadora del servicio desde el

Estado “rezagada” y no “sostenible”; por lo menos asi lo demuestra el caso bogotano.

El tercer periodo bien puede asignarse a la transformacioén de la naturaleza del
Estado comienza en la década del 80 pero se consolida en los afios 90, cuando Colombia
acata las orientaciones contenidas entre otros en el Consenso de Washington, que
abogaban por reemplazar el Estado Benefactor y su ineficiencia en la gestién de servicios

publicos, por un Estado Regulador, el cual debia reducirse en términos de burocracia e
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injerencia en varios aspectos publicos, para dejar que la légica de mercado y la libre

competencia introdujeran parametros de eficiencia, rentabilidad y calidad.

Especificamente se busco frenar la intervencion monopodlica del Estado en la
provision de servicios publicos, y dejar en el mercado regulado la provisibn de los
servicios, de tal forma que el Estado se limitara a regular la prestacion y garantizarla

mediante el concurso de terceros de naturaleza empresarial.

Estas grandes transformaciones se acuiaron sobretodo en la Constitucion Politica
de 1991, y las leyes que de ella se derivaron en materia de servicios publicos y

medioambiente.

A partir de aqui se consolida una vision especifica del problema publico de los
residuos, y un modelo concreto de solucién: El problema iniciaba con la presentacion de
los residuos por parte de los generadores (no habia referencia alguna al consumo, ni a la
produccion o importacion de bienes), y estaba constituido por las externalidades
derivadas de las basuras en espacio publico. Institucionalmente se le quita al area de
Salud la responsabilidad del servicio de aseo, se crea una institucionalidad especifica
para brindar las orientaciones de politica a nivel nacional y se crean marcos regulatorios
tanto operativos como financieros. Esta concepcion del “problema” del tubo para alla”, y
no como un problema de la cadena de consumo desecho y reciclaje, se materializa en el
hecho de que en Colombia en materia de residuos, nos regula una ley de servicios

publicos, y se cuenta con una ley de residuos.

La caracterizacion del problema permitié identificar fases de solucion del mismo: la
primera de ellas abarcaba la recoleccion y transporte de los residuos dispuestos en
espacio publico, la segunda consistié en la disposicion final, que otrora se hiciera en
vertederos a cielo abierto. En este periodo se introduce la figura de enterramiento
controlado de los residuos como “unico” medio de neutralizacion de los mismos en la

modalidad de relleno sanitario.

Pero el aspecto mas importante de este periodo fue la consolidacion de la
preferencia de las empresas por acciones como personas prestadoras del servicio publico

de aseo, de tal forma que la prestacion directa por los municipios muté en la creacién de
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la figura de Empresa Industrial y Comercial del Estado, asi como en la aparicién de

empresas privadas prestadoras del servicio de aseo.

Estas “personas prestadoras” entraban en un régimen de libertad regulada de tal
forma que el Estado, mediante una institucionalidad especifica, definiria la regulacion
tarifaria y operativa que regiria la prestacion del servicio, y los oferentes competirian
mediante sus propuesta de oferta, para hacerse a la prestacion en determinado municipio,
0 area municipal (cuando se tratase de areas de servicio exclusivo), o de acaparar la
mayor cantidad de usuarios del servicio a ser entendidos desde ahora como clientes de la

empresa.

La gran narrativa hegemonica derivada de este periodo los constituye la creencia
de que la eficiencia y calidad del servicio de aseo (y en general de los servicios publicos)
se encuentra no en la prestacion monopdlica estatal, sino en el concurso de terceros bajo

leyes de competencia.

Estos terceros como se dijo anteriormente hacen parte de otra narrativa
hegemonica alineada con la anteriormente expuesta: son las empresas por acciones las
figuras mas “eficientes” y adecuadas para prestar los servicios publicos. Lo que de plano
restringia otras figuras legales de personas prestadoras tales como los municipios de
manera directa, o las comunidades organizadas, dejandoles aquellos contextos
municipales que no son atractivos econémicamente para las empresas por acciones y el
mercado de prestacion del servicio publico de aseo, tal y como lo manifiesta el Ministerio
de Minas y energia por la controversia con recicladores sobre “personas prestadoras de
servicios publicos” cuando afirma que el numeral 15.4 de la ley 142 de 1994 al definir que
las comunidades se podran organizar para prestar servicio publico en municipios de

menos de 8000 suscriptores...

(...) lo que hace (...) es reconocer una realidad, consistente en que no en todas las
zonas del pais habrd interés de los particulares en prestar los servicios publicos porque
no existe el mercado suficiente para prestarlos, por lo que el Estado pretende aprovechar
las estructuras sociales existentes en las realidades municipales y rurales para que ellos
sean los gestores con el apoyo del Estado a través de sus diferentes entidades en la
prestacion de los servicios publicos. (Ministerio de Minas y Energia citado por Corte

Constitucional en Sentencia C 741 de 2003, Intervenciones)
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La exclusion de personas prestadoras de servicios publicos diferentes a las
“empresas por acciones “ no solo se dio desde grandes directrices de politicas contenidas
en las leyes y decretos nacionales, sino también se materializ6 en los requisitos técnicos
econdémicos y de experiencia en las licitaciones publicas para concursar por la prestacién

del servicio. Esto serd abordado en capitulos posteriores.

Este periodo cuenta con importantes avances derivados del ejercicio mismo de la
prestacion del servicio y sus aprendizajes; de alli que el marco normativo se enriquezca
significativamente en aspectos técnicos y financieros, que reflejaban a su vez una mayor
aprehensién e informacion de lo que significaba la prestacion del servicio por parte de los
entes reguladores; aunque frente a este respecto valga decir que han sido las empresas
(publicas, privadas o mixtas) quienes han tenido un real conocimiento de las
particularidades operativas y economicas de la prestacion del servicio, y ello ha
redundado en que la busqueda de eficiencias mediante la competencia de oferentes no
haya dado los resultados econémicos esperados, que si aquellos relativos a la cobertura y

frecuencia de prestacion de la recolecta de residuos.

De hecho la regulacion tarifaria por un sistema de precio techo pretendié que las
empresas prestadoras compitieran ofreciendo economias a los usuarios por debajo del
precio maximo fijado por la autoridad regulatoria; pero dada la naturaleza misma del
servicio, y las relaciones oligopdlicas de las empresas prestadoras, les fue posible
acogerse al precio techo, y que la tarifa de aseo no reflejara los costos reales de

prestacion del servicio.

Dado que en un principio se pago por tonelada recolectada y dispuesta, y aun
cuando se implemento el area limpia como criterio de cumplimiento del servicio, este
modelo encontré en la produccién de basura, y no en su reduccion, su rentabilidad, siendo
un modelo contrario a toda orientacion ambiental y sostenible frente al maneo de

residuos.

Ello desestimulé toda iniciativa publica por implementar alternativas a la
disposicion final tales como el reciclaje como forma de aprovechamiento de residuos,

quedando este en mano de la cadena de valor del reciclaje iniciada por los recicladores.
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El modelo de manejo de residuos, no ha garantizado practicas de segregacion de
residuos en la fuente de produccion entre otros aspectos porque no hay incentivo para
ello. De hecho, la inexistencia de habitos de separacion en la fuente (ni de iniciativas
reales que los promovieran) es una de las evidencias de un modelo que no asigna
responsabilidades a ningln actor de la cadena de manejo de residuos, salvo asegurar

“area limpia” por parte de las empresas de aseo.

La logica econdmica de remuneracion de este servicio permite ratificar esta
afirmacion. Los costos de recoleccion, transporte y disposicién final son transferidos a los
usuarios mediante una tarifa mensual, esta tarifa es diferente para sectores domiciliarios
y sectores comerciales e industriales; quienes a su vez se dividen en gran productor y
pequefio productos de residuos. Y es asi como en Bogota, asi como en la mayoria de los
municipios, los operadores de transporte y recoleccion de basuras no deben pagar al
municipio por la disposicion final en el relleno sanitario, estos costos van incluidos en la
tarifa de aseo y se le cargan a los suscriptores del servicio. De esta forma no hay un
incentivo real para disminucién en la produccién de residuos para el proveedor del
servicio de colecta, y por tanto no hay incentivos para el aprovechamiento. En este circulo
vicioso tipologizado por Sheinberg (2012), la cantidad que se dispone en relleno se
convierte en unidad de medida para los balances de masas de residuos en la ciudad, y el
negocio reside en establecer unos costos promedio “por arriba” de los costos reales y
proyectarlos como tarifa techo; mas residuos no implican para el operador de aseo ningun
costo en la disposicién final, por tanto no hay ningun interés en buscar alternativas al

enterramiento controlado. Estos costos se le cargan, como se dijo al suscriptor.

De manera arménica con la nocién antes presentada de "factores promotores (0
controladores) de las politicas" (policy drivers), se podria decir que la forma en que los
residuos se han problematizado desde las administraciones nacionales y municipales, ha
respondido a factores relacionados con la salud publica, pero sobretodo por factores

financieros de sostenibilidad y/o rentabilidad econémica de la provision del servicio.

Esta situacion estd ligada a la poca importancia que tienen los factores
ambientales en la ecuacién, en la revista ANDESCO # 24 se advierte sobre el
desincentivo que representaria el aprovechamiento de residuos si se tratase del
mantenimiento de las economias de escala derivadas de la actividades de recoleccion,

transporte y enterramiento de basuras tal y como se ha hecho hasta ahora.
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Desde la perspectiva del operador del servicio de recoleccion de residuos
ordinarios se debe tener en cuenta el efecto de la disminucién de los residuos que
se presentan para recoleccién. En efecto, el costo de recoger una tonelada esta
directamente relacionado con el tiempo de cada uno de los viajes, y si la cantidad
de residuos que se presenta es cada vez menor, el costo unitario de recoger una

tonelada serd necesariamente superior. (ANDESCO 2012, p.52)

El modelo aun hoy mantiene esta l6gica en su estructura, que se puede reflejar en
la siguiente premisa: a mas basura recolectada, transportada y enterrada menos costo

para los usuarios.

Por ello, pese a las alternativas constitucionales de organizacién comunitaria para
la prestacion de servicios, (Organizaciones autorizadas) la ley que regula la prestacion de
servicios publicos en Colombia y los decretos reglamentarios del servicio de aseo, han
privilegiado mediante los condicionantes técnicos a cumplir, la figura de empresas por
acciones como prestadoras de servicios publicos y su escogencia por licitaciéon en el caso

de areas de servicio exclusivo.

Estas decisiones invisibilizaron por décadas otras formas de manejo de residuos,
asociadas al aprovechamiento, y agenciadas por sectores informales como lo son los

recicladores.

Estos han aparecido paulatinamente en la agenda politica, ello debido a dos
factores: las acciones de exigencia de derechos que desde una perspectiva de inclusion
social han obligado a autoridades distritales y nacionales a “ver” y “reconocer’ la
existencia de los recicladores, y la segunda a las crisis sanitarias del modelo de
enterramiento controlado de residuos, que han demostrado la necesidad de implementar
“alternativas” a la disposicion final, entre ellas el reciclaje, que en términos practicos no

necesariamente implica reconocimiento de recicladores.

Por esta razén y como se vera en el tercer capitulo la accion de exigencia e
incidencia en politica publica de los recicladores, marca la cuarta etapa de la historia del
servicio de aseo, y empieza en 2002 teniendo su punto culmen la coyuntura actual del

manejo de residuos en el pais.
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2.3. Segunda parte del segundo capitulo: El servicio
de aseo en la ciudad de Bogota (1994 — 2011)

El marco normativo anterior ha tenido una relacion directa con la evolucion de la
prestacion del servicio de aseo; en ocasiones, la realidad bogotana de produccion y
manejo de residuos ha dado la pauta para normativa nacional, la mayoria de las veces,
las orientaciones de politica se ven reflejadas en los esquemas de prestacion del servicio
en el Distrito. Y dado que este ha sido el escenario de controversia y polarizacion sobre el
servicio publico, el aprovechamiento y reciclaje de residuos y el rol de la poblacion
recicladora, se hace preciso ahora retomar la evolucion histérica del servicio de aseo en
Bogota, con su normativa local, los planes programas y proyectos que la han
materializado, asi como los hitos operativos del mismo. Al igual que en la seccion anterior,
es estratégico presentar una linea de tiempo que permita ver la evolucion de la normativa

distrital asi como de los planes programas y proyectos que la materializan en la realidad.

2.3.1 Periodos de transicidn del servicio publico de aseo en
Bogota

Tabla 2 Periodos de transicion del servicio publico de aseo en Bogota

Periodo | Evento Objetivo Resultado

Creacion y Establecer una entidad publica | Servicio de aseo formal y Estatal
operacion de la de aseo que garantice una
EDIS, empresa adecuada prestacion al
publica y Distrito. Inicialmente, aseo fue

1958- | prestadora Unica financiado por los impuestos

1988 | del servicio de prediales (20%) y de industria
aseo. y comercio (5%).
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Introduccion de la
Tarifa de Aseo.

Cobrar a los usuarios los
costos reales de la prestacion
a fin de garantizar la viabilidad
econdmica del servicio.

Facturacién del aseo con el
acueducto para garantizar la
cancelacién de los dos servicios
a tiempo. Nota: En 1989, casi 20
afos después de la introduccion

1970 de la tarifa de aseo, la EAAB le
cobr6 a menos la mitad de los
usuarios por el servicio de aseo.

Decreto 888 de Declaratoria de emergencia Desarrollo de medidas
1988 | octubre de 1988, social y de servicios en la inmediatas para hacer frente a la
ciudad. urgencia sanitaria.
Establecimiento Contar con un sitio para la Operacion del relleno sanitario
del Relleno disposicion adecuada de los con las técnicas de ingenieria
1989 Sanitario de Dofia | desechos. mas modernas en este momento.
Juana
Ampliacion de la cobertura de
Reducir el &rea de prestacion | prestacién a un 100% de la
Iniciacion y de la EDIS y contratar ciudad, con un aumento en el
ampliacion del empresas privadas para cubrir | costo de aseo. Con el sistema
proceso de ciertas zonas de la Ciudad y de pago por tonelada, el Distrito
1989 — priva_lti_zacién de m_ej_orar_la cobertu_re_l, calidady | logré que la mayoria de los
1994 Servicio df? aseo ef|C|_enC|a del servicio. Nota: desecho_s presentados por
en Bogota. El sistema de retribucion a las | recoleccion fueran recogidos y
empresas privadas se bas6 en | que se generaran los primeros
"Pago por Tonelada datos sobre la disposicion de
Recogida". desechos en Bogota.
Privatizacién del Liquidar a la EDIS por altos Seleccién, mediante licitacion
servicio de aseo costos de operacién en publica, de las empresas para la
en Bogota en un comparacion con el sector prestacion del servicio de aseo,
1994- 1 100%. privado. Mediante el Acuerdo | quienes lograron un servicio de
1999 Distrital No. 41 de 1993 del calidad pero con aumentos en
Concejo de Bogoté se liquida | los costos de aseo.
la EDIS
Creacion de la Pasar ala ECSA la Actualizacion del sistema de
ECSA (la facturacion del servicio de cobro para garantizar que la
1994 Empresa aseo y acueducto para mayoria de los beneficiarios

Comercializadora
del Servicio de
Aseo),

actualizar el sistema de cobro.

también pagaran el servicio.
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Decreto Distrital Creacion de la UESP Unidad Fue la primera instancia
782 de 1994, del | Especial de Servicios municipal disefiada para
Alcalde Mayor Publicos, sus tareas gestionar la prestacion del
consistieron en administrar, servicio de aseo de manera
regular y monitorear la exclusiva.
prestacion del servicio de aseo
a nivel Distrital, agregandole lo
relativo a cementerios, hornos
crematorios, plazas de
mercados y galerias
comerciales.
Se crea en Bogota la ECSA, | Se transfiere a la ECSA la
Empresa Comercializadora del | facturacion del servicio de aseo y
Servicio de Aseo, acueducto para actualizar el
sistema de cobro.
Derrumbe de un Esta situacion demuestra la Nueva declaratoria de
millén de dependencia del distrito de emergencia Sanitaria, desarrollo
toneladas del una Unica forma de disposicion | de los Términos de Referencia
1997 Relleno Sanitario | final de residuos, y la de una investigacion que
de Dofia Juana inexistencia de alternativas de | diagnosticara e inventariara las
naturaleza publica al manejo alternativas al problema de
de residuos. residuos en la ciudad.
Prorroga de los Postergar la nueva licitacion Ampliacion del servicio para
1999 Contratos hasta la formulacion de las incluir el mantenimiento de los
nuevas politicas de aseo. espacios verdes.
Contratacion de Formular un Plan Maestro Se propuso entre otras cosas
la UT Fictchner/ para el Manejo Integral de los | que el reciclaje sea uno de los
Cidepy Desechos de Bogot4, en pilares centrales del manejo
formulacion de un | respuesta a la emergencia que | integral de los desechos,
documento de se presento en el Relleno incorporandolo al servicio publico
1998 - | orientaciones de Sanitario Dofa Juana, de aseo en Bogota.
2000 Politica de aseo, causado por el deslizamiento
denominado Plan | de 800.000 toneladas de
Maestro para el desechos.
Manejo Integral
de Residuos
Solidos.
Formulacién de Definir las nuevas politicas de
los términos de aseo adoptadas por el Distrito,
2001 referencia para la | que se debe reflejar en los

contratacién del
servicio de aseo.

términos de referencia para la
siguiente licitacion.
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2002

Licitacién 001
para la
contratacioén del
servicio de
recoleccion y
transporte, por
parte de la UESP,
en Bogota

Entregar la prestacion del
servicio de aseo por 8 afios
atendiendo a la resolucion
tarifaria 151 de 2001 y a los
resultados del primer Plan
Maestro de Manejo de
residuos (2000)

Se concesiona por un nuevo
periodo el servicio de recoleccién
y transporte de residuos sélidos,
incluyendo unas rutas selectivas
para la recoleccion de material
reciclable una vez inicie
operaciones el Sistema
Operativo de Reciclaje.

El sistema de libre entrada, con
unos requerimientos financieros
inaccesibles a la poblacion
recicladora, descarta cualquier
posibilidad de su participacion en
la licitacion.

Se introduce la légica de area
limpia

Resoluciéon UESP
113 de 2002

Definir la operatividad de la
recoleccion de materiales
reciclables.

Define que El servicio de
recoleccion selectiva domiciliaria
o de residuos aprovechables
serd realizado por el
concesionario de aseo, mediante
un sistema manual o
mecanizado, con vehiculos
apropiados e independientes a
los del sistema de recoleccion de
residuos no aprovechables, en
las zonas de reciclaje en que se
ha dividido la ciudad

Accion de tutela
interpuesta por
Nohra Padilla y
Silvio Ruiz en
representacion
del la ARB contra
la UESP, debido
al proceso
licitatorio 01 de
2002 (RBL).

Detener la licitacion por
considerar que vulnera entre
otros el derecho al trabajo de
los recicladores en Bogota

La ARB considero que se habian
vulnerado sus Derechos
Fundamentales al debido
proceso, a la igualdad, al trabajo
y a la actuacién de buena fe por
la apertura y contenidos de la
Licitacion Publica para el servicio
de RBL.
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Formulacién del | Con base en las orientaciones | EI  resultado final era Ia
Sistema del PMIRS se buscaba | formalizacion  (transformacion)
Operativo de | disminuir los volimenes de | total de la cadena de reciclaje,
Reciclaje  SOR, | residuos solidos que estarian | mediante el establecimiento de
por parte de la | llegando al Relleno Sanitario | infraestructuras de naturaleza
UESP. Dofia Juana, mediante el | pablica alternadas con privadas.

mejoramiento del | Esta propuesta no fue
funcionamiento de la cadena | desarrollada, pero muté en el
del reciclaje Programa Distrital de Reciclaje
en 2006.
Cadigo de Los (Arts. 83y 84) convierten | Como medida punitiva castiga el
Policia de en un deber la separacion en trabajo de los recicladores pero
Bogota, Acuerdo | la fuente de los residuos resulta inefectiva garantizado la
79 del Concejo de | solidos aprovechables, y se adecuada presentacion de los
Bogota prohibe la actividad del residuos por parte de Ila
reciclaje en el espacio publico. | ciudadania
Convenio UESP — | Se realiza un primer Este estudio arrojo la existencia
DANE: acercamiento cuantitativo a la | de 8.479 recicladores asentados
caracterizacion poblacién recicladora en la y el total de personas que
poblacion ciudad, si bien no se trata de dependian de esta actividad es
recicladora en un censo arroja importante de 21.676, promediando el
Bogota informacion para la toma de ndmero de integrantes por hogar
decisiones sobre esta en 5. (Pg 10 DANE 2003).
poblacion.
Decreto 510 de | Derivado de la sentencia 355 | No da cumplimiento a la
2003, de la|de 2003, que declara | sentencia c 355 de 2003 en tanto
Alcaldia Mayor de | inexequible el Art. 98 de la ley | solo regula la circulacion de los
2003 Bogota 769 de 2003, este decreto | Vehiculos de Traccidon Animal en

reglamenta el transito de los
vehiculos de tracciéon animal
(registro, requisitos,
restricciones, multas y
sanciones, y acreditacion).

términos de vias, horarios y
condiciones de circulacion

Sentencia T-724
de la Corte
Constitucional,
frente a las
acciones de tutela
instauradas por la
ARB a la licitacion
001 de la UESP

Se reconocen como Vélidos
los argumentos del gremio de
recicladores para cuestionar la
primera licitacién del servicio
de aseo, por su caracter
excluyente e inconstitucional.

Esta sentencia exhorta
también al Concejo de Bogota,
para que incluya acciones
afirmativas a favor de los
grupos marginados 0
discriminados de la ciudad.

Frente a la imposibilidad de dar
marcha atras a una concesién ya
asignada, la sentencia sienta un
precedente. Concede el amparo
a los derechos fundamentales de
los recicladores y previene a la
UESP para que en futuras
ocasiones incluya  acciones
afrmativas a favor de los
recicladores de Bogota, cuando
se trate de la contratacion de los
servicios de aseo.
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Acuerdo 114 del | En respuesta a la sentencia t | Iria de la mano del decreto

Concejo de
Bogota 2003

724, el Concejo de Bogota

desarrollo este acuerdo,
buscando impulsar en las
entidades distritales el

aprovechamiento eficiente de
residuos solidos, y su nexo
con las organizaciones de
recicladores.

distrital 400 pero se concretaria
hasta 2007 con el acuerdo 287
de acciones afirmativas a favor
de la poblacion recicladora.

2004

Acuerdo 250 del
Concejo de
Bogota

Se oficializ6 el Sistema
Operativo de Reciclaje (SOR),
integrado por la politica de
seleccion en la fuente,
reciclaje y disposicion final de
residuos sélidos, por la politica
sobre los derechos y la
promocion de los Recicladores
de Bogotd y por la politica
sobre la cultura ciudadana
sobre el reciclaje.

Plan de desarrollo

Incluye el Proyecto 245 —

Este fue reformulado dos afios

2004-2008 Programa Distrital de Reciclaje | mas tarde y defini6 como

“Bogota sin - componentes:  educacion en

indiferencia” separacion en la fuente, ruta
selectiva, centros o parques de
reciclaje e inclusion social a
recicladores de oficio.

Decreto Distrital | Definiciébn de lineamientos de | EI Plan de  Ordenamiento

190 Ordenamiento Territorial que | Territorial POT  definié las

cobijaban al servicio publico
de aseo

infraestructuras  que  debian
desarrollarse para cada proceso
gue componia el Servicio Publico
de Aseo, incluyendo el
aprovechamiento

Resolucién 132
de 2004

Se adopta el Plan de Gestion
Integral de Residuos Solidos

La ciudad conté con su primer
instrumento de planeacion del
manejo de residuos.

Decreto 400 de
2004, Alcaldia
Mayor de Bogota

Por el cual se impulsa el
aprovechamiento eficiente de
los residuos sélidos

producidos en las entidades
distritales"

Este  decreto instauro la
separacion de residuos en las
entidades publicas y su entrega
del material reciclable a las
organizaciones de recicladores,
fue reforzado dos afios més tarde
por la directiva 009 de 2006
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2005 Convenio marco | Convenio para la formacion y | Si bien esta inscrito dentro del
de cooperacion | el acompafiamiento en el | Programa Distrital de Reciclaje
SENA UAESP | trabajo a recicladores. se menciona aqui pues se
078 convirtié en plataforma de una de
las acciones mas solidas
desarrolladas por el gobierno a
favor de los recicladores.
2006 Decreto 320 de | Se adopté el Plan Maestro | Se elaboré un documento guia
2006 para El Manejo Integral de | de politicas de mediano y largo
Residuos Sdlidos PMIRS plazo articulado a otros servicios
publicos y al Plan de
Ordenamiento Territorial.
Directiva 009 de | Adopta la modalidad de apoyo | Exige a las entidades del
2006 directo a las organizaciones de | gobierno distrital la elaboracion
recicladores por parte de las | de un Plan de Accion Interno
entidades del Distrito. PAI, dirigido al establecimiento
de esquemas de reciclaje y
entrega de residuos a las
organizaciones de recicladores.
Acuerdo 257 del En el marco de la Debe garantizar la prestacion
concejo de reestructuracion institucional coordinacién,  supervision y
Bogota del distrito la Unidad Ejecutiva | control de los servicios de
de Servicios Publicos, se recoleccion, transporte y
transforma en la Unidad disposicion final, reciclaje vy
Administrativa Especial de aprovechamiento de residuos
Servicios Publicos (UAESP), sélidos, la limpieza de vias y
areas publicas, los servicios
funerarios en la infraestructura
del Distrito y servicio de
alumbrado publico
2007 Acuerdo 287 de | “Por el cual se establecen | Finalmente el Concejo de Bogota

2007

lineamientos para aplicar las
acciones afirmativas  que
garantizan la inclusién de los
recicladores de oficio en
condiciones de pobreza vy
vulnerabilidad en los procesos
de la gestién y manejo integral
de los residuos sdlidos”

acata lo sugerido en la sentencia
T-724 de 2002, con relacién a
reglamentar las acciones
afrmativas a favor de la
poblacién recicladora

Decreto 620 de la
Alcaldia Mayor de
Bogota

Mediante el cual se adoptaron
las normas urbanisticas y
arquitectonicos para la
regularizacion y construccion
de las infraestructuras,
equipamientos y mobiliario
urbano vinculados al Sistema
General de Residuos Sélidos

Mas adelante seria
complementado con el decreto
456 de 2010, siendo este materia
de tensién entre recicladores,
bodegueros y el Distrito.
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Plan de desarrollo | Proyecto 584 “Gestién Integral | Este reorientaria al Programa

distrital “Bogota
positiva”

de Residuos Sélidos para el
Distrito Capital y la Region”,

Distrital de Reciclaje

2004/ Programa Distrital | Iniciado en 2004, como el | Se convirtid en repositorio de las
de Reciclaje proyecto 245 del plan de | iniciativas relacionadas con el
2011 desarrollo Bogota si | aprovechamiento y con la
Indiferencia, se extendié hasta | poblacion recicladora.
2011.
2010 Licitacién Publica | Por medio de la cual se busco

No. 001 de 2010
en Bogota
Relleno Sanitario
de Dofla Juana

contratar la modalidad de
concesion Administracion,
Operacion y Mantenimiento
Integral del Relleno sanitario
Dofia Juana de la ciudad de
Bogota.

Solicitud de
incidente de
desacato
interpuesta por
Nohra Padilla
Herrera, en
representacion
de la Asociacion
de Recicladores
de Bogota,
frente al
incumplimiento
de la Sentencia
T724 de 2003, en
relaciéon con la
Licitacion
Publica No. 001
de 2010

Se argumento que dicha
licitacidon no incluia las
directrices definidas por la
sentenciat 724 de 2003 con
relacion al desarrollo de
acciones afirmativas a favor
de la poblacion recicladoray
su inclusién en el manejo
publico de los residuos
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Auto 268 de 2010

Se dio la razén a los

de la Honorable

recicladores y se ordend _a la

Corte
Constitucional

UAESP establecer criterios de
habilitacién y de calificacién de

las propuestas, de tal forma
que como Requisito
Habilitante los proponentes se
deban presenten conformados
con una organizacién de
sequndo nivel de recicladores
de Bogota. Y que como
Criterios de Calificacién se de
participacion accionaria de la
organizacion de seqgundo nivel
dentro del proponente, asi
como la vinculacion de mano
de obra recicladora en dicho
aprovechamiento.

2010

Decreto Distrital
456 DE 2010 de
la Alcaldia Mayor
de Bogota

Decreto complementa el Plan | Su  aplicacion  practicamente
Maestro para el Manejo eliminaba al 90 % de las bodegas
Integral de Residuos Sdélidos de la ciudad, se inicia una pugna
mediante la adopcidn de las por el derecho al trabajo y la
normas urbanisticas y defensa de la cadena de valor
arquitectonicas para la del reciclaje.

implantacion y regularizacion
de bodegas privadas de
reciclaje de residuos so6lidos
no peligrosos, no afectas al
servicio publico de aseo, en el
Distrito Capital.

Convenio UAESP
—Universidad
Javeriana para el
desarrollo del
Censo de
recicladores de
Bogota

Este censo cobij6 no solo a Arroj6 un resultado de 11.104
recicladores sino también a recicladores de oficio y 1.266
bodegas de reciclaje bodegas.

2011

Apertura de la
Licitacién Publica
001 de 2011 por
parte de la
UAESP, en
Bogota

Por la cual se concesiona “(...) bajo la figura de Areas de Servicio
Exclusivo, la prestacién del servicio publico domiciliario de aseo en
la ciudad de Bogota D.C. — Colombia, en sus componentes de
recoleccion, barrido, limpieza de vias y areas publicas, corte de
césped, poda de arboles en areas publicas y transporte de los
residuos al sitio de disposicién final y todas las actividades de
orden financiero, comercial, técnico, operativo, educativo y
administrativo que ello conlleva”
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La representante
de la Asociacién
Cooperativa de
Recicladores de
Bogota (ARB),
instauré ante la
Corte
Constitucional
una solicitud de
cumplimiento de
la sentencia T-
724 de 2003 y
del Auto 268 de
2010,

Considero que la licitacion 001 de 2011 no respondia a las
orientaciones contendidas en las sentencias antes
mencionadas respecto alainclusién de poblacion recicladora.

Se expide el Auto

Mediante el cual se le da la razén a los recicladores, se deja sin

275 de 2011 por

efecto la licitacién en cuestién, v se pide a la alcaldia mayor en

parte de la
Honorable Corte

cabeza de la UAESP, que el desarrollo de las acciones afirmativas
a favor de esta poblacién redunde en su reconocimiento y

Constitucional

remuneracién como prestadores del servicio publico de recoleccién

transporte y aprovechamiento de residuos. Se exhorta a la CRA a
que esto se vea reflejado en la formula tarifaria en revision.

(Parra 2016)*?

12 Cuadro elaborado por Parra 2016, basado en “tabla de Impacto del Plan Maestro en el Reciclaje
Popular” (Silvestre 2004)
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2.3.2 Evolucion del servicio de aseo

En la siguiente seccién se describirdn generalidades de cdmo ha funcionado el
servicio de aseo publico, y cémo se fueron dando importantes cambios a medida que los
residuos generados en la ciudad aumentan y se imponen nuevos retos y desafios para la

sostenibilidad del modelo imperante.

A manera de antecedentes es preciso retomar diciendo que dos hechos claves se
dieron en la década de los noventa para el servicio de aseo en Bogota: se terminé de
consolidar un modelo de privatizacion en 1994 que cubria toda el area urbana de Bogota,
liquidando la Empresa Distrital de Servicios Publicos (EDIS); y en 1997 el derrumbe del
Relleno Sanitario Dofla Juana (RSDJ) cuestiona el modelo implementado hasta el
momento, y surge la necesidad de contar con una politica orientadora que establezca un

cambio.

2.3.2.1 El proceso de Privatizacion del servicio de aseo

El gobierno Distrital justificado en la crisis sanitaria de 1988 y la declaratoria de
estado de emergencia social, sanitaria y de servicios publicos en la ciudad, tomé la
decision de privatizar la recoleccién y transporte de residuos ante los problemas de
eficiencia de la EDIS. Estos cubrieron entonces el 40% del servicio en la ciudad. Segun
Silvestre (2004) La magnitud de las fallas en la prestacion del servicio lleg6 a tal extremo,
que el Alcalde Mayor de Bogota expidié el Decreto 888 de octubre de 1988, declarando
una emergencia social y de servicios en la ciudad por el mal estado de higiene urbana.
Una situacion semejante ocurrio en 1991, lo que justifico la ampliacién del area de

prestacion de los privados al 60% del area de la ciudad.

Para 1989 se culmina el proceso de cierre de los botaderos a cielo abierto en la
ciudad, y empieza a funcionar como alternativa para la disposicion final el Relleno
Sanitario de “Dofia Juana”. El cambio a esta modalidad de disposicion final significo la

definitiva expulsién de los recicladores que vivian en los vertederos, a las calles,
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incrementando asi la presion por la recuperacion de los residuos reciclables dispuestos en

espacio publico, no solo entre recicladores sino también con los operarios de la EDIS.

Desde los origenes de la empresa, los operarios de la EDIS encontraron en la
recoleccién de residuos sélidos reciclables un buen complemento a sus ingresos; pese a
las dificultades que esta actividad generaba para la recoleccién por el tiempo que
consumia y no obstante el que la empresa le prohibiera a los trabajadores reciclar, hasta
la liquidacion, ellos nunca abandonaron esa practica, convirtiéndose en un competidor
poderoso para los recicladores populares de entonces; segun Parra (2010) incluso
algunos recicladores recuerdan a la EDIS con profunda amargura: “fue una guerra la que

tuvimos con ellos por el reciclaje” recuerda un reciclador de Usaquén.”

No obstante segun Pinzén (2005) también hay evidencia de un importante proceso
de acercamiento del sindicato de trabajadores de la EDIS con la poblacion recicladora
organizada, dirigido a la resolucién de los conflictos por el material y brindar algtiin apoyo
organizativo, los representantes de las nacientes organizaciones de recicladores si bien
aceptan la invitaciéon insisten en que los operarios deben dejar de “reciclar” pues ellos
tienen su sueldo como trabajadores, y al hacerlo le quitan “el pan” a los recicladores.
Como se dijo anteriormente, los trabajadores de la EDIS nunca acataron esta sugerencia;
a manera de adelanto es importante decir que los problemas derivados de estas practicas
por parte de los operarios de la EDIS en términos de “eficiencia” en la recoleccion de

basuras, llevaron a que en la licitacion del 94 se prohibiera a los consorcios el reciclaje.

Inicialmente, durante esta transicion, se le asigno a la EDIS la zona mas amplia de
prestacion, dicha distribucion se reajusté en parte por la crisis sanitaria del 91, que
guardaba correlacion con los resultados del “periodo de prueba” o competencia entre
privados y publico. Las comparaciones entre las entidades de prestacion del servicio de

aseo observo factores tales como

“(...) el costo por tonelada de basura recolectada y dispuesta en el Relleno
Sanitario, la cobertura del servicio, el equipamiento tecnoldgico en relacion con la
eficiencia del servicio entre otros; [...] La EDIS no estaba en condiciones de
prestar un servicio de aseo equivalente, en calidad y eficiencia, al logrado por sus
competidores, debido no sélo a las altas tasas de inoperatividad por la

obsolescencia de sus equipos, sino porque contaba con un mayor numero de
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empleados y un menor numero de equipos que las empresas del sector privado”.
(Parra 2010)

Jaime Castro, el entonces alcalde se pronuncié ratificando esta situacion de crisis sefial6

que:

"(...) los bogotanos financiamos el servicio como usuarios y como contribuyentes y
pagamos cada dia mas sin que por ello el servicio mejore. Por el contrario,
empeora. Por ese motivo dijo que la supervivencia de la EDIS esta afectando a
todos porque a mas de lo que ahora le giramos, nos tiene una factura reservada
cada dia mayor. Eso sin contar los costos que generan las jornadas de
emergencia que realiza en los ultimos dias el Dama con cargo a sus propios
recursos. Asegurd también que la grave situacién de la Edis y el mal servicio que
presta es consecuencia de la burocratizacion, el desgrefio administrativo y la
corrupciéon que acabaron con ella. Inevitablemente debe desaparecer... se
equivocan quienes creen que se puede salvar con una restructuracion
administrativa, la inyeccién de nuevos recursos o el retiro de todos o parte de sus
servidores. La aplicacion de ese tipo de férmulas no ha producido resultados

satisfactorios” (El Tiempo, noviembre 24 de 1993)*3

En Bogota entonces, prim6 el "factor salud" tratando de responder al reto de
mantenimiento de buenas condiciones de salud en la ciudad. bajo el esquema de una
empresa publica que debia organizar y amplia la recoleccién, teniendo fondos publicos y
luego tarifarios para financiarse, pero ante la evidente falta de eficiencia, y guiados por la

ley 142 de 1994 se le entrego a los privados.

“En el ano 1993, ante una huelga de los empleados de la EDIS que dejé al 60%
de Bogota sin recoleccioén, el Distrito decidié contratar de urgencia a la Fundacion
Social para prestar el servicio de aseo en varias zonas de la ciudad. Para esta

labor, la Fundacion Social subcontraté a ARB, que pasé6 asi a proveer el servicio

13 “Edis debe desaparecer, insiste el alcalde”; Periddico El Tiempo 24 de noviembre 1993.
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de recoleccién a alrededor de 3.000.000 de personas. ARB presto este servicio por
ocho meses hasta que en junio de 1995, ante el continuo declive de la EDIS”

(Terraza y Sturzenegger 2010, p.32).

Esta informacién es retomada por el Estudio Nacional de Reciclaje (2010), en el
cual se afirma que entre 1994 y 1996 y como accion de apoyo a la crisis de manejo de
basuras determinada por la transicion de liquidacion de la EDIS y establecimiento del
sistema privado de recoleccién, transporte y enterramiento de basuras, el distrito contrato
con la ARB con el soporte econémico e institucional de la Fundacion Social, multiples
rutas que prestaron los servicios de de recoleccion y transporte de residuos, en zonas de
las localidades de Kennedy y Ciudad Bolivar. “Esta experiencia demostrd que era posible
implementar un sistema de contratacion mixto entre empresas privadas, entidades

publicas y las organizaciones de recicladores” (Aluna Consultores 2010, p.32).

Asi mediante el Acuerdo Distrital No. 41 de 1993 del Concejo de Bogota termina
liquidandose la EDIS. Se asumen las reorientaciones de la nueva Constituciéon Nacional
relativas a la prestacion de servicios publicos, y teniendo como referencia la experiencia
tanto de la EDIS como de los privados en la prestacion del servicio de aseo, el Distrito
abre en 1994 la licitacion publica para contratar operadores privados que presten el
servicio de aseo en la ciudad de Bogota. Con esta licitacion se amplia la cobertura del

servicio a la totalidad del perimetro urbano de Bogota y se privatiza el 100% del servicio.

Para esta licitacion se complementé el mecanismo de retribucion de pago por
tonelada transportada con la exigencia de pago por area limpia garantizada, lo que fue un

avance para mejorar el servicio publico de aseo.
Los componentes del servicio de aseo contemplados en esta licitacion fueron:

Recoleccion y transporte de residuos solidos
Barrido de barrios y vias publicas

Programas de limpieza especial

S

Recoleccion de escombros clandestinos y de particulares

Mediante el Decreto Distrital 782 de 1994, del Alcalde Mayor crea la UESP Unidad
Especial de Servicios Publicos, como cuerpo institucional para administrar, regular y

monitorear la prestacion del servicio de aseo a nivel Distrital, agregandole lo relativo a


http://server.allworksolutions.com/~comunica/brl/Anexos2/3-%20Acuerdo%20Distrital%20No%2041%20de%201993.pdf
http://server.allworksolutions.com/~comunica/brl/Anexos2/4-%20Decreto%20Distrital%20No%20782%20de%201994.pdf
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cementerios, hornos crematorios, plazas de mercados y galerias comerciales. Este mismo
afio, y ya desde los privados se crea en Bogota la ECSA, Empresa Comercializadora del
Servicio de Aseo, esta entidad se encargo de la facturacion del servicio de aseo y

acueducto, y era de naturaleza privada.

Es preciso decir que si bien la ley 142 de 1994 habia establecido la opcion de
areas de servicio exclusivo, estas no se habian perfeccionado tarifaria ni operativamente;
no obstante Bogota se zonifica para la recoleccién de basuras y este hecho confirma la
relacién de incidencia mutua entre las politicas distritales y las nacionales en este campo,
al punto de ser reconocido por el ex comisionado de la CRA, Diego Fernandez (2009),
como una “experiencia” de aplicacion de la figura de areas de servicio exclusivo, que
aportd a los reguladores de la CRA en su tarea de consolidacion de la normativa afin a
esta modalidad de prestacion del servicio. La distribucién zonal se realizé de la siguiente

manera:

Tabla 3 Zonificacion de Bogota para recoleccion de basuras

Zona Localidades pertenecientes a la zona

Zona 1 Usaquén y Suba

Zona 2 Engativa y Fontibon

Zona 3 Chapinero, Barridos Unidos, Teusaquillo, Santa fe y la Candelaria.

Zona 4 Los Matrtires y Puente Aranda.

Zona 5 Tunjuelito, Bosa y Ciudad Bolivar.

Zona 6 Antonio Narifio, Rafael Uribe. San Cristébal y Usme.

Zona 7 Kennedy.

Las anteriores zonas fueron adjudicadas de la siguiente manera:

- Zona 1y 3: Ciudad Limpia y Patégenos.

- Zona2y7:Lime

- Zona 4y 6: Aseo Capital

- Zona 5: Aseo Total, Rescatar, Corpoaseo total.

- Adicionalmente, el consorcio Ciudad Limpia fue elegido como responsable Unico

de la recoleccion de desechos hospitalarios.
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Los contratos inicialmente tenian una duracién de 5 afios y fueron prorrogados dos
veces, aumentando 3 afios y 11 meses el tiempo de los mismos, por lo que finalizaron en
septiembre de 2003. En la prérroga de 1999 se incluye una nueva obligacion, el
mantenimiento de las areas verdes en las vias publicas. Como hecho significativo y dada
la experiencia con la EDIS, se prohibié a los consorcios reciclar, para que esta actividad
no tuviera incidencia en el proceso de recoleccién de la basura. Esto marcdé un hecho
significativo en la relacion con la poblacion recicladora, en tanto se quitd “parcialmente” la
presion por el material reciclable, pues los operarios del aseo no podian llevarselo
(legalmente); aunque una nueva presion aparecio: al tener que garantizar area limpia y
ante la falta de practicas de separacion en la fuente, los operarios de la ruta de
recoleccion de basuras tenian la instruccion de recoger todas las bolsas de basura,
evitando los regueros, algunos de los cuales eran el producto de las practicas de
recuperacion de la poblacion recicladora, por ello y segin muchos recicladores, los
consorcios de aseo los “blanqueaban!#”’ alterando los horarios o modificando parcialmente
la misma ruta; ello les exigio a los recicladores modificar sus estrategias de recuperacion,
desde el establecimiento de acuerdos de entrega con el duefio de los residuos hasta la
organizacién territorial por grupos familiares, en donde cada miembro era responsable de
un punto en donde se concentrarian las bolsas de basura para su recoleccién, y debia
garantizar que para cuando el camion de la basura pasara, ya todo el material reciclable

habia sido recuperado.

Segun Silvestre (2004) el balance de este primer periodo evidencié que los
consorcios privados de aseo se hicieron al servicio de “transporte y enterramiento
controlado de los residuos” con inusitado poder, en parte por la débil coordinacién, control
y regulacién de la naciente institucionalidad gubernamental en este campo, lo que les
permitié constituirse como un grupo de presion muy fuerte en las decisiones sobre el
manejo de los residuos en la ciudad. Ello se constata en la debilidad manifiesta de la
naciente UESP, pues eran muy pocos funcionarios frente a un complejo sistema de
prestacion; habia una gran carencia de informacién sobre la prestacion del servicio, tal y

como se evidenci6 en la crisis sanitaria del 97. Todos estos antecedentes hicieron que la

14 Blanquear: esta expresion se refiere en el contexto del reciclaje a pasar, recolectar las bolsas y
no dejar nada para recoger.
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entidad encargada del recaudo (la ECSA Empresa Comercializadora del Servicio de
Aseo), tuviese mas relevancia frente al control mismo de las empresas de aseo, que la

UESP misma; eran pues privados controlando a privados.

2.3.2.2 El primer Plan Maestro de Manejo Integral de Residuos Sdélidos:
Hacia una nueva politica de manejo de residuos

Después de la privatizacion del servicio de aseo, nuevamente se presenta una
emergencia sanitaria en Bogota en 1997, esta vez por el desplazamiento de 800.000
toneladas de residuos en el RSDJ. “La administracién distrital se dio cuenta de la
dependencia que Bogota tenia del Relleno Sanitario de “Dofia Juana” como uUnico lugar
para la disposicion final de residuos, con una vida util limitada, entre otros problemas mas.
Segun Parra (2010) A partir de esta tragedia sanitaria se cre6 otro importante grupo de
presién en el tema, habitantes de alrededores del relleno se conformaron en una
organizacién de hecho que desde entonces y con ayuda de varios profesionales como el
profesor de derecho Guillermo Asprilla, entablaron acciones de denuncia y exigibilidad de

derechos y compensaciones al gobierno distrital”.

Esta situacion plante6 la necesidad de formular una politica para una mejor gestion
de residuos sélidos de la ciudad, por lo que la Administracién Distrital contrata a
Fichner/Cydep para la realizacion de un estudio para el Plan Maestro para el Manejo

Integral de los desechos de Bogota, que es entregado en el afio 2000.

En septiembre de 1998, la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos (UESP) puso en
licitacion una investigacion que resolviera la falta de informaciéon sobre la realidad de
produccion de los residuos de la ciudad, la prestacion del servicio de recoleccion
transporte y enterramiento de basuras y posibles alternativas para resolver los problemas

a proposito del manejo de residuos en la ciudad

Este estudio demor6 cerca de dos afios en brindar resultados. Dentro del estudio
realizado se destacan aspectos a mejorar dentro del servicio publico de aseo. Uno de

estos elementos es el tema de la distribucién de los ingresos recibidos via tarifaria.
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Desde 1994 los ingresos percibidos por la tarifa de aseo se distribuyeron entre
los costos de funcionamiento del relleno 13% y el componente RBL (Recoleccion,
barrido y Limpieza) 87%. Se propone la necesidad de modificar esta distribucion
y contemplar que todos los costos de los componentes del servicio de aseo
gueden cubiertos con los ingresos tarifarios, como los de funcionamiento de la
Uesp e interventorias, entre otros. (UESP, Fichtner/Cydep 2000, 3 citado en
Sylvestre 2004, p.178).

Se sugeria que con los ingresos de la tarifa de aseo cubrieran los costos de la
planeacion y control (costos de funcionamiento de la UESP y de los contratos de
interventoria), la gestibn comercial, las campafias de formacion de la cultura de la no
basura y el Fondo de Reciclaje, ademas de la operacién del relleno sanitario y la

recoleccion, barrido y limpieza.

Es preciso recordar que segun Parra (2010) el principal objetivo de esta
investigacion consistio en la identificacion de alternativas para la reduccion de la
dependencia del relleno sanitario “Dofia Juana”; para lograrlo se fij6 como principal
estrategia el fortalecimiento del reciclaje, al punto de esperarse, segun Parra (2010), que

del total de reduccion de residuos dispuestos en relleno, un 68% se debiera al reciclaje.

En el estudio se sefiala la importancia del reciclaje. Reconoce que los recicladores
han desarrollado esta actividad en beneficio de la industria y la ciudad, y han sido
marginalizados por ello. La ciudad se ahorra costos al tener que disponer menos residuos
en el relleno, alargando un poco mas la vida Gtil del mismo. La labor de los recicladores se
puede contemplar dentro del servicio publico de aseo, ya que recolectan los residuos
como si fueran otro operador, solo que no reciben pago por ello, sino por el material

vendido.

Sin embargo, a pesar del reconocimiento de la labor de los recicladores, el estudio
no consideraba que los recicladores debieran recibir un pago por la actividad que realizan.
Se consideraba que el reciclaje era econGmicamente rentable y autocosteable, por lo que
“el mayor beneficio que podria otorgarse, sin entrar a cuestionar su actual forma de

organizacioén social, seria reducirles los costos de su actividad, no mediante el subsidio,
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sino mediante un sistema que promueva la presentacion separada del material del

reciclaje” (Uesp, Fichtner/Cydep 2000c, en Silvestre 2004).

De hecho se podria decir que le apunto a un “reciclaje” sin recicladores, la
institucionalidad y los programas creados para tal fin se cimentaron en proyecciones de
rentabilidad del reciclaje altisimos e irreales, y la bisqueda de economias de escala
terminaba resolviéndose en sistemas altamente tecnificados y no en la optimizacion del

sistema de reciclaje informal pre-existente.

Si bien el estudio fue de naturaleza consultivo y no vinculante, uno de los
principales resultados de esta investigacion fue “(...) la creacién del departamento de
Prevencién y Reciclaje como oficina encargada del tema para la ciudad dentro de la
misma Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos; esta instancia formuldo en el 2001 la
primera versién de Sistema Operativo de Reciclaje SOR; cuya estructura se baso en la
proyeccion de unos altisimos indices de rentabilidad econdmica del reciclaje,
desconociendo la realidad del reciclaje popular y del circuito econémico del reciclaje. Este
error impulsé la creacion de un sin nimero de empresas (solidarias o con animo de lucro)
que pretendian encontrar en el reciclaje la tan deseada mina de oro. Se pensé que el
mercado del reciclaje ordenaria el sistema operativo y de paso rentabilizaria el servicio
publico de aseo [...] el gobierno distrital desconocié entonces la realidad del mercado del

reciclaje, sobretodo en sus eslabones informales”. (Parra 2010)

Es en la realidad misma de la cadena de valor que se entiende la ldgica
econdmica del reciclaje, factor definitivo para definir politicas de regulacién para cada uno

de los actores, como se vera en el siguiente capitulo de esta investigacion.

Ahora bien, puede decirse que este primer PMIRS fue el primer intento
gubernamental a nivel distrital por entender de manera mas profunda e integral el

problema publico de los residuos en la ciudad, de hecho

“(...) ese estudio, si bien no fue adoptado por acto administrativo alguno, orienté
buena parte de las acciones distritales entre 2002 y 2005 y fue texto de consulta
por agentes publicos y privados del resto del pais. El estudio del PMIRS del afio
2000 ha servido de referente a entidades publicas que han legislado,
reglamentado y regulado la gestion integral de los servicios publicos con particular

énfasis en las condiciones de la prestaciéon del Servicio Publico de Aseo de
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residuos ordinarios, peligrosos y hospitalarios. De hecho, parte de su contenido,
fue incorporado como obligatorio para todos los municipios del pais en el Decreto
Nacional No. 1713 de 2002.” (Documento de Soporte técnico Decreto 312 de 2006
pagina 12)

2.3.2.3 La Licitacién 001 de 2002

El segundo resultado del primer Plan Maestro para El Manejo de Residuos fue la
Licitacion Publica 001 de 2002 adelantada por la UESP, con el objeto de contratar la
“Concesion para la Recoleccion, Barrido y Limpieza de vias y areas publicas y corte de
césped y transporte de los residuos al sitio de disposicion en el Distrito Capital de

Bogota”.

Con base en dicho estudio se dividi6 la ciudad en 6 Areas de Servicio Exclusivo —
ASEs-, con el objetivo de utilizar criterios operativos en relacion con la tecnologia prevista
fundamentada en la utilizacion de vehiculos de la méas alta capacidad y barrido mecanico.

La licitacion otorgd las 6 areas de operacion en el area urbana, de la siguiente manera:

Tabla 4 Areas de servicio exclusivo entregadas en Licitacion 001 de 2002

Operador licitacién 001 de
ASE Localidades 2002

ASE 1 |Usaquén, Suba Consorcio Lime S.A. E.S.P.

Aseo Técnico de la Sabana

ASE 2 | Engativa, Fontibon
ATESA S.A. E.S.P.

Chapinero, Barrios Unidos, _ _
Consorcio Aseo Capital S.A.

ASE 3 | Teusaquillo, Santafe, Candelaria,
E.S.P.

Martires

Puente Aranda, Tunjuelito, Ciudad | Consorcio Aseo Capital S.A.
Bolivar E.S.P.

ASE 4

Antonio Narifio, San Cristobal, o
ASE 5 Consorcio Lime S.A. E.S.P.
Rafael Uribe, Usme
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ASE 6 | Bosa, Kennedy

Consorcio Ciudad Limpia
Bogotad S.A. E.S.P.

Con el establecimiento de las ASE en la ciudad de Bogota se garantizé un cierre

financiero para que cada una de ellas fuera viable y sostenible. La prestacion del servicio

de aseo presenta distintos costos de acuerdo a cada ASE, esto debido a diferentes

factores como el estado de las calles, el nimero de habitantes y los estratos

socioeconomicos, la distancia al relleno sanitario, entre otros. En la tabla x se desglosa la

generacion de residuos anual por localidad. Las localidades con mayor participacion son

Kennedy, Engativa y Suba.

Tabla 5 Participacion por localidad en la generacion anual de residuos

Participacion por localidad en la generacion anual de
residuos
No. Nombre 2001 % Participacion
1 |Usaquén 140.904 8,33%
2 |Chapinero 60.279 3,57%
3 | Santa Fe 48.037 2,84%
4 | Suba 171.487 10,14%
5 | Barrios Unidos 61.464 3,64%
6 | Teusaquillo 52.181 3,09%
7 | La Candelaria 14.004 0,83%
8 |Kennedy 210.726 12,47%
9 |Fontibén 84.765 5,01%
10 | Engativa 172.259 10,19%
11 | San Crist6bal 70.187 4,15%
12 |Usme 64.149 3,79%
13 | Los Mértires 39.758 2,35%
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14 | Antonio Narifio 32.478 1,92%
15 | Puente Aranda 144.365 8,54%
16 | Rafael Uribe 95.155 5,63%
17 | Tunjuelito 43.995 2,60%
18 |Bosa 75.534 4,47%
19 | Ciudad Bolivar | 108.808 6,44%
Total Bogota 1.690.535 100,00%

Fuente: Estudio de factibilidad técnica, econémica y
financiera para el establecimiento de un éarea de
servicio exclusivo para el servicio de aseo en el Distrito
Capital, en DTS PMIRS (2006).

Sin embargo, se establece una estructura tarifaria Gnica para toda la ciudad, ya
gue seis estructuras de tarifa generarian costos de transaccién e implicaria que usuarios
pertenecientes a un mismo estrato pagaran tarifas distintas. Para manejar el tema de los
superavits y déficits de las ASEs se acoge la metodologia de “precio techo” introducida
por la regulacion tarifaria, donde se establece un valor maximo a pagar por el servicio en
cada 4rea. En esta licitacion se establecié que dentro del esquema general del servicio
de aseo en su componente financiero, las tarifas resultantes del proceso licitatorio
cubrieran las actividades del componente de recoleccidn, barrido y limpieza del servicio
publico de aseo, las relacionadas con disposicién final de los residuos soélidos y el
tratamiento de lixiviados, y aquellas relacionadas con la supervision e interventoria. Se
incluyeron actividades para garantizar el area limpia tales como el corte de césped en
areas publicas. También se acogi6 el sistema de subsidios cruzados para garantizar el
cierre financiero en areas en donde la capacidad adquisitiva de sus habitantes no

garantizara el pago del servicio.

Con respecto a la inclusion de la poblacién recicladora en el pliego de condiciones
se establecié que los concesionarios seleccionados debian contratar al menos el 15% de
los operarios para la realizacién de la actividad de corte de césped, a personas en
situacion de desplazamiento y recicladores que cumplieran con el perfil establecido por el

Concesionario y escogidos de una lista de elegibles que la Red de Solidaridad Social.
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Si bien esto se abordara con mayor profundidad en el proximo capitulo es preciso
presentar en este aparte las objeciones y acciones de los recicladores en contra de esta
licitacion, pues el resultado de este caso de exigencia de derechos se convirtié en factor
de presion y transformacion de las politicas de manejo de residuos con relacion al

reconocimiento e inclusién de recicladores.

Esta licitacion fue objeto de controversia con la Asociacion de Recicladores de
Bogota quienes tutelaron sus derecho al trabajo, al minimo vital y al debido proceso entre

otros bajo el argumento segun el cual

“(...) en el Pliego de Condiciones de la citada licitacion, se establecen requisitos de
experiencia, capital, conocimiento y manejo de tiempo que "practicamente soélo los
actuales operadores podrian cumplir', ademas de no contemplar acciones
afirmativas que permitan la participacion preferencial de los recicladores de Bogota
[...] a quienes pone a competir en igualdad de condiciones con poderosos grupos
econdmicos; por ultimo, consideran la conducta de la UESP violatoria de su
derecho fundamental al trabajo, dado que las prérrogas de los cuatro contratos
iniciales y la nueva licitacion del servicio de recoleccién de basuras coarta su
posibilidad de competir y trabajar” (Corte Constitucional, Sentencia t 724 de 2003.

Hechos).

Tras dos apelaciones producto de la negacién de la tutela por parte del Juzgado
43 Penal Municipal de Bogota, D.C en primera instancia y del El Juzgado 1° Penal del
Circuito de Bogota en segunda instancia, el caso fue entregado a la Corte Constitucional
dos dias antes de asignarse la licitacion, por lo cual para cuando fall6 la Corte, ésta ya
habia sido entregada, por tanto se consideraba un hecho superado. No pudo la
corporacién incidir en dicha licitacibn pero previendo futuras licitaciones, la Corte
Constitucional dio la razon a los recicladores liderados por la ARB, y le pidié “(...) a la
Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos del Distrito Capital de Bogota o a la entidad del
Distrito que haga sus veces, para que en futuras ocasiones incluya acciones afirmativas a
favor de los recicladores de Bogota, cuando se trate de la contratacion de servicios
publicos de aseo, debido a que la actividad que ellos desarrollan esta ligada con dicho
servicio, a fin de lograr condiciones reales de igualdad y de dar cumplimiento a los
deberes sociales del Estado, y que por ningin motivo vuelva a reincidir en las omisiones

en que incurrié en la Licitacion No. 01 de 2002, respecto a los recicladores de Bogota”.
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(Corte Constitucional, Sentencia t 724 de 2003, Exhortos) También se insté al Concejo de
la ciudad a que mediante acuerdo incorporara la exigencia de desarrollo de acciones

afirmativas para esta poblacién vulnerables en futuras ocasiones.

Como resultado directo de esta sentencia, el Concejo de Bogotd expidio el
acuerdo 114 de diciembre 29 de 2003, por medio de él, buscé que las entidades distritales
desarrollaran un manejo eficiente de residuos que redundara en la adecuada separacion
de los mismos, proponiendo en su articulo 5° que “(...) para el fomento de la cadena
productiva de reciclaje, las Entidades del Distrito podran entregar el material aprovechable
a organizaciones o grupos de recicladores. (Acuerdo 114 de 2003) Mas adelante en
2007, siguiendo las solicitudes de esta sentencia, el Consejo de Bogota expidio el
acuerdo 287 “por el cual se establecen lineamientos para aplicar las acciones afirmativas
que garantizan la inclusién de los recicladores de oficio en condiciones de pobreza y

vulnerabilidad en los procesos de la gestién y manejo integral de los residuos sélidos”.

Otro hito importante de conflicto con los recicladores relativo a este periodo del
servicio de aseo Yy relacionado con la licitacion del mismo lo constituy6 la creacion de
rutas de recoleccién selectiva de residuos reciclables asignadas a los concesionarios de
aseo, y bajo criterios de economias de escala logradas mediante la implementacion de
tecnologias de recoleccion y bajo las areas de servicio exclusivo licitadas. Es asi como la
Resolucion UESP 113 de 2002 determin6 que

“(...) el servicio de recoleccion selectiva domiciliaria o de residuos aprovechables
sera realizado por el concesionario de aseo, mediante un sistema manual o
mecanizado, con vehiculos apropiados e independientes a los del sistema de
recoleccién de residuos no aprovechables, en las zonas de reciclaje en que se ha
dividido la ciudad. Este servicio se prestard con una frecuencia de una vez por
semana, la cual sustituirda una de las frecuencias de recoleccion de residuos
ordinarios y se ajustara a las necesidades del servicio de aseo, debiéndose en
todo caso continuar prestandose el servicio bajo el concepto de Area Limpia. Los
vehiculos asignados a la frecuencia selectiva o de recolecciéon de residuos
aprovechables tendran distintivos que los diferencien de los vehiculos de residuos
no aprovechables, incluyendo el simbolo internacional de reciclaje. El

concesionario del servicio de aseo deberd adecuar el grado de compactacion de
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los camiones cuando el sistema utilizado sea de compactacion, el cual debera
garantizar la calidad de los materiales en el momento de la descarga en el centro

de reciclaje.”. (Resolucion 113 de 2002)

Como resultado inmediato de la sentencia de corte constitucional t 724 de 2003, el
Distrito mediante la UAESP y en convenio con el DANE desarroll6 el primer estudio
publico sobre poblacion recicladora en Bogota. Este se denomind “El reciclaje en Bogota:
Actores, procesos y Perspectivas” (DANE-UAESP, 2003).

Si bien no se trat6é de un censo fue la primera “caracterizacion” socioeconémica de
este sector poblacién y productivo, entre sus principales y mas significativos aportes esta
una primera definicibn de “reciclador de oficioc” como aquel que deviene de la
recuperacion de residuos reciclables la mayor cantidad de su ingreso, y esta en
condiciones de pobreza y vulnerabilidad. Si bien no fue una definicion vinculante ni oficial,
si se aparto de la definicién del decreto 1713 segln la cual reciclador es toda persona
natural o juridica que realiza actividades de aprovechamiento en concordancia con el
articulo 15 de la ley 142 de 1994.

También arrojé una identificacion de diferentes niveles organizativos, y establecio
que los recicladores de oficio, organizados y no organizados, representan 18.506; de
ellos 8.479 trabajan directamente en el reciclaje y 10.027 dependen indirectamente de
esta actividad, pudiendo aumentar el nimero si se vinculan los trabajadores de las

bodegas de intermediacién del reciclaje, constitutivas de la cadena de valor del mismo.

2.3.24 El Decreto Distrital 510 de 2003.

La Secretaria Distrital de Movilidad a través de la formulacién de propuestas para
regular la movilidad de vehiculos de traccion humana y animal afect6 la circulacion de
recicladores en su ejercicio de recuperacion de residuos soélidos. La normativa que
soportd estas medidas fue el Decreto Distrital 510 de 2003 "por el cual se reglamenta el
transito de los vehiculos de traccion animal y se dictan otras disposiciones

complementarias".
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Es importante sefiala que esta normativa se dio en medio de la controversia
generada por el Codigo Nacional de Transito (Ley 769 de 2002) de entonces, que en su
articulo 98 exigia la “erradicacion de los vehiculos de traccion animal” y la sentencia de la
Corte Constitucional ¢ 355 que exigid a los municipios no “erradicar” sino “sustituir” los
medios de traccién animal. De tal forma que dicha prohibicion de circulaciéon solo era
posible cuando las autoridades municipales o distritales competentes, hayan adoptado

las medidas alternativas y sustitutivas.

La Alcaldia Mayor de Bogota en cabeza de la Secretaria de Movilidad de Bogota
de entonces, no se trazé un horizonte de sustitucidon. Al contrario mediante el Decreto
Distrital 510 de 2003 se propuso regularizar el uso y circulacién de los vehiculos de
traccién animal. Uno de sus exigencia, aquella referente a los horarios de transito, se
convirtié en un factor de “erradicacion” de los vehiculos de traccién animal del reciclaje, o
su criminalizacion por el uso indebido, pero necesario, para obtener el minimo vital por

parte de este sector poblacional.
Este decreto exigid entre otras cosas:

e Elregistro del vehiculo y la expedicién de placas y licencia de conduccion.

¢ Una carga maxima de media tonelada para vehiculos de un eje y una tonelada
para vehiculos de dos ejes.

¢ Un equipo minimo de carretera, y los medios para evitar que su carga contamine la
via.

e Las condiciones de cuidado de los animales.

¢ Dice literalmente que “(...) al tenor del articulo 96 del Acuerdo 79 de 2003 del
Cddigo de Policia los vehiculos de traccion animal no podran transitar en las horas
pico o por vias muy congestionadas ni efectuar cargue y descargue sobre vias
arterias. En cumplimiento de lo sefialado, los vehiculos de traccion animal no
podran transitar en las vias de la ciudad durante las horas pico, esto es desde las
07:00 horas hasta las 09:00 horas en la mafiana y desde las 17:00 horas hasta las
19:00 horas en la tarde.” Y llega a especificar cuales vias de Bogota coinciden con
esta caracterizacion.

e Establece las multas y sanciones que se aplicaran por el incumplimiento de estas

normas.
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En palabras de funcionarios de entonces la Secretaria Distrital de Movilidad, era
“(...) preciso que la regularizacién de la circulacién de estos vehiculos resulte en su
desaparicién en tanto son agentes de traumatismo en la movilidad y de contaminacion y

mala ocupacion del espacio publico”. (Registro filmico del autor)

Si bien esta regularizacién es necesaria en tanto se debe ordenar la movilidad en
la ciudad, era preciso entender que los vehiculos de traccion animal constituian una
herramienta de trabajo por medio de la cual estos sectores poblacionales consiguen su

minimo vital, mediante el acarreo de mercados, escombros y material reciclable.

Su eliminacién sin alternativas suponia entonces una violacion a sus derechos
fundamentales ademas de elementos de la Constitucién. Solo hasta 2010 Presidencia de
la Republica reglamento los resultados de la sentencia ¢ 355 de 2003 mediante el decreto
1666; en él le asigno a las autoridades municipales la tarea de censar los vehiculos de
traccidon animal de su municipio, hacer reservas presupuestales necesarias, e iniciar un
proceso de sustitucion de los mismos por una modalidad de carga liviana de hasta 770

kilogramos.

En 2012 el Distrito empez6 a tomar en serio la sentencia c-355 de 2003 y la
normativa de reglamentacién, desarrollando un importante proceso de sustitucién, a ser

presentado en capitulos posteriores.

2.3.2.5 El Acuerdo 79 de 2003: Codigo de Policia de Bogota

Mediante el acuerdo 79 de 2003 el Concejo de Bogota adopt6 el cédigo de policia
de Bogota, particularmente en su articulo 84 numeral 5 literalmente prohibe la fase de
recuperacién de residuos en espacio publico al afirmar que: “(...) la actividad del reciclaje
no podra realizarse en espacios publicos ni afectar su estado de limpieza. Quienes
realicen las actividades de recoleccion de residuos aprovechables y de su transporte a
sitios de acopio, bodegaje, de pre transformacion o transformacion, deberan hacerlo sin
afectar el ambiente y con pleno cumplimiento de las condiciones y requisitos establecidos

por las autoridades competentes.”
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Ello redund6 en la criminalizacion de esta fase del trabajo del reciclador, quien
ante la ausencia de practicas de separacioén en la fuente debia “recuperar” de las bolsas
de basura dispuestas en el espacio publico los residuos reciclables mezclados por el
generador en su hogar, oficina o establecimiento. Varias localidades adelantaron
campafas de persecucion y/o restriccion del trabajo de los recicladores como lo ilustra la

fotografia a continuacién presentada.
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Esta practica de las autoridades no evoluciono en una sisteméatica prohibicion pues
aunque la norma sigui6 existiendo, solo era utilizada ante la existencia de puntos criticos
de basura vinculados a algun reciclador. Afios después, la sentencia T-791 de 2009
producida por las acciones de exigencia de derechos ante una prohibicion semejante,
esta vez de la ley de comparendos ambientales (presentada anteriormente en este
documento), se encargo de definir un derrotero sobre el particular: no se puede castigar a
los recicladores por la extraccion de residuos reciclables de las bosas de basura
dispuestas en el espacio publico, hasta tanto la autoridad municipal no haya desarrollado

acciones afirmativas que les hayan permitido realizar la labor adecuadamente, y hasta
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tanto la autoridad municipal no garantice las adecuadas practicas de separaciéon y
presentacion de los residuos por parte del generador. Lo que si es punible frente a esta
fase del trabajo del reciclador es que tras la recuperacién de residuos se genere un

“reguero” de basura con los problemas que ello entrama.

2.3.2.6 Decreto 190 de 2004 Plan de Ordenamiento Territorial

Amparado en la Ley 388 de 1997 de Ordenamiento Territorial, el Distrito adoptd
mediante este decreto su plan de Ordenamiento Territorial, cuya principal aporte al tema
fue la determinacion de las condiciones de ubicacion de las infraestructuras y

equipamientos de servicios publicos

Si bien no fue definitivo en términos de estructuracion de politica publica de
manejo de residuos, el Plan de Ordenamiento Territorial adoptado mediante el decreto
190 de 2004, se ocup6 de definir las infraestructuras que se consideraban necesarias
para un adecuado manejo publico de los residuos, en cada uno de sus componentes a
saber:

“...) la infraestructura y métodos especificos para la recoleccion, transporte,

aprovechamiento, tratamiento y disposicion transitoria y final de los residuos

sélidos de origen doméstico, industrial y hospitalario; la recoleccion, separacion,
acopio, aprovechamiento y disposicion de residuos reciclables; la recoleccion,

aprovechamiento y disposicion final de escombros; la recoleccién, transporte y

disposicién final de residuos peligrosos y patégenos y lodos; la poda, recoleccién,

transporte y disposicion final de material vegetal provenientes para poda de

parques, separadores y areas publicas de la ciudad”. ( Decreto 190 de 2004)

También proyectd las potenciales articulaciones regionales en lo referente a

disposicion final, alternativas de aprovechamiento como el compostaje y la incineracion.
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Cuadro 16. Equipamiento segin tipo de residuo.

Residuos Proceso Equipamiento
Prevencion, Equipamientos Sistema Organizado de
Residuos ordinarios I'-E'CiC|ajE.'y' Reciclaje I:S-DR].: bodegas especial.izac.laf.,
aprovechamiento. | centros de acopio vy centros de reciclaje.
Transferencia. Estaciones de transferencia.
Recoleccion v Bases de operacidn.

transporte.

Residuos hospitalarios,

. Plantas de incineracion, plantas de
peligrosos, escombros v

desactivacion unidad de estabilizacion

reziduos ordinarios Tratamiento. . . .
fisicoguimica, planta de compostaje,
planta de trituracian.

Residuos ordinarios, Ampliacién relleno, construccion nuevo

escombros, biosolidos y Disposicion final. relleno, escombreras ¥ rellencs
peligrosos controlados, celda de segundad.

Fuente: Pan de Ordenamiento Territorial.

llustracion 4 Equipamientos segun tipo de residuo POT 2004 Fuente Informe 33
Defensoria del Pueblo 2010, p.47).

2.3.2.7 El Sistema Operativo de Reciclaje SOR

Gracias a la primera investigacion sobre la que se formulé el primer Plan Maestro
de residuos para la ciudad, pero también a las inconformidades de la poblacion
recicladora frente a la misma y su presion a nivel judicial, la UESP formulé en 2002 la
primera version del Sistema Operativo de Reciclaje, solo hasta 2004 mediante el Acuerdo
250 del Concejo de Bogota, este programa fue oficializado. El SOR debe ser entendido
como un programa paralelo al sistema de aseo, cuyo objetivo era fomentar las
herramientas politicas, normativas, técnicas, administrativas, financieras y de
infraestructura para el aprovechamiento eficiente de la fraccion recuperable de los
residuos soélidos ordinarios, de manera que generaran productividad y sostenibilidad
ambiental a la ciudad. Como hito importante hay que decir que este fue el cimiento de
posteriores programas que se ocuparon desde la UESP del tema, mas adelante este
Sistema fue asimilado por el Programa Distrital de Reciclaje (2006) y en el programa de
Gobierno Bogota positiva se consolido en el sub-programa “Bogota Recicla”’. Ademas
como propuesta de integracion del Reciclaje a la gestién publica es parcialmente
retomado en el decreto 190 de 2004 mediante el cual se aprobo el Plan de Ordenamiento

Territorial POT, en particular se vio reflejado en las infraestructuras propuestas para la
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generacién de una cadena de aprovechamiento regida por el municipio, en esta version

del POT como se vera mas adelante.
Esta primera version se estructurd en 4 componentes a saber:

Componente de separacion en la fuente: tenia por objetivo garantizar las
cantidades de material reciclable que permitan la auto sostenibilidad del Sistema
Operativo de Reciclaje, mejorar la calidad de los materiales recuperados, mejorar el
servicio de aseo de la ciudad, involucrar en el proceso de separacion en la fuente a la

ciudadania y desarrollar procesos de educacion ambiental en la ciudadania.

Componente de infraestructura de aprovechamiento: El Sistema Operativo de
Reciclaje requeria de un equipamiento urbano que facilitara el ordenamiento productivo
de la cadena de reciclaje, Para los equipamientos urbanos se establecio las siguientes
categorias:

e Puntos de acopio: seran sitios donde se adelantaran las labores de recepcion,
seleccion, clasificacion, embalaje, almacenamiento y comercializacion de los
materiales recuperados.

¢ Bodegas especializadas: hace referencia a la infraestructura donde se realizaran
las actividades de recepcion, seleccion, clasificacion, pre-transformacion,
embalaje, almacenamiento y comercializacion de los materiales recuperados.

e Centros de reciclaje: constituye los sitios a los cuales los operadores de aseo
deberan trasladar los residuos reciclables recogidos en la zona de reciclaje
asignada. En estos centros se adelantardn las actividades de recepcion,
seleccion, clasificacion, pre-transformacion, transformacion, embalaje,
almacenamiento y comercializacién de los materiales recuperados.

e Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico, infraestructura orientada a

proporcionar un valor agregado del material.

Mientras que los centros de reciclaje tendrian en los operadores de aseo su
principal fuente de suministro de materiales, los puntos de acopio y las bodegas
especializadas se proveeran de materiales a través de los recicladores de oficio y los

convenios que firmen con instituciones.
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El Componente de comercializacién se constituy6é en la apuesta de mejoramiento
de los procesos de integracion entre los actores de la cadena; buscaba generar mayores
economias de escala en el flujo de material y una mejor integracién de las dinamicas en
los mercados. Para hacer efectivo este componente se pretendia desarrollar uno de
“‘investigacion y desarrollo tecnoldgico”, que acunaria el Centro de Investigacion y
Desarrollo Tecnolégico - CIDT - en el cual se promoveria la blusqueda de nuevas
alternativas, tanto para el aprovechamiento de los materiales recuperados, como para el
desarrollo de tecnologias accesibles que permitieran la sostenibilidad de los procesos

productivos y la generacidn de alternativas de aprovechamiento de materiales reciclados.

El Componente saocial. La base juridica de este componente era el articulo 81 del
decreto 1713 que rezaba sobre la participacion de recicladores de la siguiente manera
“Los Municipios y Distritos y los prestadores del servicio de aseo promoveran la
participacion de los recicladores que vienen efectuando actividades asociadas con el
aprovechamiento en armonia con la prestacion del servicio de aseo. Una vez se formulen
y entren en ejecucion los programas de aprovechamiento evaluados como viables y
sostenibles en el Plan de Gestion Integral de Residuos Sélidos, se entendera que el
aprovechamiento debera ser ejecutado en el marco de dichos Programas y con sujecién
al reglamento que se determine para el efecto, en coordinacion y armonia con los demas
programas del Plan de Gestién Integral de Residuos Sdlidos”. (Articulo 81 del decreto
1713)

El anterior articulo fue materializado en el SOR cuando se afirmé que “(...) el
reciclaje como una alternativa de aprovechamiento técnico y productivo de los residuos
sélidos con potencial reciclable, debe contribuir al mejoramiento de las condiciones de
vida de los actores que en él intervienen, asi como en la eficiencia del sistema de aseo.
Este componente se orienta a reconocer la actividad del reciclaje como una actividad
econdémica productiva y promisoria con efectos sociales significativos, que busca
introducir mayores grados de especializacion y reglamentacion en torno a la generacion,
uso y aprovechamiento del material reciclable. En este sentido, la coordinacion
interinstitucional se orientara a que las entidades publicas y privadas contribuyan a
fomentar la organizacién empresarial asi como la capacitacién social y empresarial de los
recicladores de oficio y la implementacion de programas de proteccion y rehabilitacion de

poblacion vulnerable vinculada esporadicamente a la actividad de recuperacion”.
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Componente de recoleccion y transporte. Este consistidé en la “propuesta” de
sustitucion de una de las tres frecuencias de recoleccion semanal por una frecuencia de
recoleccion selectiva que seria realizada por los concesionarios de aseo, tanto en zonas
de recoleccibn mecanizada como en zonas de recoleccion no mecanizada. Este
componente estaba orientado a proporcionar un transporte eficiente de material producido
por los usuarios hasta los centros de reciclaje definidos para el aprovechamiento del

material.

A manera de balance parcial es preciso decir que el componente de infraestructura
debié enfrentar el rechazo por parte de la ciudadania aledafia a los terrenos en donde
habrian de quedar ubicados los Parques de Reciclaje, asi como serias dificultades
relativas a el establecimiento con recursos publicos de infraestructuras que cumplirian
funciones “por fuera” del contexto de servicio publico del aprovechamiento; es preciso
recordar que el decreto 1713 dividid el aprovechamiento en dos, uno realizado en el
marco del servicio publico correspondiente a la recoleccién y transporte de materiales
reciclables, y otro inscrito en el manejo integral de residuos sélidos y correspondientes a
las demas fases o etapas que componen la cadena de valor del reciclaje, es decir primera
comercializacién del material reciclable, alistamiento del mismo en las bodegas y su
segunda comercializacion.  Por supuesto esto significo que el componente de
comercializaciébn tampoco fue desarrollado, entre otras cosas por las desmedidas
expectativas en la rentabilidad del reciclaje, para la muestra un ejemplo: en 2001 en un
foro convocado por la UESP, la directora de la gerencia de prevencion y reciclaje dijo sin

mayor andlisis que el reciclaje era tan rentable como el narcotréfico.

El componente de promocién de la separacion en la fuente se llevo a cabo de
manera esporadica de tal forma que no fue posible garantizar la transformacion de los
habitos de separacion en la fuente, no obstante este componente sirvié de cimiento para
programas de sensibilizacion posteriores adelantados tanto por el DAMA (hoy Secretaria
de Ambiente) como por la UESP (hoy UAESP).

Las rutas de recoleccion selectiva, definidas por esta licitacion, no entraron en
funcionamiento inmediato, seria el Programa Distrital de Reciclaje quien las iniciaria con

poco éxito como se vera mas adelante.
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El componente social se redujo a acciones asistenciales eventuales, que no
tuvieron en cuenta la heterogeneidad de sectores que componen a la poblacién
recicladores, como se vera mas adelante, este programa “inaugurd” la seguidilla de
proyectos dirigidos a poblacion recicladora que si bien generaron bienestar temporal en
aquellos sectores que los recibieron, no generaron transformaciones estructurales en sus
condiciones de pobreza y vulnerabilidad; tal y como lo evaluara la Corte Constitucional al
emitir el auto 275 de 2011.

Si bien el SOR fue un importante avance en términos de profundizar las
recomendaciones del primer Plan Maestro para el manejo de residuos soélidos, este SOR
debia enfrentar una realidad a gritos: el sistema publico de aseo cimentaba su rentabilidad
en la recoleccion, transporte y enterramiento controlado de residuos por parte de las
empresas privadas, sin ningun incentivo real para que tanto la ciudadania como las

empresas de aseo promovieran y participaran del reciclaje.

2.3.2.8 La Resolucién 132 de 2004: El primer Plan de Gestién Integral de
Residuos Solidos (PGIRS) de Bogota.

En cumplimiento del decreto nacional 1713, la UESP adopté mediante la
resolucion 132 de 2004 el primer Plan de Gestion Integral de Residuos Sdlidos. Este
instrumento de planeacidn proyectaba los lineamientos de politica de manejo de residuos

a 19 afios, y trazé como objetivos:

e Minimizar y aprovechar los residuos producidos en el Distrito Capital, en el marco
de los lineamientos de la politica nacional de manejo integral de residuos

e Determinar la alternativa de minimo costo y mayor efectividad para la disposicion
de los residuos sélidos en Bogota y la regién; Controlar los impactos ambientales
negativos y potenciar el aprovechamiento masivo de los residuos dispuestos

o Definir y poner en marcha un Sistema Institucional para la gestion integral de los
residuos especiales generados en el Distrito Capital de Bogota y la region.

e Fortalecer los aspectos administrativos, econémicos, financieros y comerciales de
la gestion de los residuos del Distrito Capital que asegure la estabilidad de los

modelos utilizados o a implantar.
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o Fortalecer y coordinar los organismos distritales conforme a sus competencias

para la gestion de los residuos del Distrito Capital.

Para tal fin se propuso realizar un diagnéstico integral de todo lo relacionado con el
manejo de residuos en la ciudad. Ello incluyé un diagnéstico socioeconémico que se
comprometié, entre otras cosas, a establecer un aproximado del “potencial
aprovechamiento de residuos en la ciudad” a partir de una primera tipificacion de los
residuos por actividad econdémica, y estratificacion socioeconémica de los usuarios. Como
se vera mas adelante, ello no se realiz6 como se habia planteado; en cambio si desarrollo
una re-caracterizacion de la Poblacion recicladora, partiendo de la informacion disponible
en la investigacién anteriormente resefiada del 2000 (Primer Plan Maestro de Manejo de

residuos Bogotd), asi como de un estudio realizado en alianza con el DANE (2003)

Este PGIRS se propuso realizar también un diagnostico ambiental, uno técnico
Operativo relativo a la presentacion y recoleccion de residuos, un diagnostico de la

capacidad institucional, y un estudio de la realidad financiera de la prestacion del servicio.

A partir de los diagndsticos, el PGIRS agrupé las soluciones y mejoras del servicio

de aseo en 7 grandes proyectos a saber:

Ampliacién y Mejoramiento del Relleno Sanitario Dofia Juana
Optimizacion del Servicio Publico de Aseo en Bogota
Gestion integral de residuos industriales y de servicios
Manejo integral de escombros en Bogotéa y la Region

Programa Distrital de Reciclaje

© 0o A~ N

Participacién y control social para el desarrollo y uso responsable de los servicios
publicos a cargo de la UESP
7. Desarrollo integral de sistemas informaticos y de gestién documental, para facilitar

el control social, la participacién ciudadana y el fortalecimiento institucional

Resultado de la sentencia T-724 de 2003, este PGIRS manifestd ser orientado por
una politica de “inclusién de recicladores”, la cual habria de reflejar las acciones
afirmativas solicitadas por la Corte Constitucional, y cuyo contexto de accién y ejecucion

seria del Programa Distrital de Reciclaje PDR, a ver mas adelante.
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El PGIRS se propuso formular la regulacion para formalizar el “Sistema Distrital de
Reciclaje”, cuya visiébn a mediano y largo plazo proyectaba un sistema empresarial
altamente tecnificado de reciclaje, que vinculaba a los recicladores que habiendo pasado
por procesos empresariales de reciclaje podian competir en la cadena de valor con
relativo éxito. EI PGIRS plane6 desarrollar estos procesos de formacién empresarial para
recicladores, asi como vincular al sector productivo que demanda insumos reciclables.
Finalmente se establecié que la Administracion Distrital debia dar ejemplos significativos
de fomento del reciclaje a manera de “acciones demostrativas en manejo integral de

residuos”.

Estas acciones demostrativas se definieron mediante el Decreto Distrital 400 de
2004 "Por el cual se impulsa el aprovechamiento eficiente de los residuos sélidos
producidos en las entidades distritales”; con este decreto se buscd que las entidades
gubernamentales distritales, asi como sus funcionarios, desarrollaran un sistema de
separacion de residuos potencialmente reciclables, gracias a campafias de informacion, la
delegacién de un promotor de la misma al interior de cada institucion, el establecimiento
de recipientes basicos para tal fin, y lo mas importante “(...) la definicion de la frecuencia
de recoleccién del material por parte de las organizaciones de recicladores, dependiendo
de la capacidad de almacenamiento de la respectiva entidad”. (Numeral 9 articulo 5
decreto 400 de 2004).

Ante la necesidad de impulsarlo por los pocos resultados arrojados en julio de
2006 se realizé el relanzamiento del decreto 400 de 2004, Alli se aposté a sensibilizar y
luego vincular a las entidades que aun no habian implementado su Plan de Accién

Interno, el esquema de separacioén y la vinculacion de un reciclador de oficio.

A diciembre de 2006 solo 24 organizaciones de recuperadores en proceso de
formacion con la UAESP y 7 recicladores y fundaciones independientes, se beneficiaban

de los convenios firmados con las entidades del Distrito.

A manera de balance general es preciso decir que el grado de realizacién del
PGIRS de 2004 fue bastante bajo, en particular en lo relativo al aprovechamiento de
residuos e inclusion de poblacién recicladora. Por ejemplo, frente al primer aspecto, para
el 2006, el Plan de Manejo Integral de Residuos PMIRS, no pudo contar con una real

medicion del potencial de aprovechamiento de residuos reciclables, pues en el PGIRS de
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2004 este se habia limitado a los residuos enterrados en el relleno sanitario Dofia Juana,
no a los producidos y luego recuperados, entre otros por la poblacion recicladora. Solo
hasta el afio 2010 con la subcontratacién del ingeniero Collazos, el Distrito contdé con una
caracterizacion primaria de los residuos por tipo de productor, no solo en relleno sanitario.
Lo mismo aplicoé para otros tipos de residuos, para la formulacion del PMIRS en 2006 no
existian (provenientes del PGIRS o de alguna otra fuente) “(...) series histéricas sobre
produccion de residuos peligrosos, escombros y hospitalarios tanto en la zona urbana

como rural” (Documento de Soporte técnico Decreto 312 de 2006 pagina 22).

No en vano en su diagndstico el Documento de soporte técnico para la elaboracion
del Plan Maestro de Manejo Integral de Residuos versiéon 2006 afirma que “(...) el
Sistema de Residuos Solidos del Distrito Capital y la regién, adolece de informacion
confiable sobre proyecciones del nimero de usuarios por estrato y tipo, volimenes y
caracteristicas de los residuos generados, indicadores de eficiencia con base en distintos
escenarios de mercados atendidos y sobre evaluacion de alternativas tecnoldgicas para la
prestacion y por tanto no existen mediciones costo/beneficio y costo/eficiencia por cada
proceso”. (Documento de Soporte técnico Decreto 312 de 2006 pagina 37). Asi pues la
formulacién de la politica Distrital de 2006 debié remitirse en gran medida a la informacién

que brindara la investigacién del Plan Maestro de Manejo de Residuos del 2000.

2.3.2.9 Una mirada al servicio publico de aseo en 2005

Como resultado de la informacidon capturada las anteriores investigaciones y
retomada por el Documento de Soporte Técnico del Plan Maestro de Manejo de residuos
sélidos version 2006 se presenta la “fotografia” del servicio de aseo en 2005. Siendo esta
la realidad diagnostica sobre la que habria de actuar dicho instrumento de planeacion del

manejo de los residuos en la ciudad.

Al relleno sanitario Dofia Juana, ingresaban para ese afio aproximadamente 700
vehiculos por dia, depositando un promedio de 5.500 toneladas/dia de residuos, lo que en
promedio mensual equivale a 165.000 toneladas. El nivel de compactacion de dicha
basura depositada era 1,07 ton/m3. El promedio de Bogota con base en la disposicion
final en el relleno sanitario, estima esta generacion en 82 kg./mes por usuario residencial.

Por otro lado 600 toneladas diarias de residuos reciclables dejan de llegar al relleno por la



Capitulo 2 : La construccion de una narrativa oficial del problema de los 201
residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

accién de la poblacién recicladora; 900 toneladas diarias aproximadamente son

canalizadas directamente por la industria.

La composicion promedio de los residuos que entraba al RSDJ entonces era la
siguiente: el 64% son organicos y el 36% son inorganicos, de los cuales plasticos y
cauchos ocupan el segundo lugar con el 18.7% y el papel y cartén el tercero con el 8.2%

del total de residuos.

La produccion de escombros al igual que hoy, tenia dos origenes definidos:
aquellos provenientes de obras publicas y aquellos producidos por la empresa privada, en
casos en que se generara menos de un metro cubico, el usuario debia recurrir al servicio
ordinario de recolecciéon, un volumen mayor requeria la notificacion y solicitud de
recoleccién por parte del concesionario de aseo. No obstante este mecanismo, fue
recurrente la disposicion de escombros en humedales y rondas de rios causando serios

impactos ambientales.

2.3.2.10 El Decreto distrital 312 de 2006: El segundo Plan Maestro de
Manejo Integral de Residuos Soélidos

Con el Decreto 312 de 2006 se aprueba el Plan Maestro®® para el Manejo Integral
de Residuos Sélidos- PMIRS. El objetivo del PMIRS fue articular las politicas, estrategias,
programas y proyectos de corto, mediano y largo plazo que orientan el manejo y la
gestion de los residuos solidos con el Plan de Ordenamiento Territorial vigente. Este sin
duda se constituyo en un intento importante por contar con una herramienta de
orientacion y planeacion de largo aliento, que a diferencia del PGIRS, no funcionara como
‘rueda suelta” sino que se articulara la un modelo de ciudad proyectado a 20 afios y
materializado en los 17 planes maestros sectoriales, que incluian entre otros, uno por

cada servicio publico de la ciudad.

15 |os planes maestros constituyen el instrumento de planificacion fundamental en el marco de la
estrategia de ordenamiento de la ciudad-region, permiten definir las necesidades de generacion de
suelo urbanizado de acuerdo con las previsiones de crecimiento poblacional y de localizacion de la
actividad econémica, para programar los proyectos de inversion sectorial en el corto, mediano y
largo plazo. (Articulo 45 Decreto 469 de 2003 POT).
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El proceso de formulacién de los planes maestros convoco a diferentes actores
interesados en cada uno de los temas de regulacién, en particular el que permitié la
formulacion del Plan Maestro de Manejo de residuos cont6 con un sélido documento de
soporte técnico que dio cuenta no solo del estado del arte de la prestacion del servicio,

sino de aspectos de la produccion de residuos no tenidos en cuenta antes.
El PMIRS como herramienta de planeacion trazo los siguientes objetivos:

1) Incorporar en los ciudadanos de la regién una cultura de la minimizacion y de

aprovechamiento productivo de los residuos.

2) Lograr economias de escala, competitividad, productividad y el menor impacto

ambiental y social en la prestacion del servicio publico de aseo.

3) Articular los principios de eficiencia y suficiencia financiera en la gestion y manejo de
los residuos solidos a objetivos sociales para inclusion social y reconocimiento de los

usuarios de menores ingresos y a la poblacion recicladora de oficio.

4) Prevenir, controlar los riesgos y atender oportunamente las emergencias para la

prestacion del servicio de aseo.

Dado su caracter “articulador” trazé tres ejes de actuacién transversales a sus programas

y proyectos especificos; estos ejes fueron:

e Eje Territorial Ambiental en el cual se desarrollaria la articulacion de procesos,
infraestructuras y equipamientos para equilibrio urbano y urbano-regional, mayores
economias de escala, sostenibilidad ambiental.

¢ Eje Econdmico Financiero le apuesta a lograr sostenibilidad financiera del PMIRS
y equidad en la asignacién de subsidios y contribuciones a usuarios del servicio de
aseo.

e EI Eje Social-Productivo agrupoé las politicas y sus respectivos programas y
proyectos que buscaban mejorar la productividad y competitividad de los procesos
de minimizacion, reciclaje y aprovechamiento de residuos para favorecer a los
usuarios del Servicio Publico de Aseo y a la poblacién recicladora, y reducir el
impacto ambiental y los costos de disposicion final y tratamiento de residuos en el

relleno sanitario.
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Las politicas de este ultimo eje fueron:

1. La minimizacion y separacion en la fuente

2. Mayor productividad del reciclaje y aprovechamiento.

3.

Inclusion social de la poblacién recicladora de oficio en condiciones de pobreza y

vulnerabilidad.

Entre otros objetivos de este eje, se estaban los siguientes:

Reducir el volumen de residuos dispuestos y tratados en el relleno sanitario para

disminuir la demanda de suelo.

Modificar los comportamientos individuales y colectivos de manejo de residuos
incentivando el redso, la minimizacion y la separacion en la fuente, orientado los
generadores hacia la produccibn mas limpia, y desestimulando el uso de
materiales no biodegradables o de dificil aprovechamiento.
Presentar alternativas de ingresos a las organizaciones comunitarias y a la
poblacion recicladora de oficio en condiciones de pobreza y vulnerabilidad que ha
sido marginada de los procesos de reciclaje.
Eliminar los impactos negativos del reciclaje informal realizado en los elementos
del espacio publico: parques, rondas de rios, andenes y vias vehiculares.
Formalizar a los recicladores de oficio en condiciones de pobreza y vulnerabilidad
que recicla y transporta residuos en vehiculos de traccion animal a fin de promover
su participacién en la prestacion del Servicios Publico de Aseo y evitar impactos
en la movilidad y el espacio publico, definiendo rutas de reciclaje y transporte de
residuos de propiedad privada.
Fortalecer a las organizaciones de recicladores de oficio en condiciones de
pobreza y vulnerabilidad para facilitar su participacion en los procesos de reciclaje
y aprovechamiento de residuos de propiedad del Distrito Capital, en la prestaciéon
de componentes del Servicio Publico de Aseo que no requieran grandes
inversiones, ni formacion profesional o tecnoldgica y en procesos demaocraticos y
de reconocimiento a su labor.
Formalizar los procesos de reciclaje, transporte y aprovechamiento de residuos
separados en la fuente mediante la definicion de micro y macro rutas selectivas

de recoleccién y transporte. (Decreto 312 de 2006)
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De los objetivos anteriores se establece que es vital disminuir la cantidad de
residuos dispuestos en el relleno. Se insiste en que la actividad del reciclaje es importante
para ello y requiere el compromiso de la ciudadania, pero el cobmo en general se hace un
énfasis especial en cambiar de manera significativa la manera de operar del sistema de
reciclaje popular. Una limitacién para el sistema de reciclaje fue la falta de cifras
suficientes y confiables y modelos que simulen las variaciones de la demanda y la oferta
de material reciclado que permita proyectar el material recuperado. Igualmente, no es
posible establecer el nivel de respuesta de los usuarios del servicio de aseo a las
campafias de separacion en la fuente, aspecto basico para la operacién de las rutas
selectivas que fueron incluidas y financiadas en los contratos de concesion para RBL del
afio 2002 y que solo empezaron a operar en 2007.

De todas formas, con base en la experiencia internacional, se estimé una
respuesta de seleccion de residuos por separacion en la fuente que pasa del 25% en
2007 al 50% en el 2010. La incertidumbre de las proyecciones dificulté planificar en el
largo plazo el nUmero y capacidad de centros de reciclaje, como su localizacion. Mientras
el primer PMIRS proyectaba 6 parques de reciclaje y esta propuesta se acogié en el
primer Programa Distrital de Reciclaje, el decreto 312 de 2006 gracias a las
recomendaciones de su Documento de Soporte Técnico sugirié a la ciudad solo tener 2

parques de reciclaje, tanto por capacidad institucional, como por uso de suelo

Como medida para fomentar el reciclaje y el aprovechamiento de residuos se
sugirié que los contratistas del servicio de aseo tuvieran la responsabilidad de promover el
reciclaje y aprovechamiento de residuos. Debian desarrollar procesos de sensibilizacion y
educacién para la prevencion y separacién en la fuente dirigidos a la comunidad en
general, para crear habitos de recuperacion, reutilizacién de residuos, adecuado manejo y
entrega de material, asi como la generacion de una actitud de compromiso y
colaboracion. Era deber de los consorcios informar a la comunidad acerca de los horarios,
frecuencias, normas y caracteristicas generales de la prestacion del servicio de aseo de
los residuos aprovechables y no aprovechables, que permitiera mejorar y mantener la
eficiencia y calidad del servicio. En su momento, los consorcios debian tener una ruta de

recoleccion selectiva para los residuos separados en la fuente.
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Como en las estructuras de reciclaje y aprovechamiento propuestas por el Distrito
Capital, no se contemplaba la vinculacién laboral a toda la poblacién recicladora que
dependia econdmicamente de esta actividad, era necesario que la Administracién Distrital
incluyera en el PMIRS otro conjunto de acciones afirmativas para fortalecer las cadenas
de comercializacién de bienes reciclados, y permitiera a los recicladores mejorar sus

condiciones de vida.

En términos de metas y realidad financiera hay que decir que los proyectos de
inversion de este PMIRS sumaban un monto de $4,5 billones de pesos, se esperaba que
los ingresos tarifarios resolvieran el 93.5% de los recursos requeridos, el 4.7% habria de
venir de la inversion privada de la Empresas de Servicios Publicos de Aseo, y del restante
1.8% vendria del Presupuesto Distrital (1.8%).

El PMIRS como documento de orientacién de politicas traz6 horizontes de llegada
bastante ambiciosos, los distribuyé en metas de corto, mediano y largo plazo; revisarlas
permite entender cuales fueron los derroteros que permitieron a las entidades de Control
determinar que el PMIRS tuvo un muy bajo nivel de ejecucion'é, por lo menos en las

metas de corto y mediano plazo.

Se sefialan aquellos aspectos de incumplimiento parcial estdn en negrilla, y

aquellos critico estdn en negrilla_subrayada. Dichos incumplimientos tienen su

explicacién en diferentes situaciones y énfasis de los subsecuentes planes de desarrollo
de la alcaldia mayor, asi como de la acciéon de otros actores tales como la poblacion
recicladora organizada, las empresas de aseo, y los residentes aledafios al relleno

sanitario, y aledanos a los propuestos “parques de reciclaje”.

El PMIR defini6 como metas de corto Plazo aquellas a realizar entre 2006 y 2008, siendo

estas las siguientes:

e Optimizacion del relleno sanitario Dofia Juana a partir del 2007.

e Comité de seguimiento al PMIRS Funcionando a partir de 2007.

16 A manera de ejemplo ver: Resoluciéon Defensorial no 61 no. 61 diciembre 29 de 2010, “Situacioén
actual del aprovechamiento de los residuos soélidos y la disposicion final en el relleno sanitario
Dofia Juana en la ciudad de Bogota D.C.” por la defensoria del pueblo.
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o Recoleccién, transporte y tratamiento de residuos Hospitalarios con 100% de
Cobertura.

¢ Plan de contingencia y atencién de riesgos para el 100% del Servicio de aseo a
partir de 2008.

e Prestacion del servicio con una cobertura permanente del 100%.

e Recoleccion, barrido y limpieza con minimo 3 frecuencias semanales.

e Prestacion del servicio de aseo de residuos peligrosos a partir del 2007.

e Organizaciones de recicladores de Oficio _administrando dos pargues de

reciclaje.
e Prestacién del servicio de aseo de escombros a partir del 2007.

e Aprovechamiento en 2 instalaciones de escombros, funcionando a partir de
2007.

e Contratacion para la Destruccién térmica y/o Aprovechamiento de Biogas en

relleno sanitario Dofia Juana para el 2006.

e Ampliacion el sistema de tratamiento de lixiviados al 100% de la demanda
para el 2006.

¢ Informacion permanentemente actualizada de costos eficientes del servicio
de aseo.

e QOperacién de rutas selectiva de recoleccion de materiales susceptibles de

reciclar que recojan el 100% de residuos separados en la fuente a partir del
2007.

e 2 parques de reciclaje funcionando a partir de 2007

Fueron sus metas de mediano plazo aquellas a realizar entre 2009 y 2012:

e Reciclaje del 25% de los residuos ordinarios en un plazo de 10 afios.

e Reduccién hasta en el 20% de los residuos gque ingresan en el relleno Dofia

Juana en un plazo de 10 afios.

e 1000 recicladores de oficio en condiciones de vulnerabilidad empleados en

procesos de reciclaje y aprovechamiento a partir de 2010.

e 10 centros de acopio de material de reciclaje en 2012.

e 100% de los usuarios con conocimiento de opciones tarifarias 2009.
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e Contratacion de las concesiones para la prestaciéon del servicio de aseo con

costos e indicadores de eficiencia en el 2010.

e Implementacién de un manejo inteqral de residuos soélidos en 10 Centros

poblados rurales al 2012.

e Separacion en la fuente de aproximadamente el 50% de usuarios a partir del
2010.

e Cumplimiento de Normas urbanisticas y ambientales por el 100% de las

infraestructuras del aseo para el 2012.

Y las metas de largo plazo eran aquellas a realizar entre 2013 y 2019:

e 12 Alcaldias Locales con sistema de informacién a usuarios del SPA a partir
de 2011.

e Organizaciones comunitarias prestando servicios de recoleccion y barrido

de vias en 3 zonas especiales de la ciudad v en 2 centros poblados rurales
en 2015.

e Disposicion final y tratamiento de los residuos sélidos con 100% de

cobertura

A manera de balance general es necesario insistir en que pese a la definicion de
estas metas especificas, el PMIRS por su naturaleza trazo futuros posibles para el manejo
de residuos en la ciudad, de esta forma y sin que se pretenda justificar la baja ejecucion,
es preciso decir que el PMIRS tuvo por realizacion la generacion de orientaciones de
politica comunes a varios sectores gubernamentales, mediante estas se buscaba
proyectar el manejo de residuos en la ciudad de manera integrada, y obtener (en teoria) la

continuidad de las politicas pese a los cambios de administracion.

El otro aspecto importante para entender la evaluacién del PMIRS, es que este se
habria de realizar a través de los Programas de Gobierno subsecuentes, por ello para
aprehender los alcances reales del PMIRS es preciso entender cdmo se materializo en el
Programa Distrital de Reciclaje PDR durante la administracion “Bogota sin Indiferencia
2004 -2007” y luego cdmo evoluciond este programa en la administracion “Bogota Positiva
2008 — 2011”.



208 De la dominacion a la inclusion

2.3.2.11 Directiva 009 de 2006

Desde la Alcaldia mayor de Bogota se oriento a todas las entidades publicas a el
desarrollo de esquemas de separacion en la fuente que resultaran en la entrega de
residuos reciclables a las organizaciones de recicladores, en cumplimiento de la sentencia
t 724 de 2003; ante la necesidad de reforzar estas medidas la Alcaldia expidié la directiva
009 de 2006 mediante la cual traza una ruta operativa para lograr los fines antes
mencionados. Es asi como se pide a las entidades distritales que formulen un Plan de
Accion Interno PAI, en el que cada entidad debe nombrar a un funcionario encargado de
animar esta labor, debe caracterizar sus residuos reciclables, definir un esquema
operativo de separacién en la fuente y debe culminar el proceso en la entrega de estos

materiales reciclables a las organizaciones de recicladores.

A manera de balance general es preciso decir que en el informe de gestion del
sector Habitat 2004 — 2007, en su capitulo de manejo de residuos referenciado por la
UAESP no se hace referencia alguna a los logros derivados del decreto 400 de 2004 o de
la directiva 009 de 2006.

2.3.2.12 El Programa Distrital de Reciclaje PDR

El Programa Distrital de Reciclaje tiene por soporte la primera versiéon del Sistema
Operativo de Reciclaje formulado en 2002, reformulado en 2004 y oficializado en ese
mismo afio mediante el acuerdo 250 del concejo de Bogota y contenido en el proyecto
245 del Plan de Desarrollo “Bogotéa sin Indiferencia”, A esta se le denominara la primera
etapa del PDR. La segunda etapa comprende los desarrollos del PDR a partir del decreto
312 de 2006 o Plan Maestro de Manejo Integral de residuos, que introdujo nuevos

componentes de politica y determiné prioridades de intervencion.
2.3.2.12.1 Primera etapa del PDR.

Como se dijo anteriormente, la aparicién de el Sistema Operativo de Reciclaje y el
Programa Distrital de Reciclaje son el resultado de la incursién del tema en la agenda
politica debido por lo menos a dos factores: el primero de ellos las orientaciones que diera
la investigacion que generara el primer Plan Maestro de Manejo de Residuos (2000),
respecto a la importancia del reciclaje como estrategia para disminuir la dependencia de

la ciudad de una Unica modalidad de disposicién final de residuos (relleno sanitario); el
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segundo, la presién de la poblacion recicladora organizada, que para 2004 ya habia
ganado tres sentencias en Corte Constitucional amparando sus derechos frente a las

exclusiones generadas por normativas afines al servicio publico de aseo.

El Programa Distrital de Reciclaje se gestdé formalmente en el 2004, en ese
entonces su objetivo principal consistié en el aprovechamiento en la ciudad, de la mayor
cantidad posible de MPR (Material Potencialmente Reciclable), y ello mediante el
desarrollo de procesos de inclusion para los recicladores de oficio, tal y como lo orientara

la sentenciat -742 de 2003 de la Corte Constitucional.

Como objetivos especificos el PDR se trazé los siguientes:

e Lograr que la ciudad separe, recicle y comercialice los residuos aprovechables que
produce

¢ Organizar la cadena productiva del reciclaje

¢ Racionalizar el uso de los recursos econdmicos asignados a programas de
reciclaje

e Generar inclusiébn para los recicladores: Oportunidades de ingreso, empleo y
participacién accionaria

e Reducir el impacto ambiental de los residuos.

e De ser posible, generar recursos para la politica social del Distrito

Este dltimo aspecto fue crucial, pues las proyecciones basadas en un
desconocimiento de la logica econémica de la cadena de valor del reciclaje permitieron
que desde 2002 la UESP erigiera la bandera del reciclaje como un lucrativo negocio, que
podria entre otras cosas resolver aspectos financieros del Distrito, asi como de otras
poblaciones vulnerables. Para la muestra un botén: desde 2002 hasta 2004 el programa
Mision Bogota le apostd a que otros sectores vulnerables tales como victimas del
desplazamiento forzoso y ex trabajadoras sexuales, se vincularan al reciclaje como opcién
laboral, amenazando con generar en las calles un enfrentamiento por los materiales
reciclables con los recicladores. Afortunadamente esta propuesta no evolucioné ante la

realidad misma del reciclaje en la calle.
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Frente a la inclusion de recicladores y el desarrollo de las acciones afirmativas

derivadas de la sentencia de la Corte Constitucional T 724 de 2003, el PDR se propuso:

¢ Apoyo organizacional y formacién a los recicladores.

e Participacion accionaria de los recicladores en los Parques de Aprovechamiento.
(sujeta a financiacion con Banca Etica, Banca Comercial, Cooperacion técnica,
empresa privada)

e Empleo formal y seguridad social para los recicladores en los Parques de
Aprovechamiento.

e Incubadora de empresas para los recicladores para transformacion vy
aprovechamiento de residuos

e Participacién de recicladores en la capacitacion para la separacion en la fuente.

¢ Formalizacion juridica de las organizaciones de recicladores.

El programa definio 4 grandes estrategias que se pretendia encarnaran los

subprogramas de accion y las metas concretas del mismos; estas eran

¢ Educacion ciudadana para la separacion en la fuente

e Construccién y operacién de parques de reciclaje con participacion del Distrito,
organizaciones de recicladores e inversion privada.

e Estructuracion y puesta en funcionamiento de una incubadora de proyectos de
transformacion de residuos solidos para recicladores

e Comercializacion conjunta de los residuos aprovechables en los parques de

aprovechamiento.

En su primera versibn el PDR programdé la construccion de 6 grandes
infraestructuras de naturaleza publica para el aprovechamiento de residuos reciclables,
los llamados “parques de reciclaje” sugeridos en el primer Plan Maestro de Manejo de
Residuos (2000) darian cuenta de el flujo sectorizado de residuos reciclables en la ciudad,
bajo los estimativos de produccion potencial de residuos reciclables por localidades
agrupadas en zonas, pero desconociendo aspectos estructurales como lo fueron: la
cadena de intermediacion preexistente, la disponibilidad real de lotes de las dimensiones
esperadas con uso de suelo permitido para actividades industriales, la “real” rentabilidad

de la comercializacién del material reciclable (cuyos precios dependen de la relacién entre
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las necesidades del oligopolio de empresas que procesan y utilizan materiales reciclables
y factores internacionales de las materias primas)!’ y los mas preocupante,
desconociendo los ruteos y territorios de recoleccion de la poblacién recicladora. Esta
afirmacion se constata en la comparacion entre las necesidades de inversién de dichos

parques y el plazo de recuperacion de la inversién, como lo muestra la siguiente tabla.

Tabla 6 Necesidades de inversion de los 6 parques de aprovechamiento proyectados en
el PDR

. ., Maquina
Parque Localidades Area Valor E onstruccion Dotacién

lote* lote * .
Ria * * Total *

Usaquén
1 10.600 | 1.855 4.799 875 80 7.609

Suba

Engativa
2 10.600 | 1.855 4.799 624 80 7.358

Fontibon

Chapinero

Santafé

Barrios

3 unidos 10.600 | 1.855 4.799 667 80 7.401

Teusaquillo

Los Martires

Candelaria

Tunjuelito

Puente
4 Aranda 10.600 | 1.855 4.799 624 80 7.358

Ciudad
Bolivar

5 San Cristébal | 10.600 | 1.855 4.799 623 80 7.357

17 parte de la légica de la cadena de valor del reciclaje sera presentada en el capitulo 1lI
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Usme

Antonio
Narifio

Rafael Uribe

Bosa

10.600 | 1.855 4.799 658 80 7.392
6 Kennedy

TOTAL 44.475

*Millones de pesos

Fuente: Presentacion UAESP, mesas de concertacibn con 29 organizaciones de

recicladores noviembre 2004

Se esperaba que este modelo arrojara utilidades cercanas en ese momento a los
48.000 millones de pesos en el primer afio, cubriendo asi los costos de implementacién
en un tiempo record. Estos parques darian empleo a 800 recicladores de los 8.479
recicladores que entonces habian sido registrados en el estudio “El reciclaje en Bogota:
Actores, procesos y perspectivas” (DANE-UAESP, 2003).

Institucionalmente se propuso la creacién de una empresa de servicios publicos
por acciones, con participacion del Distrito especificamente de la Empresa de Acueducto
y Alcantarillado, la Empresa de Energia de Bogota y la Empresa de Teléfonos de Bogot3;
se esperaba también la participacion accionaria de las organizaciones de recicladores, y

atraer al capital privado?8.

En la primera fase del PDR 2004 — 2006 se desarrollaron los siguientes programas

de atencion y/o fortalecimiento de la poblacion recicladora:

18 Crearian empresa de reciclaje, La Administracion Distrital proyecta la creacion de una empresa
de reciclaje de Bogoté en la cual tendrian una participacién accionaria organizaciones de
recicladores, la empresa privada y entidades distritales que puedan cumplir con esa oferta de
servicio. Fuente: Diario El tiempo 1 de agosto 2004, en
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-1675280
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Tabla 7 Los programas de atencion a poblacion recicladora en la ciudad 2004 - 2006

Proyecto de formacién y asistencia técnica
empresarial y social a los planes de
negocios de las organizaciones de
recicladores

Convenio 05 de 2004 con la Camara de
Comercio de Bogota.

Convenio Alcaldia Mayor de Bogota -
SENA, septiembre de 2005, convenio
Marco de cooperacion 078 del 29
Septiembre de 2005. Fondo Emprender.

Proyecto para la vinculacion de los hijos de

Fundacién Mario Santo Domingo 2005, de

este proyecto se beneficiaron 40 nifios
pertenecientes a organizaciones de
recicladores de la localidad de Ciudad
Bolivar

recicladores a programas de erradicacion
del trabajo infantil

Como suceso significativo es importante decir que durante esta primera fase de
implementacion, el Distrito en cabeza de la UAESP debi6 enfrentar la resistencia de los
habitantes aledafios a los parques de reciclaje propuestos.

En 2005, el 1 de marzo, dia nacional del reciclador, el gerente de la entonces
Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos (UESP), Jorge Alberto Torres, informé a la opinion
publica que ya habian sido adquiridos los dos predios para esos parques®. Y que se
apostaria a la construccion de los seis parques proyectados en el primer Plan Maestro
para el Manejo Integral de Residuos (Version 2000) y en el entonces Programa Distrital
de Reciclaje. (El Mismo decreto 312 de 2006 mas adelante reduciria por razones técnicas

y financieras el nimero de parques que la ciudad requeria a dos).

19 Seis parques, para reciclaje técnico, El Gobierno Distrital comenzé en firme con el Programa
Distrital de Reciclaje que costara 42 mil millones de pesos e incluira la construccion de seis
gigantescos parques que se destinaran para el aprovechamiento de residuos o el reciclaje. Los dos
primeros de ellos comenzarian a funcionar hacia marzo del préximo afio. Fuente 1 de marzo 2005,
Diario el Tiempo, ver: En http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-1675280
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El Distrito esperaba que estos entraran en operacion en 2007, y para 2006 ya se
contaba con estudios técnicos y su disefio habia sido contratado con la Universidad
Nacional de Colombia, uno en el sector del Tintal y otro en el sector de la calle 80,
aledafio al rio Bogota (Predio El Salitre). En cada parque se esperaba vincular a un
promedio de 800 recicladores, un promedio de 265 por cada uno de los 3 turnos de

operacion.

llustracion 5 localizacién de parques de reciclaje. Fuente Presentacion oficial UAESP
“Parques de Reciclaje” mayo 2006



Capitulo 2 : La construccién de una narrativa oficial del problema de los 215
residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

Disefio Parques de Reciclaje

llustracion 6 Fuente: Presentacion oficial UAESP “parques de Reciclaje” mayo 2006
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La comunidad de ambos sectores se opuso argumentando entre otras cosas el
indebido proceso de concertacion, y la potencial afectacion sanitaria ambiental y de salud
derivada de la implementacion de estas infraestructuras y su uso, como se puede
constatar en la siguiente cita de la Contraloria, quien abanderé la accién popular en contra
del Distrito Capital — Alcaldia Mayor de Bogota, Unidad Ejecutiva de Servicio Publicos
(UESP, actual UAESP), Departamento Administrativo de Planeacién Distrital y Alcaldia Lo

cal de Kennedy:

“(...) la sensibilizacion del proyecto Planta de Reciclaje en el Tintal, no fue
socializado con los habitantes del Sector afectado por la puesta en marcha del
proyecto, ademas la administraciéon no concedié espacios de concertacién con la
comunidad directamente afectada, lo cual viola los principios fundamentales del
Estado Social de Derecho contenidos en la Constitucion Politica, en lo
relacionado fundamentalmente con la no participacién de los Ciudadanos en las
decisiones que los afectan, de cara a lo contemplado en el articulo 2°
Constitucional, limitando de esta manera el ejercicio de la participacion
democratica. Adicionalmente, las actuaciones del Estado deben tener en cuenta
el respeto de los derechos fundamentales de los nifios, que por exigencia
Constitucional, prevalecen sobre los demas, que para este caso se acentuaria
por el dafo en la salud debido a la posible contaminaciéon ambiental generada por
la ejecucion del proyecto, segun los términos del articulo 49 y 79 del texto

Constitucional”® (Oficio Contraloria, 2007).

Para el predio del lote “el Salitre en la calle 80 cerca al rio Bogota, se interpuso
una accién popular por parte de la junta de accion comunal de Quintas de Santa Barbara
contra la Alcaldia Mayor de Bogota (UESP, actual UAESP), asi las cosas el proceso de

implementacion se debi6 detener.

20 Contraloria de Bogotd, mayo 4 2007, Oficio de Control Fiscal de Advertencia para evitar los
impactos y efectos negativos que pueda generar el proyecto “Plan De Implantaciéon Para El Parque
De Reciclaje El Tintal” sobre el medio ambiente, la salud publica y seguridad y convivencia
ciudadana de los habitantes de la UPZ 83 Las Margaritas en la localidad de Kennedy
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No solo los temores relativos a la afectacion ambiental y de salud jugaron un rol
fundamental en la movilizacién ciudadana. También circularon panfletos de origen
desconocido, alertando a los vecinos de la llegada de “ratas, chulos, y recicladores” a sus
barrios. Una vez mas los imaginarios de discriminacién que asociaban al reciclador a la
delincuencia, la drogadiccion y la indigencia fueron detonados con la intencién de detener

estas infraestructuras de reciclaje, ello se facilité ante la falta de informacion

Ante esta situacién, en espera de la solucion del conflicto judicial (que mas
adelante fallaria en contra de la implementacion de los parques), y en busqueda del
cumplimiento de las metas del PMIRS, la UAESP reemplaz6 temporalmente la figura de
Parques, por la de “planta de reciclaje”. Pero esto puede ser ubicado en la segunda etapa

del Programa Distrital de Reciclaje.

2.3.2.12.2 Segunda etapa del PDR.

La expedicion del Plan Maestro de Manejo de Residuos mediante el decreto 312
de 2006, asumié el PDR en su articulo 69: “Programa Distrital de Reciclaje y
Aprovechamiento de Residuos. Con el fin de aumentar de la competitividad y
productividad de las cadenas de reciclaje y aprovechamiento vinculadas a la prestacion
del Servicio Publico de Aseo, la Administracién Distrital, los usuarios y las entidades que
prestan el Servicio apoyaran los procesos de reciclaje y aprovechamiento de residuos
para aumentar la capacidad de reciclaje y aprovechamiento de los residuos separados en
la fuente para su recoleccion por las entidades comunitarias y privadas prestadoras del
servicio.”

El PDR fue ajustado a las orientaciones de politica y se concretd en 4 grandes

componentes

e Educacion ciudadana en separacion en la fuente (usuarios de aseo, colegios,
centros comerciales y entidades del Distrito),

e Rutas de recoleccion selectiva (RRS),

e Dos parques de reciclaje, reemplazados por el Centro de reciclaje “La Alqueria”,

¢ Inclusién social de la poblacién recicladora de oficio en condiciones de pobreza y

vulnerabilidad.
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El modelo de operacion del reciclaje estaria coordinado y ordenado desde el
Distrito mismo, se ilustra en la siguiente grafica y podria describirse de la siguiente

manera:

- S PARQUE DE
- T TR TR RECICLAJE
RECOLECCION ll\l-llzl\{l'::':-ﬁT]l{:Jt I|‘URA
SELECTIVA ICICLAJ

SEPARACION
EN LA FUENTE

CONSUMIDORES ‘ "
GENERADORES W
AN
OMERCIO \
COMER =

llustracion 7 Grafico Esquema Operativo PDR. Fuente: presentacion oficial UAESP,
PDR mayo 2006.

INDUSTRIA

El modelo buscaba instaurar un sistema de reciclaje eficiente, en donde aquellas
etapas que generaban sobrecostos, sobre tiempos y demas eran ajustadas o sustituidas.
Para tal fin el modelo contemplaba la generacion y consolidacion de habitos crecientes de
separacion en la fuente; de alli la subsecuente recoleccién de los residuos previamente
separados y presentados en el espacio publico, mediante rutas motorizadas de
recoleccién selectiva realizadas por las empresas de aseo, las tutas se definirian bajo la
l6gica de generacién de economias de escala, y buscando garantizar area limpia. Estos
residuos deberian llegar a los parques de reciclaje para su transformacion, pero en
ausencia de los mismos se proyectd llevarlos a una planta de reciclaje, en donde una
fraccion de la poblacion recicladora realizaria las labores de clasificacion y alistamiento de

materiales para su posterior venta a la industria.

El modelo en si le apostaba a que los recicladores no estuvieran en las calles, y el
argumento de busqueda de mejores condiciones de trabajo evitando el contacto del
reciclador con la basura y los grandes esfuerzos y riesgos implicados en la recoleccion y

transporte, contrastaba con el numero irrisorio de vinculaciones de esta poblacién, y la
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restriccion del acceso al material reciclable por parte de los recicladores que no

alcanzaban a entrar en el sistema.

Tras las acciones legales que detuvieron la construccién de los “parques de
reciclaje” el distrito en cabeza de la UAESP decidié implementar el PDR de manera
gradual empezando por el desarrollo de un pilotaje compuesto por: Campafias
sectorizadas de separacion en la fuente, desarrollo de rutas de recoleccion selectiva por
parte de las empresas de aseo (en concordancia con sus contratos de 2002); y la entrada

en operacion del Centro de Reciclaje La Alqueria.

Las campafias de separacion en la fuente se dieron inicialmente en dos escalas:
una distrital orientada por la UAESP, y otro a nivel de los usuarios de la ruta de

recoleccion selectiva bajo responsabilidad de las empresas de aseo.

La primera se realizé mediante campafas radiales, afiches e informacién general a
la ciudadania sobre la existencia del Programa Distrital de Reciclaje, los tipos de residuos

y la modalidad de separacién, y la existencia de las rutas de reciclaje.

La segunda fue realizada directamente por las empresas de aseo quienes
comunicaron a sus usuarios los aspectos operativos de esta ruta y la forma de
presentacion de los residuos, ello lo hicieron mayoritariamente mediante folletos, carteles

y algunas actividades ludicas.
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llustracion 8 Folleto informativo ruta de recoleccion selectiva. Fuente: Presentacion
Oficial ATESA /UAESP

El proceso de campafias de separacion en la fuente empezé en 2006 bajo la
administracion “Bogota sin Indiferencia” y fue continuado por la administracién “Bogota

Positiva”.

: Separar en bolsas distintas los residuos sélidos en el sitio donde se
generan entre organicos y reciclables

Organico

i e
v et

——

llustracion 9 Material campafia de separacion en la fuente. Fuente: UAESP, PDR.

http://image.slidesharecdn.com/2920presentacinuaesp-
programadistritaldereciclajebogotrecicla-090910182923-phpapp02/95/bogot-recicla-
programa-distrital-de-reciclaje-8-728.jpg?cb=1252607735
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En el marco de esta administracion desde el mayo de 2007 hasta febrero de 2008
se realizé la campafia “Si todos reciclamos todos ganamos, porque reciclar Vale”, parte de
sus estrategias trataron de posicionar la imagen del reciclaje como un factor de
transformacion de la ciudad. Para ello se contraté a una empresa de comunicaciones
quien impulsé el eslogan “Algo bueno esta pasando en Bogotd”, a través de medios y
publicaciones como EIl Tiempo, El Espectador y Diario Hoy y de vallas situadas en el Eje
Ambiental, luego se buscé brindar mas informaciébn a través de notas de prensa,
programas televisivos y campafas educativas localizadas . Tras estas campafas, los
esfuerzos de la administracion se enfocaron en fortalecer las practicas de separacion en
la fuente los usuarios atendidos por las rutas de recoleccién selectiva, mediante la entrega

de folletos, bolsas plasticas para el reciclaje entre otros.

Algo buano
slempre
ostd
pasando

llustracion 10 Vallas publicitarias del programa.
Fuente:

http://image.slidesharecdn.com/2920presentacinuaesp-
programadistritaldereciclajebogotrecicla-090910182923-phpapp02/95/bogot-recicla-
programa-distrital-de-reciclaje-12-728.jpg?cb=1252607735

El segundo componente del Programa Distrital de Reciclaje lo constituy6 la

ruta de recoleccion selectiva, esta consistié en el desarrollo por parte de las empresas de
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aseo, de una frecuencia de recoleccion exclusiva de materiales reciclables previamente
separados por los generadores de residuos, para ser llevado a los parques de reciclaje, o
en su reemplazo al centro de reciclaje La Algueria. Si bien esta era una de las
obligaciones de los consorcios de aseo que derivaban de su contrato en 2002, solo

pudieron empezar a desarrollarse hasta 2006.

La implementacion de estas rutas se desarrollé en dos fases a saber:

e Fase I: de junio 2006 a febrero 2007. Constituida por 6 rutas, ampliadas luego a 18
rutas, que atendian a 74.000 usuarios del servicio de aseo, en 7 localidades de la
ciudad.

e Fase II: desde febrero de 2008, 70 micro-rutas de reciclaje por semana que
atendian a cerca de 678.298 usuarios del servicio publico de aseo de Bogota, en

15 localidades.

Las rutas electivas se articularon con el tercer componente del PDR: El Centro de
Reciclaje La Algueria. Este fue creado por la UAESP ante la imposibilidad de llevar a cabo
el proyecto de “parques de Reciclaje”; fue concebido como una infraestructura para
clasificar y alistar el material reciclable producto de las rutas de recoleccién selectiva. En
decir que este Centro de Reciclaje fue concebido para hacer un manejo en seco de los
residuos mediante su separacion clasificacion y beneficio manual; para su posterior

comercializacion.
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llustracion 11 Material pedagégico PDR. Fuente UAESP 2006

Operativamente El Centro de Reciclaje La Alqueria se administrd6 en asociacion
con 3 organizaciones de recicladores de segundo nivel: ARB, ARAMBIENTAL vy
posteriormente ARUB. Para ello la UAESP cred una alianza con la Universidad Distrital

Francisco José de Calda mediante el Convenio 149 de 2006.

Inicialmente vinculo a 32 recicladores de oficio (30 en el area operativa 'y 2 en el
area administrativa), aumentando esta vinculacién a 49 recicladores en 2009. Segun
cifras oficiales de 2008 “(...) entre los meses de septiembre de 2006 y diciembre de 2007,
periodo en que se desarroll6 la Fase | de la RRS, se recibieron en el Centro de Reciclaje
La Alqueria 544.923 kg de Material Potencialmente Reciclable MPR y se aprovecharon
394.330 kg. de Material Reciclable.
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Residuos Sélidos Dispuesto y Aprovechado en el Centro de Reciclaje La Alqueria
Fase | de la Ruta de Recoleccion Selectiva
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llustracién 12 Niveles comparados de aprovechamiento de residuos sélidos en el centro
de reciclaje La Alqueria

Fuente Respuesta UAESP a Proposicién 300 de 2008 — Programa Distrital de Reciclaje.

MPR Material potencialmente reciclable, MR Material reciclable, R rechazo.

Centro de reciclaje La Alqueria
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Fotografias Federico Parra

La tasa de rechazo tan alta y la poca cantidad de material fueron justificadas
entonces en la falta de cultura de reciclaje. Cifras posteriores correspondientes a la fase 2
portadas por Terraza (2010) promedian un arribo de 12 toneladas diarias de residuos al

Centro de Reciclaje la Alqueria, con un rechazo promedio de 4 toneladas diarias.

Una de las principales criticas hechas a este sistema radico en la baja captura de
material reciclable por parte de las rutas selectivas, pues 678.298 usuarios casi el 30% de
los usuarios del servicio de aseo, no podian producir solo 12 toneladas diarias de residuos
reciclables, cuando la produccién estimada de residuos reciclables para la ciudad en ese
entonces era de 1200 toneladas dia. Ello lo ratifica la Defensoria cuando sefala que
aungue tiene capacidad para 600 toneladas mensuales el centro de reciclaje La Alqueria
estd recibiendo Unicamente 260 (aproximadamente), lo que equivale al 43% de su

capacidad. De estas se comercializa, en promedio, el 25%.

¢, Qué fallaba entonces? Segun Moreno (2007) en su evaluacion acerca de los

procesos ligados al centro de reciclaje La Alqueria y las rutas de recoleccidén selectiva,
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las campafias que realizan los concesionarios no fueron constantes ni intensivas, y ello

debilité la generacion de habitos de separacion en la fuente entre los usuarios.

Un analisis mas profundo revela que a los concesionarios de aseo se les pagaba
por dicha ruta, llevasen un kilo o llevasen 3000 kilos de material potencialmente reciclable;
en otras palabras no habia incentivo alguno para lograr que dichas campafias se
realizaran y sostuvieran en el tiempo. En cambio si hubo un incentivo para transportar el
rechazo de residuos desde el centro de reciclaje la Alqueria hasta el Relleno Sanitario
DoAa Juana. “La UAESP paga mensualmente un valor aproximado de nueve millones
setecientos mil pesos ($9.700.000) por el servicio de aseo, ya que el material de rechazo
que es llevado al relleno sanitario Dofia Juana equivale a 98.4 toneladas por mes”.
(UAESP. Oficio N0.2010EE-7340. Septiembre 01 de 2010. Datos promedio.)

Como segunda medida y pese a la restriccion de comercializacion, el concejal De
Roux denuncié en 2009 que se habian “(...) instalado mas de 1.000 puntos de
compraventa de material separado en la fuente en las inmediaciones de las rutas de
reciclaje, que compiten con los operadores de ésta y generan fugas de cerca del 40% del

material potencialmente reciclable” (De Roux, diario ElI Espectador 2009)3L.

La Defensoria del Pueblo también hizo referencia al bajo nivel de inclusién de
poblacion recicladora, cuando en su “nota defensorial 61” dice que “(...) si bien es cierto
que se ha facilitado la inclusion social de la poblacion recicladora, con el fin de impulsar
unas mejores condiciones de calidad de vida asi como dignificar su oficio, actualmente
laboran en este centro apenas 46 recicladores, cifra que no es representativa, ni
comparable con la cantidad de personas que se pretendia contratar en los parques de
reciclaje propuestos.(Defensoria 2010 p.10). En 2011, en el marco del convenio UAESP —
JICA (cooperacién Japonesa para el Desarrollo) se hizo un diagndéstico integral del Centro
de Reciclaje la Algueria, y un plan de mejoramiento que fue retomado en la administracion

“Bogota Humana” en 2012.

En el marco del o asociados al PDR, entre 2007 y 2010 se desarrollaron los

siguientes programas de atencion a poblacion recicladora en la ciudad:

2! Reciclaje en Bogota funcionaria si se reducen tarifas de aseo. Asi lo afirmé el concejal de
Bogotd, Carlos Vicente de Roux. Diario El Espectador Bogota 15 mayo 2009
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Tabla 8 Los programas de atencion a poblacion recicladora en la ciudad 2007 - 2010

Nombre del proyecto

Entidades responsables

Promocién de la asociatividad con la
poblacidn recicladora de oficio de la ciudad

de Bogota, que no se encuentra organizada

UESP - Confederacion Colombiana de ongs
a través del Convenio: No 288 de 2006.
7 meses, inicio 28 de diciembre de 2006,

finalizacion 28 de julio de 2007

Implementacion del decreto 400 de 2004

Uaesp — entidades del distrito

Proyecto centro de reciclaje La Alqueria.

Uaesp- el centro de reciclaje la alqueria
entré en operacion a través del convenio
Uaesp - U. Distrital n°® 149 de 2006.

Proyecto de investigacion condiciones
sociales de la mujer recicladora de oficio de

la ciudad de Bogota

La Universidad Colegio Mayor de
Cundinamarca, Facultad de Ciencias
Sociales- Programa de Trabajo Social, con
el apoyo de la

Uaesp y la Asociacion Nacional de
Recicladores ANR

Proyecto para la vinculacion de los hijos de
recicladores a programas de erradicacion

del trabajo infantil

Ong Cenasel, en 2006 suscribié un
convenio y en él participaron 240 nifios de
las localidades de Suba y Bosa

En 2007, se suscribié un nuevo convenio
en el que participan 400 nifios hijos de

recicladores con recursos de la Uaesp.

Programa educativo y de capacitacion
dirigido a las personas que se dedican a la
recuperacion de residuos solidos en todo el

pais

Sena — alcaldia mayor con recursos por

parte de Fonade
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A partir de enero de 2006 y hasta diciembre del mismo afio el entonces DAMA
desarrollé en convenio de cooperacion con la UAESP y la ONG Cenasel un proyecto de

des-estimulacion del trabajo infantil en poblacién recicladora.

En 2007 La Secretaria de Desarrollo Econdmico SDDE, desarrollo un modelo para
la promocion empresarial de unidades productivas afines al reciclaje de plastico en el
marco del mejoramiento integral de barrios. La SDDE a través del IPES desarrollo un
proceso de identificacion de 180 unidades productivas de “plastiqueros” en un sector de
Bosa incluido en el programa de mejoramiento integral de barrios. Este proyecto
caracteriz6 los procesos productivos, sobre esta base pretende proponer
transformaciones y cualificaciones en los procesos organizativos de este sector asi como

mejoras de orden técnico en los procesos productivos.

En 2007 la SDIS desarroll6 la ultima fase del proyecto 7307 “Talentos y
Oportunidades para la generacion de Ingresos”. Este nacié en 2003 y su ultima fase tuvo
énfasis en poblacion recicladora. Es asi como se desarrollo el convenio 1022 de 2007, y
se denomind “Escuela de Reciclaje”. El convenio 1022 de 2007 tenia por objeto “ Aunar
esfuerzos, recursos técnicos y financieros para que un grupo de recicladores-as de oficio
no organizados ubicados en Bogota D.C., accedan a la oportunidad de realizar un
proceso de formacién integral y de generacion de ingresos a través de su articulacion
productiva a diferentes eslabones de la cadena de reciclaje, dignificando los oficios
inherentes a la recuperacion y aprovechamiento de residuos sélidos, mejorando las
condiciones técnicas, productivas, sociales, ambientales y legales para su desempefio y
articulandose a una red empresarial constituida por los distintos actores con base en la
confianza y en el mutuo beneficio econdmico. Estuvo constituido por los convenios
583/03 Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos — el entonces Departamento Administrativo
de Bienestar Social y la Secretaria Ejecutiva del Convenio Andrés Bello, y el convenio
1449/05 DABS-SECAB.

El proyecto se dirigié a recicladores independientes o no organizados, ello en la
medida en que tanto la UESP como SDA habian priorizado el trabajo con recicladores
organizados; la intencién de la Escuela de Reciclaje consistié en convertirse en un modelo
de formacion que vinculara lo productivo al punto de constituirse como alternativa para

esta poblacion.
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Tras una caracterizacion de 1073 recicladores, se hizo un seleccion de 213, con
ellos se inicié el proceso de formacion Este proceso gradado en etapas cada una
prerrequisito para la siguiente, culminé con la generacion de procesos productivos ligados

al circuito econémico de reciclaje.

A manera de balance general este proyecto tuvo un acierto en la gran escala
temporal que manejo, en la seleccion de poblacion recicladora no organizada, y en la
implementacién de un programa de formacion que le apostaba a la consolidacion de
procesos productivos. No obstante su gran debilidad consistié en el proceso organizativo,
creo una organizacién que agremi6 decenas de recicladores y operé mientras cont6é con
los recursos del proyecto, pero una vez estos se agotaron quedo reducida a su minima

expresion.

Los convenios con el Servicio Nacional de Aprendizaje SENA: Desde 2005 la
UAESP desarrollo una relacién de colaboracion con el SENA para proveer procesos de
formacion para el trabajo dirigido a poblacion recicladora. Es asi como mediante el
convenio Marco de cooperacion 078 del 29 Septiembre de 2005 la Alcaldia Mayor de
Bogota y el SENA crearon el marco institucional en el que se inscribiria una serie de

convenios de formacion y acompanamiento para el trabajo.

Ello incluyé el aporte de mas de 1000 millones de pesos al Fondo Emprender para
financiar proyectos de aprovechamiento de residuos y reciclaje por parte de las
organizaciones. Para ello el CONVENIO SENA — UAESP NO 119 de 2006 busco generar
competencias empresariales entre organizaciones de recicladores y brindar el apoyo

técnico que se requiriera.

De este proceso resultaron 22 planes de negocio, de los cuales en 2012 no
quedaba ninguno funcionando, algunos ni siquiera habian empezado, y los recursos
habian sido devueltos y condonados, incluso habia recicladores con procesos legales en
su contra y a punto de perder los pocos bhienes con los cuales contaban debido al

incumplimiento en el desarrollo del mismo proyecto.

Entre los principales problemas se identificaron los siguientes: La inviabilidad
comercial de las unidades productivas, ante la dificultad para competir en los nichos de

mercado existentes. La adquisicion de maquinaria obsoleta y “hechiza” para los procesos
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de transformacion; y la falta de asesoria en la administracion empresarial de sus unidades

productivas.

Quizés el proceso mas solido e interesante realizado por la Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos en Cumplimiento de la sentencia T 724 de 2003 fue el de
certificacion de competencias laborales. Este proceso estaba incluido dentro del convenio
119 de 2006 y fue renovado por el convenio 08 de 2009 entre la UAESP y el SENA. Este
convenio busco el Reconocimiento de los saberes de los recicladores y su certificacion

para efectos de los procesos productivos y laborales que habrian de desempenar.

Este proceso fue fundamental no solo por representar una alternativa ante la
ausencia de oportunidades de educacion formal para adultos de bajos recursos, sino por
la utilidad inmediata del certificado de competencias laborales. La l6gica del proyecto
partia del reconocimiento de “(...)las capacidades de una persona para desempefiar
funciones productivas en diferentes contextos con base en los estandares de calidad
establecidos por el sector productivo”. (Presentacion del proyecto de competencias
Laborales UAESP).

Inicialmente el proceso se realizaria sobre las unidades de competencia laboral
que integran la titulacion en “manejo integral de residuos sodlidos (nivel 2) que son las

siguientes:

Cddigo 180201003” del sistema nacional de formacién para el trabajo mesa
sectorial de agua potable y saneamiento basico, la cual esta integrada por 8 normas a

saber:

1. 280201019 tratar los residuos sélidos con base en parametros técnico —
ambientales vigentes.
280201124 emplear condiciones de salud y seguridad en los ambientes de trabajo

3. 280201096 disponer de la informacién para apoyar la toma de decisiones
empresariales

4. 280201014 Recoger los residuos sélidos de acuerdo a las normas establecidas
por la empresa

5. 280201015 ejecutar el proceso de barrido y limpieza de vias y areas publicas de

acuerdo con las rutas establecidas en las zonas asignadas



Capitulo 2 : La construccion de una narrativa oficial del problema de los 231

residuos, y sus soluciones publicas en Colombia

6.

280201012 controlar la calidad del servicio de aseo, cumpliendo con las normas
técnicas y los indices de gestion establecidos.

280201017 recoger y transportar los residuos solidos con base en las rutas
establecidas y las normas técnicas ambientales vigentes

280201013 disponer los residuos con base en parametros técnico-ambientales

vigentes

Ninguna de las anteriores estaba disefiada para poblacién recicladora, mas aun su

origen era de de certificar competencias laborales a los operarios de las empresas de

aseo.

Tras un gran esfuerzo de incidencia de la Asociacion de Recicladores de Bogota y

de técnicos aliados a ella, se logro ajustar el programa de certificacion a la particularidad

de la poblacion recicladora, por ejemplo:

El SENA redujo a 5 normas técnicas la primera fase de certificacién, y en 2010
terminé ajustando las normas técnicas a actividades exclusivas de la poblacion
recicladora; a saber:
o Recolectar los residuos soélidos potencialmente reciclables de acuerdo a
procedimientos establecidos y normatividad vigente.
o Recuperar los residuos potencialmente reciclables segun procedimientos
establecidos y normatividad vigente.
o Transformar el material reciclable segun procedimientos establecidos y
normatividad vigente (esta norma no fue evaluada)
Se logré que el SENA desarrollara una didactica para adultos con bajos niveles de
lecto escritura, didactica que incluyo el acompafiamiento y la validacion del saber
expresado oralmente.
La eleccién de evaluadores involucré a la poblacion recicladora de tal forma que
para el proceso piloto fase | se contd con tres evaluadores profesionales adscritos
al convenio, para la fase Il se conté con 9 evaluadores, donde habia un evaluador
externo y 8 evaluadores recicladores
El Sena y la UAESP a partir de la segunda fase del proyecto hicieron varias
entregas de dotaciones completas a los recicladores que pasaron por este

proceso.
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En julio de 2011 se publicé a nivel nacional en el SENA la titulacion 120201008
“Reciclar los materiales organicos e inorganicos de acuerdo a procedimientos
establecidos y normatividad vigente”; y a diciembre de 2011, segun el informe de cierre
del convenio 08 de 2009, 1.365 recicladores habian pasado por el proceso de
certificacion de competencias laborales. La ARB de manera autonoma continto con el
proceso logrando certificar y renovar la certificacion del total de sus asociados; y extendi6

el beneficio a muchos recicladores pertenecientes a organizaciones aliadas.

Laborales

Fotografias: Maria Eugenia Duque/ARB
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2.3.2.13 Acuerdo 287 de 2007

En cumplimiento de la sentencia T 724 de 2003 y de manera complementaria al
acuerdo 114 de 2004 El Concejo de Bogota expide el acuerdo 287 de 2007, que tiene por
objeto orientar las acciones afirmativas que garantizan la participacion de los recicladores
de oficio en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, en los procesos vinculados a la

gestién y manejo integral de los residuos solidos de Bogota.

Esta es quizds una de normativas legislativas de la ciudad mas importante en
términos del reconocimiento de la poblacién recicladora, pues toma distancia de las
definiciones oficiales (en las cuales reciclador era cualquier persona natural o juridica
dedicada al aprovechamiento de residuos) y reconoce al reciclador en su realidad laboral
cotidiana; de hecho la definicion de recicladores de este acuerdo no tuvo parangon (ni
eco) en ninguna normativa nacional hasta el decreto Nacional 596 de 2016. El concejo
entiende que el reciclador de oficio es “(...)la persona natural que alista o recupera los
residuos para su aprovechamiento. Se entiende por reciclador de oficio en condiciones de
pobreza la persona natural que deriva su sustento y el de su familia del reciclaje de
residuos sélidos y que tiene su lugar de residencia en inmuebles clasificados en los
estratos 1 6 2. PARAGRAFO: El estado de vulnerabilidad del reciclador de oficio en
condicion de pobreza serd establecido por la administracion distrital en funcién de su

politica social y la normativa aplicable”. (Articulo 2, Acuerdo 287 poblacion objetivo)

Este decreto se cifie rigurosamente a las sentencias de Corte Constitucional
preexistentes y adopta la nocién de accion afirmativa de tal forma que sea operativa a las

politicas publicas distritales afines a la poblacién recicladora22

Es asi como establece los objetivos de las acciones afirmativas a favor de la

poblacién recicladora en la ciudad, de tal forma que cualquier programa, plan o proyecto

22 De acuerdo con el articulo 13, incisos 2 y 3 de la Constitucién Politica, se entienden por acciones
afirmativas las politicas 0 medidas dirigidas a favorecer a determinadas personas o grupos sub
representados, con el fin de eliminar o reducir las desigualdades de tipo social, cultural, politico o
econémico que las afectan. (Articulo 3 acuerdo 287 de 2007)
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gubernamental que se ocupe de esta poblacion habria de orientarse hacia dichos

objetivos. Son estos:

o Establecer mecanismos que permitan condiciones de igualdad real de los
recicladores en procesos contractuales vinculados a la gestion y manejo integral
de los residuos sélidos.

e Mejorar el nivel de capacitacion de la poblacion objetivo para facilitar su
incorporacién a los procesos vinculados a la gestibn y manejo integral de los
residuos solidos.

e Apoyar a la poblacién objetivo en sus gestiones ante otros sectores y entidades no
vinculadas a la gestion y manejo de los residuos sélidos, que puedan ofrecerles
alternativas de capacitacion, formacion empresarial y mejores ingresos.

e Apoyar a la poblacién objeto para la creacion de formas econdémicas asociativas,
asesorandola en la formulacion de un plan de negocios y en alternativas de
financiamiento para el emprendimiento.

e Procurar la insercién de la poblacion objetivo a los programas orientados a la
alfabetizacion, la permanencia escolar y la proteccion de nifios y jovenes
recicladores con las entidades respectivas.

o Fortalecer y apoyar la conformacién de organizaciones representativas de los
intereses de la poblacion objetivo.

e Promover mecanismos de participacion democratica y representativa de las
organizaciones de la poblacién objetivo, ante las instancias distritales pertinentes.

e Facilitar y apoyar las gestiones de la poblacion objetivo para acceder a la

cooperacion nacional e internacional.
Articulo 4 Acuerdo 287 de 2007

Si bien este acuerdo ha sido unidad de medida para efectos de las acciones de
control politico desarrolladas por el Concejo de Bogot4d en el tema de poblacion
recicladora?, es necesario decir que las exigencias derivadas de este decreto, en

particular al desarrollo de de las acciones afirmativas programadas por parte de las

22 Sesion de evaluacién del Avance del Acuerdo 287 de 2007", acciones afirmativas que
garantizan la inclusion de los recicladores de oficio; Concejo de Bogota 21 de Marzo de 2010.
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entidades distritales se limité a sefialar los procesos articulados al Programa Distrital de

Reciclaje, que ya fuera revisado en este capitulo.

2.3.2.14 Decreto 456 de 2010, de regularizacion de bodegas

Desde 2008 la Secretaria Distrital de Planeacion. Present6 el primer borrador del
decreto de Regularizacion de Bodegas. Ello lo hizo sustentada en que en el Plan de
Ordenamiento Territorial para el Distrito Capital y su desarrollo, y en el Plan Maestro para
el Manejo Integral de Residuos Sdélidos -PMIRS- se sefalaban los lineamientos que
deberan aplicarse a las normas que rigen las infraestructuras, equipamientos e

instalaciones que componen el Sistema Integral de Residuos Sélidos.

Esta normativa se concretaria mas adelante en el decreto distrital 456 de 2010, por
medio del cual se establecen las normas urbanisticas y arquitecténicas para la
construccion de nuevas bodegas privadas de reciclaje de residuos sélidos no peligrosos y
la regularizacién de las bodegas privadas de reciclaje de residuos solidos no peligrosos

sélidos no afectas al servicio publico de aseo, en Bogota Distrito Capital.

En este decreto se tipologizan las bodegas de acuerdo al tamafio y las actividades
que en ellas se realizan. De acuerdo a esta tipologia se establecen los requerimientos,
infraestructurales, sanitarios, ambientales, laborales y legales que deben cumplir cada
una de ellas. De igual manera se determina su potencial localizacion de acuerdo a los
usos del suelo permitidos. El decreto continla estableciendo los requerimientos que
deben cumplir los nuevos establecimientos que deseen realizar actividades afines al
manejo de residuos en la ciudad. Entre otras exigencias las bodegas deberan presentar
un plan de regularizacion o implantacién asi como obtener los permisos requeridos por
parte de diferentes entidades a saber: Un concepto previo y favorable de la direccion de
prevencion y atencion de emergencias, un concepto ambiental de la Secretaria Distrital de
Ambiente SDA, el tramite ante curaduria, la licencia de construccion y un estudio de

transito.

Dado que la mayoria de bodegas de reciclaje no eran propiedad de los
bodegueros, sino que estaban en arriendo, la solicitud de la licencia de construccion

sacaba de facto a mas del 70% de las bodegas de la ciudad. Otros requisitos como el
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ancho de las vias y los equipamientos internos completaban la exclusién de bodegueros

dejando a menos de 65 bodegas de las 1800 existentes para el afio 2011.
En palabras de la Corte Constitucional al referirse a este decreto:

"(...) el efecto del Decreto 456 de 2010 [seria] la disminucién de los centros de
acopio de la ciudad que se redujeron a 66, esto es 1 por cada 112.000 habitantes
aproximadamente. Esta cifra demuestra la desproporcion que existe entre la
obligacion de alcanzar una cobertura del 100% de recoleccién y transporte de
material aprovechable en una ciudad con $7.300,000 habitantes, si se tiene en
cuenta que sélo funciona un parque de reciclaje y 66 centros de acopio. (Auto 275

de 2011, revision de pliegos)

La exclusiéon no era solo para los bodegueros, sino que haria mas dificiles las
condiciones de trabajo de los recicladores al quitarles los puntos de comercializacién y
obligarlos a aumentar sus desplazamientos hasta las zonas de la ciudad, autorizadas para

estas infraestructuras

La Secretaria Distrital de Planeacion SDP gener6 un espacio interinstitucional para
la accién conjunta del gobierno Distrital frente a los impactos de la implantacion del
mismo. Se esperaba que la Secretaria Distrital de Integracion Social SDIS, y la Secretaria
Distrital de Desarrollo Econémico SDDE, en particular el Instituto para la Economia Social

IPES, respondiera a la exclusién social que generaria este impacto.

2.3.2.15 Licitaciéon Publica no. 001 de 2010, Relleno Sanitario de
Dofia Juana

En 2010 la UAESP saco la licitacion puablica No. 001 con el objeto de contratar
mediante la modalidad de concesiéon la Administracién, Operacion y Mantenimiento
Integral del Relleno Sanitario Dofia Juana (RSDJ) de la ciudad de Bogota D.C., en sus
componentes de disposicién final de residuos sélidos y tratamiento de lixiviados, con
alternativas de aprovechamiento de los residuos que ingresen al RSDJ, provenientes del

servicio ordinario de aseo.
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A continuacion se destacan los principales aspectos de esta licitacion:

Alcance del objeto del contrato: Hacian parte de la concesion los residuos
sélidos urbanos generados en el distrito capital y los provenientes de terceros sefialados
por la UAESP. La administracién, operacion y mantenimiento del RSDJ implicando para el

adjudicatario, las siguientes obligaciones, entre otras:

1. Adoptar la totalidad de los disefios que la UAESP entregue de las zonas que se
encuentran en operacion en el RSDJ. En caso de que se tengan observaciones u
objeciones a éstos, se debera contar con el visto bueno de la interventoria para efectuar

los ajustes requeridos y aplicarlos.

2. Realizar los disefios necesarios para la operacién integral del RSDJ en cada uno de
sus componentes de acuerdo al alcance del objeto del contrato y la normatividad

ambiental aplicable.

3. Administrar, mantener, monitorear y realizar las actividades necesarias y suficientes

para asegurar y garantizar la estabilidad de las zonas rellenadas en el RSDJ.

4. La recepcion, manejo y disposicion de los residuos sdlidos que lleguen al RSDJ,
siempre y cuando estos cumplan los requerimientos establecidos en la normatividad

vigente.

5. El manejo del biogds en el RSDJ, debe asegurar una adecuada operacién y la
estabilidad del RSDJ, facilitando el desarrollo del alcance y obligaciones de Contrato

C137 de 2007 de tratamiento y aprovechamiento del biogas.

6. El manejo de los lixiviados debe asegurar una adecuada operacion y la estabilidad del
RSDJ. Este manejo comprende la operacion y mantenimiento de la totalidad del sistema
de conduccién, almacenamiento, tratamiento de lixiviados, garantizando con su
tratamiento, que el posterior vertimiento exigido cumpla a cabalidad con la calidad del
efluente definida por la CAR en la Resolucién 3358 de 1990 modificada por la Resolucién

166 de 2008, y las normas que la modifiquen, complementen, adicionen o sustituyan.
7. El manejo de las aguas lluvias (controlando su infiltracion).

8. La estabilidad del RSDJ y su instrumentacion y monitoreo.
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9. El control de olores y vectores.

10. Realizar el aprovechamiento de los residuos sélidos que ingresan al RSDJ en las

condiciones establecidas en el presente pliego de condiciones.

11. La obtencion de los permisos, autorizaciones y licencias exigidas por las autoridades;
asi como aceptar la cesion de la licencia ambiental con que cuenta actualmente el RSDJ
en las zonas a disponer y asumir el cumplimiento de la misma en los términos

establecidos en la cesion.

12. Desarrollar mecanismos de aprovechamiento que se consideren técnica y
econdémicamente viables bajo su Unica responsabilidad y sin poner en peligro la
operacion, la estabilidad o la comunidad vecina del RSDJ. Para dicha actividad el

concesionario podra utilizar hasta el 20% de los residuos que ingresan al RSDJ.

13. Cumplimiento de todos los parametros de seguridad industrial, salud e higiene
ocupacional, normas sanitarias y ambientales, asi como de reglamentacion técnica y

regulacién definidos en las normas vigentes.

14. El sistema integral de tratamiento de lixiviados generados en el RSDJ debera operar

una capacidad de tratamiento de 21,5 Ips.

15. Adelantar, bajo su propio riesgo y exclusiva responsabilidad, la elaboracion de los
estudios y disefios requeridos para el tramite ante la autoridad ambiental, para obtener el
licenciamiento de aquellos terrenos del RSDJ que no se encuentren autorizados para la

disposicién final.

16. Cumplir con cada una de las obligaciones generales y especificas consagradas en la

minuta del contrato.

Plazo del contrato: El plazo del contrato estaba sujeto a la capacidad de
disposicion de residuos soélidos del area licenciada. El contrato terminaria una vez copada
la capacidad del area licenciada, sin embargo, el operador puede solicitar la ampliacion o
modificacién de la licencia ambiental para obtener una capacidad adicional. La capacidad
licenciada por la Corporacion Auténoma Regional (CAR) corresponde a 8.400.964 m3 con

corte a 31 de Octubre de 2009. La zona adicional que puede ser desarrollada es la Zona
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de Optimizacién Fase Il, en estimaciones preliminares de la UAESP, correspondia a
10.192.674 m3.

Con las anteriores capacidades, se proyectaba una operacion aproximada de once

anos.

Valor estimado del contrato: Con el fin de cumplir con los procedimientos legales
requeridos, el valor del Contrato se estim0 de acuerdo al valor presente neto de los
ingresos anuales maximos esperados de las actividades generadoras de ingresos: la
disposicién final de los residuos llegados al RSDJ hasta copar la capacidad en toneladas
existente en el RSDJ al momento de la apertura de la presente licitacién, el tratamiento de
los lixiviados producidos en el RSDJ durante todo el plazo del proyecto y el

aprovechamiento hasta del 20% de los residuos llegados al RSDJ.

El valor presente neto aproximado del contrato en el momento de la licitacion fue
de Doscientos Veintinueve Mil Setecientos Cuarenta y Dos Millones Noventa y Nueve Mil
Seiscientos Cuarenta y Siete Pesos Mcte ($ 229.742. 099.647),a pesos de diciembre de
2009. El valor anterior cubriria los pagos al Concesionario por parte de la UAESP en un

85,4% para la disposicion final y un 14,6% para el tratamiento de lixiviados.

El pago de las actividades de disposicion final estd amparado con el recaudo de la

tarifa de aseo cancelada por parte de los usuarios de Bogota D.C.

Autorizaciones, permisos, tramites y/o modificacion de licencia ambiental: El RSDJ
contaba con Licencia Ambiental para la Zona VI, otorgada mediante Resolucion
CAR2133 de 2000 modificada por la resolucion CAR 2211 de 2008, entre otras, que
autoriza la zona de optimizacién fase |. La UAESP cederia dicha licencia ambiental, junto

con todas sus modificaciones, adiciones, complementaciones o sustituciones.

Por otra parte, frente al tratamiento de los lixiviados generado en el RSDJ, la
UAESP realizaria de igual forma la cesién al Concesionario del RSDJ de las resoluciones
3358 de1990 modificada por la Resolucion 166 de 2008, mediante la cual se establecen

las concentraciones maximas permisibles en el vertimiento de lixiviados tratados.

Con la firma del contrato, el Concesionario aceptaria el tramite de cesién de la

licencia ambiental y demas obligaciones vigentes en actos administrativos proferidos por
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la CAR. El cumplimiento de las exigencias ambientales definidas por la autoridad

ambiental seria una obligacién contractual del Concesionario.

Proyecto de aprovechamiento: El Concesionario desarrollaria proyectos de
aprovechamiento de los residuos que lleguen al RSDJ. Para lo que realizaria los estudios
necesarios para determinar, entre otros, las tecnologias a emplear, el sitio del
aprovechamiento, el volumen y tipo de residuos destinados a cada tecnologia, la
demanda de los productos recuperados, las necesidades de inversién, equipos y mano de

obra, el esquema operativo, el cronograma esperado; bajo su cuenta y riesgo.

De acuerdo con lo establecido en el numeral 8° del articulo 24 del Decreto 838 de
2005, las actividades de recuperacion de material por parte de recicladores estan
prohibidas. No obstante los pre pliegos consideraban que el concesionario oferente
deberia presentarse en asocio con una organizacion de recicladores: "(...) se exigio como
uno de los requisitos habilitantes de las propuestas que los oferentes se presentaran
asociados con una organizacion de recicladores y una organizacién comunitaria aledafa
al RSDJ” (Auto 268 de 2010, AZ 1, folio 10).

Los mecanismos de aprovechamiento al interior del RSDJ podrian contemplar cualquier
tipo de tecnologia excepto aquellas cuyo fin sea la produccion, tratamiento y
aprovechamiento de Biogas a partir de los residuos sélidos, con la salvedad de éstos
podran ser implementados solamente para la produccion de la energia requerida para la

operacién del Sistema de Tratamiento de Lixiviados.

Participacion de la comunidad: Las organizaciones que representan a las
comunidades vecinas al RSDJ, las ONG y demas grupos de interés en la operaciéon del
RSDJ tendrian participacion en el control y seguimiento del Contrato de la operacién del
Relleno, en los términos establecidos en la Licencia Ambiental y en el Plan de Manejo
Ambiental, garantizando procesos democraticos. La UAESP apoyaria los procesos de
informacién, socializacién y participacion comunitaria de los grupos sociales vecinos al
RSDJ.
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Criterios de calificacién de las propuestas: Cuando las propuestas cumplen con
todos los requisitos, se califican las propuestas de acuerdo a los siguientes criterios y

puntajes:

Tabla 9 Sistema de puntaje licitacion 001 de 2010

Criterios de calificacion Puntaje Maximo

Servicios nacionales y servicios extranjeros con componente | 100

nacional
Puntaje econdmico (Valor de la oferta econémica) 900
Total Puntaje 1000

2.3.2.15.1 Un adelanto de las controversias suscitadas por esta
licitacion

Frente a esta licitacion, los recicladores en cabeza de la ARB, consideraron que
pese a la prohibicion mediante decreto nacional de la presencia de recicladores en el
frente de disposicion final de los rellenos sanitarios, estos hacian parte del manejo publico
de los residuos, y era posible desarrollar en ellos procesos de aprovechamiento que les

vincularan en condiciones dignas.

Consideraron también que dicha licitacion no cumplia con las 6rdenes proferidas
por la Corte, en particular las contenidas en la sentencia T 724 de 2003. Tras una
minuciosa indagacion, la Corte dio la razén a los recicladores e insté a la administracion
de entonces de la ciudad, a disefar participativamente un modelo de incorporaciéon de los

recicladores al aprovechamiento de residuos en relleno sanitario.

El resultado fue la asociacidon de una organizacion recicladores de segundo grado,
a la empresa administradora del relleno, y la promesa de redistribucion porcentual de los
réditos producidos por las actividades de aprovechamiento en relleno. A la fecha existe

una planta que quema los gases emitidos por el relleno para reducir su impacto ambiental,
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pero no se ha instalado ningun proceso de aprovechamiento en el relleno. (Auto 268 de
2010)

2.3.2.16  Licitacién publica n° 001 de 2011, Recoleccién Barrido y
Limpieza

La Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos (UAESP) saca la licitacion
publica No. 001 de 2011 que tenia como objeto concesionar bajo la figura de Areas de
Servicio Exclusivo, la prestacién del servicio publico domiciliario de aseo en la ciudad de
Bogota D.C., en sus componentes de recoleccion, barrido, limpieza de vias y areas
publicas, corte de césped, poda de arboles en areas publicas y transporte de los residuos
al sitio de disposicion final y todas las actividades de orden financiero, comercial, técnico

operativo, educativo y administrativo que ello conlleva.

Como mecanismo de inclusibn a la poblacién recicladora, en esta licitacion
quienes estaban interesados en participar en el proceso debian constituir una promesa de
sociedad futura, bajo la modalidad de empresa de servicios publicos de objeto Unico,
conjuntamente con una organizacion de recicladores de segundo nivel, de las
seleccionadas previamente por la UAESP. Para dar cumplimiento a lo anterior, de manera
paralela al proceso licitatorio, la UAESP debia promover la conformacion de esquemas
empresariales constituidos por las organizaciones de recicladores, buscando la
articulacion del reciclaje y el aprovechamiento en general, con el servicio publico de aseo

y con la regulacién vigente.

Lo anterior, como medida para dar cumplimiento a la Sentencia T — 724 de 2003 y

a los Autos No. 268, 298 y 355 de 2010 proferidos por la Honorable Corte Constitucional.

A continuacién se relacionan algunas condiciones generales de la licitacién 001 de
2011:

Alcance del objeto contractual: El servicio publico de aseo, comprende los siguientes

componentes:

e Recoleccién en la acera de los residuos sélidos ordinarios domiciliarios que
presentan los usuarios, mediante la realizacion de rutas, en frecuencias y horarios

previamente establecidos.
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e Transporte de los residuos recolectados hasta el sitio de disposicion final o de
aprovechamiento.

e Transferencias.

e Barrido y Limpieza de vias y areas publicas.

e Corte de césped.

e Poda de arboles.

e Recoleccion y transporte de escombros de origen domiciliario inferiores a un metro
cubico o una tonelada.

e Recoleccion y transporte de escombros de origen ilegal o clandestino sin limite de

peso o volumen

Adicionalmente, el operador seleccionado debia adelantar actividades en materia

comercial y financiera, como las siguientes:

e Atencion al usuario
¢ Medicion, liquidacion y facturacion del servicio
e (Gestiodn de cartera

e Catastro de usuarios

Areas de Servicio Exclusivo: La UAESP delimité en seis (6) zonas geogréficas el
Distrito Capital de Bogota, cada una de las cuales denomina Areas de Servicio Exclusivo
(ASE). Al interior de cada ASE un Unico concesionario presta el servicio publico de aseo
de manera exclusiva. Esto, de acuerdo a lo aprobado en la Resolucion No. 541 de 2011,

proferida por la Comisién de Regulaciéon de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA).

Sin embargo, no se contempla exclusividad para las actividades de recoleccion y
transporte del material reciclable que sea presentado en forma separada por los
generadores, ni tampoco contempla exclusividad alguna para las actividades de

aprovechamiento.

La UAESP dispuso que todos los proponentes debieran presentar una oferta para

todas y cada una de las siguientes areas:
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Tabla 10 Aéreas de servicio exclusivo licitacion 001 de 2011

Area de servicio Localidades

exclusivo

ASE 1 Suba (11) y Usaquén (01)

ASE 2 Fontib6n (09) y Engativa (10)

ASE 3 Chapinero, (02), Santa Fe (03), Barrios Unidos (12),
Teusaquillo (13), Martires (14) y La Candelaria (17)

ASE 4 Tunjuelito, (06), Puente Aranda (16) y Ciudad Bolivar (19)

ASE 5 San Cristébal (04), Usme (05), Antonio Narifio (15) y Rafael

Uribe Uribe (18)

ASE6 Bosa (07) y Kennedy (08)

En el caso de las zonas rurales de Bogot4a, el concesionario prestara el servicio en
los componentes de recoleccién y transporte de los residuos sélidos y barrido de vias

pavimentadas y areas publicas duras en centros poblados de la respectiva ASE.

Valor estimado del contrato y remuneracion: Se estim6 que el valor del contrato
seria un aproximado de trescientos noventa y nueve mil seiscientos ocho millones
seiscientos veintidos mil doscientos sesenta y tres pesos (399.608.622.263). Este valor

se calculé dividiendo los ingresos totales del esquema en seis.

La tarifa al usuario se establece de acuerdo a la metodologia y formulas tarifarias
expedidas por la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA)
segun las Resoluciones CRA 351 de 2005, CRA 352 de 2005, 482 de 2009 y 541 de
2011.

La remuneracion del concesionario corresponderia al porcentaje de recaudo
ajustado por solidaridad ofertado en el proceso licitatorio, el cual se origina en el pago de
la facturacion del servicio publico de aseo de la ASE que este opera. La remuneracion
debe cubrir todos los costos y gastos en que incurre el concesionario, necesarios para la
adecuada y eficiente prestacion del servicio. De esta remuneracion se excluye el pago por
disposicion final y tratamiento de los residuos recolectados y transportados en su ASE, el
pago de la interventoria de RBL; el pago de la interventoria de disposicién final; el pago al

Fideicomiso; el pago al SIISA; el pago por el GMF en que incurre el Fideicomiso.
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Plazo de concesion y término de ejecucion: El plazo de ejecucion de los
contratos de concesion para cada una de las Areas de Servicio Exclusivo seria de ocho
(8) afios contados a partir de la suscripcion del acta de inicio. Lo anterior, en cumplimiento
de lo aprobado por la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico
mediante Resolucion CRA 541 de 2011.

Sistema Integrado de Informacién del Servicio de Aseo (SIISA): Los
concesionarios del servicio publico de aseo serian usuarios obligatorios del Sistema
Integrado de Informacién del Servicio de Aseo (SIISA), el cual hace parte del Sistema de
Informacion Misional de la UAESP. Dicho sistema manejaria la informacion operativa,
técnica, comercial y financiera de manera consolidada, unificada y en tiempo real. El
SIISA seria contratado por la UAESP, con cargo a los recursos recaudados por el

esquema general de aseo.

Los concesionarios del servicio publico de aseo tendrian la obligacion de registrar
la informacion que la UAESP defina en el SIISA para suplir sus necesidades de
informacién, asi como actualizarla, para mantenerla veraz, oportuna y disponible para que

sea un sistema con informacién en tiempo real.

Inclusién de la poblacion recicladora en condiciones de vulnerabilidad: La
UAESP debia adelantar una convocatoria publica, con amplia difusion en los medios de
comunicacion impresos de alta circulacion en el Distrito Capital y en los portales
WWWw.uaesp.gov.co y www.uaespcomunica.com, con el proposito de que todas las
organizaciones de recicladores de segundo nivel que operen en la ciudad de Bogota,
D.C., remitan a la Unidad los documentos de caracter juridico que acrediten las siguientes

condiciones:

¢ Que operen en Bogota.

e Que acrediten su constitucion o creaciéon ante la autoridad competente como
organizaciones de recicladores de segundo nivel.

e Que su objeto sea el de agrupar organizaciones de recicladores de primer nivel,
conformadas por recicladores (personas naturales) en condiciones de
vulnerabilidad.

¢ Que desde su creacion hayan sido organizaciones de recicladores.
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La informacion remitida por las organizaciones de recicladores de segundo nivel
de la ciudad, seria revisada y organizada por la UAESP, quien daria a conocer el listado
de las organizaciones que cumplieran con las condiciones minimas solicitadas. En este
proceso se presentaron 14 organizaciones de segundo nivel, de las cuales 12 cumplieron

con las condiciones minimas solicitadas.

Posteriormente, la UAESP realizaria, en audiencia publica, un sorteo donde
asignaria a estas organizaciones de recicladores de segundo nivel un Area de Servicio
Exclusivo (ASE). Como consecuencia, cada organizacion de recicladores seria admitida
como socio en el porcentaje que definiera el proponente respectivo, de acuerdo con las

ofertas presentadas y, posteriormente, con las ASE adjudicadas.

En el caso de que el numero de asociaciones de recicladores de segundo nivel
que cumplan con todos los requisitos para participar en el sorteo fuera superior al nimero
de ASEs, 6, se podrian adjudicar mas de una organizacion a una ASE, teniendo en
cuenta que se empezaria con el ASE que se le haya asignado la asociacion de

recicladores de segundo nivel con menor nimero de asociados.

De esta manera, se buscaba garantizar la igualdad y participacion de todas las
asociaciones de recicladores de segundo nivel habilitadas, ya que se elimina el de si en el
momento de evaluar las diferentes propuestas de los oferentes interesados en el proceso,
una propuesta sea rechazada y, como consecuencia de ello, la asociacion

correspondiente quede por fuera del proceso.

Este procedimiento seria garante de la inclusion de los recicladores que conforman
las diferentes asociaciones de segundo nivel que cumplan con las condiciones del pliego,
sin darle prioridad a ninguna en especial, ni privilegiar ninguna condicién subjetiva para su

participacion.

Criterios de Calificacion: Para el proceso de seleccion se establecioé un puntaje a
las propuestas habilitadas teniendo en cuenta los siguientes componentes a considerarse

en las propuestas de cada una de las ASEs:
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Tabla 11 Sistema de puntaje licitacion 001 de 2011

COMPONENTES PUNTAJE
Incentivo a la Industria Nacional 100
Componente Econdémico CE 700

Cesién de la participaciébn accionaria a la organizacién de | 100
recicladores de segundo nivel del Distrito Capital

Porcentaje de Aprovechamiento 50

Porcentaje Mano de obra de poblacién recicladora contratada | 50
para adelantar las labores de corte de césped y poda de
arboles. Reciclaje

Total 1000

El componente econémico es el que mayor puntaje ofrecia y califica el porcentaje
sobre el Recaudo de la ASE, ajustado por solidaridad, que el Proponente oferte para
recibir como remuneracion en cada una de las ASE, en los términos contenidos en este

Pliego de Condiciones, y otorgara una calificacion maxima de 700 puntos.

En cuanto a la cesibn de la participacion accionaria a la organizacién de
recicladores de segundo nivel del Distrito Capital, se asignaria el mayor puntaje (100
puntos) a la propuesta cuya organizacion de segundo nivel posea el mayor porcentaje de
participaciébn en la forma asociativa propuesta por el oferente. El porcentaje de
participaciéon ofrecido a la organizacion de recicladores no podra ser modificado durante

todo el periodo de duracion de la concesion.

Para el componente de aprovechamiento, el mayor puntaje (50 puntos) se
asignaria a la propuesta que ofreciera la mayor cobertura de usuarios de la Ruta de
Reciclaje dentro de la respectiva ASE, partiendo como minimo de la cobertura actual
existente en cada ASE, la cual debe garantizarse obligatoriamente  En el componente
de mano de obra de poblacion recicladora contratada para adelantar las labores de corte
de césped y poda de arboles se daria el mayor puntaje, 50 puntos, a la propuesta que
ofrezca el mayor porcentaje del personal de mano de obra que se encargara de las
actividades de corte de césped y poda de arboles, de las bases de datos del Censo de

Recicladores aplicado durante el afio 2010 por la Pontificia Universidad Javeriana. A los
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demas se les aplicard una regla de tres simple inversa. El concesionario podria involucrar
la mano de obra de la poblacion recicladora en otro tipo de actividades para las cuales
sea capacitada, siempre manteniendo el nimero de personal que en su momento ofertd

para obtener el puntaje de este componente.

2.3.2.16. Un adelanto de las controversias suscitadas por esta
licitacion

La licitacion correspondiente a la prestacion del servicio de recoleccién y
transporte de basuras, pretendié cumplir con las 6rdenes de la Corte Constitucional
mediante la propuesta de vinculacién de las organizaciones de recicladores de segundo
nivel a las empresas de aseo concursantes, mediante un esquema de participacion
accionaria... La ARB encontr6é que dicho esquema no garantizaba los derechos de toda la
poblacién recicladora, en particular aquellos no organizados que representaban mas del
70% de los recicladores de la ciudad.

La Corte se propuso entonces evaluar el grado de cumplimiento de las anteriores
sentencias por ella proferidas, en tanto éstas debian haber preparado a la poblacién

recicladora para participar en este acto licitatorio en las condiciones adecuadas...

Tras varios meses de investigacion la Corte declaré el incumplimiento por parte de
la administracion de la ciudad en el desarrollo de las acciones afirmativas en favor de los
recicladores, dejo sin efecto el proceso licitatorio (mas grande de la ciudad) y dio nuevas
ordenes relativas a las condiciones de cumplimiento necesarias y especificas, que deberia
adoptar el Distrito en el plazo inmediato. (Auto 275 de 2011).
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2.3.3 Conclusiones del modelo de servicio de aseo en
Bogota como Narrativa

El caso bogotano en términos de la politica publica de aseo y el rol de la poblacion
recicladora ha sido iconico por dos razones; por un lado en la practica, antes que la
normativa nacional se armonizara y depurara, creo un modelo de prestacion de servicios
siguiendo los lineamientos de la ley 142 de 1994, y parte de su experiencia sirvié para los
ajustes de la normativa nacional. Por otro lado, en su aplicacién practica ha generado
situaciones de expulsion de la poblacion recicladora de su nicho productivo, por tanto ha
sido merecedor de las acciones de resistencia mas significativas de esta poblacién. El
resultado ha sido la produccién de importante jurisprudencia en defensa de los derechos
de la poblacién recicladora que hoy por hoy transformaron el paradigma de manejo de
residuos en la ciudad, y se proyecta por semejanza en las situaciones hacia las demas

ciudades y municipios del pais.

El modelo de prestacion del servicio de aseo en Bogota fue el primero en hacer
una transicién hacia la privatizacion, iniciando en 1988 y culminandola en 1994; gracias a
la liquidacion de la EDIS y la escogencia de empresas privadas de recoleccion de
basuras, se consolido en el pais la precepcién segin la cual la empresa privada
administra mas eficientemente lo publico. Es asi como el sistema de recoleccion y
transporte de residuos en la ciudad, asi como la gestion del relleno sanitario ha estado en
manos de privados desde 1994 hasta 2012. Otro importante aspecto de naturaleza
técnica fundamental tanto para las econémicas de escala de la prestacién del servicio
como para la organizacién operativa y financiera del mismo, fue el establecimiento de la
modalidad de areas de servicio exclusivo, acompafiadas de un sistema de subsidios que
aseguraba la cobertura sin importar la capacidad de pago del servicio de los habitantes de

determinadas zonas de la ciudad.

Hoy en dia la ciudad continda dividida en seis areas de servicio exclusivo
asignadas a los operadores de aseo, en las que, a través de macro rutas, se recogen los
residuos domiciliarios y especiales en camiones compactadores. Los residuos son luego
transportados y depositados en el Unico sistema de disposicién final con el que cuenta la

ciudad: el Relleno Sanitario de Dofia Juana (RSDJ).
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A este relleno llegan diariamente un promedio de 6200 toneladas de residuos
(2015). Los operadores del servicio de colecta de basuras debieron acceder a prestar
también los denominados “servicios complementarios de aseo” en sus areas de servicio,
los cuales son: corte y poda de césped, barrido y limpieza de calles y lavado de puentes y

monumentos.

Es importante sefialar que la ciudad solo empez06 a contar con un sistema publico
de recoleccion segregada de residuos hasta 2006, pero este a todas luces ha resultado
ineficiente, pues como se pudo constatar en las conclusiones referidas a la politica
nacional de aseo, no ha existido incentivo alguno para que los operadores del servicio de
aseo promuevan la adecuada separacién en la fuente y fortalezcan la recoleccion

segregada. Su negocio sigue siendo el transporte y enterramiento controlado de basuras.

En la practica, La recuperacion, recoleccion y transporte de residuos reciclables se
ha hecho por los recicladores informales, quienes suplen la ausencia de practicas de
separacion de residuos con el ejercicio sistematico de revision de las bolsas de basura
dispuestas en el espacio publico y la extraccién de los residuos potencialmente reciclables
mezclados con la basura. Gracias a estas practicas, segun la UAESP (2012) dejan de
llegar al relleno sanitario cerca de 1200 toneladas diarias de residuos potencialmente

reciclables al relleno sanitario.

El aprovechamiento como componente del servicio de aseo estuvo ausente hasta
que la coyuntura sanitaria del derrumbe de casi un millon de toneladas del relleno
sanitario Dofia Juana, tragedia que exigié a la ciudad una mejor comprension del
problema publico de los residuos y la blsqueda de alternativas a la dependencia del
enterramiento controlado de basuras en rellenos sanitarios. Si bien entre 1998 y el 2000
hubo permanente consultas a los recicladores sobre su actividad, la licitacion del 2002 no
les incluyo, al contrario los requerimientos para participar en términos de experiencia,
tecnologia y capital estaban fuera del alcance de los recicladores y sus organizaciones;
peor aun le entregd rutas de recoleccion selectiva a las empresas de aseo, que
afortunadamente solo operaron hasta 2006 dadas las dificultades logisticas y la ausencia

de incentivos para desarrollarlas.

No sobra ratificar que el modelo de prestacidon se ha materializado a través de las

licitaciones publicas para la operacion del servicio de recoleccion y transporte de residuos
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asi como de gestion y operacion del relleno sanitario. Desde las multiples prorrogas de los
contratos que terminaron en la licitacién del 2002 hasta la licitacion del 2011 dejada sin
efecto por la Corte Constitucional, son las licitaciones las que han establecido la
aplicaciéon de la normativa en modelos de operacion reales, han sido precedidas por
intentos (simbdlicos en su mayoria) de concertacion con la poblaciéon recicladora
organizada, que no se reflejan en las condiciones finales para participar de manera cierta

en la gestién publica de los residuos.

Las acciones de exigencia de derechos de los recicladores han estado vinculadas
a unir reciclaje a reconocimiento del trabajo del reciclador, por el contrario los primeros
programas de reciclaje como el Sistema Operativo de Reciclaje y la primera version del
Programa Distrital de Reciclaje, buscaban un esquema de operacién de recoleccién y
aprovechamiento de residuos reciclables que se rigiera por los parametros de la ley 142
de 1994, bajo este enfoque era imposible reconocer las ventajas del reciclaje tal y como
se habia hecho por los recicladores de oficio desde la década de 1950; de hecho se
esperaba que la rentabilidad de este sistema alimentara las arcas publicas para cubrir

multiples necesidades. En otras palabras era un reciclaje sin recicladores

Los pronunciamientos de la Corte Constitucional en defensa del trabajo de los
recicladores introdujeron condicionantes al modelo de prestacion del servicio de aseo que
retaron su légica econdmica, al punto que un balance de las acciones desarrolladas por
los gobiernos distritales entre el 2004 y el 2011 para dar cumplimiento a las ordenes de la
Corte con relacion al desarrollo de acciones afirmativas para la poblacion recicladora,
permite concluir que en su gran mayoria estas fueron de caracter asistencial y no
estructural. Es decir en términos del auto 275, se desarrollaron acciones asistencialistas
gue no transformaron las condiciones de desigualdad material y que tuvieron por

beneficiarios a una reducida muestra de esta poblacion.

Una de las principales dificultades para el reconocimiento y la inclusion de
poblacién recicladora en los esquemas de prestacion del servicio de aseo, refirié a que
estos responden a una légica formal materializada en la ley 142 de 1994 y sus decretos
reglamentarios, este marco normativo como puede verse en las controversias que Suscito,
no comprende ni reconoce las condiciones propias de la informalidad que contextualiza el

trabajo de los recicladores, las autoridades Distritales hasta antes de 2012, no se dieron a
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la tarea de armonizar estas visiones normativas, ni de reconocer la heterogeneidad de
formas en que se realiza el reciclaje popular en Bogota y en Colombia. Por ello no se

traz6 una real ruta de formalizacion.

Para fortuna de los recicladores y pese a las dificultades derivadas de las
prohibiciones y restricciones para ejercer su oficio, la recuperacion de residuos reciclables
ha estado en sus manos. Los operadores del servicio de aseo, hasta 2016 han tenido
prohibido el desarrollo de procesos de seleccion o clasificacion y de aprovechamiento de
los residuos, debido a los problemas de cumplimiento y cobertura del servicio de parte del
antiguo operador publico —la hoy extinta Empresa Distrital de Servicios Publicos (EDIS)
que funciond entre 1956 y 1994—, ocasionados por las actividades de recuperaciéon de
residuos reciclables que realizaban sus operarios de vehiculos recolectores mientras

recolectaban las bolsas de basura.

Aun hoy en dia se constata una terrible tensién, casi contradiccién entre las
ordenes de inclusién y reconocimiento de los recicladores como prestadores de servicio
de aprovechamiento y las reglas de juego que rigen la prestacion del servicio, en
particular la aplicacién simple y plana del principio de libre competencia que amenaza
cualquier accion que dé un trato preferencial a los recicladores en la prestacion del
servicio de aprovechamiento cuando esta afecte el derecho (o la rentabilidad) de las

empresas de aseo a participar del negocios e basuras.

Desde la antes mencionada légica de los “factores promotores de las politicas”
introducida por Wilson (2007), Hay que decir que el modelo actual es el resultado del
factor promotor “salud publica”, en tanto el modelo de recoleccién, transporte y
enterramiento ha tenido como principal funcion la de organizar, actualizar y ampliar un
sistema de recoleccién de residuos y eliminacién de los desechos de las zonas urbanas.
Pero, en concordancia con los lineamientos nacionales ha sido subyugado por un factor
promotor ligado a la “rentabilidad de la prestacion del servicio publico”; lo que en un
principio surgidé como la preocupacion por la sostenibilidad del servicio, es decir por el
establecimiento de fondos suficientes para mantener este modelo de manejo de residuos,
cedi6 ante el establecimiento de pardmetros de rentabilidad que van mas alla de los
costos de operacion; tan es asi que las orientaciones establecidas por la Comision
Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA) en el marco de lo que se ha

denominado “libertad regulada de mercado”, ha permitido, que los operadores del servicio
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de aseo en Bogota, y mas del 78% de los operadores en todo el pais se hayan acogido, la
tarifa techo permitida, es decir al maximo cobro permitido a los usuarios durante casi una
década (2002-2011) (CRA 2013).

Los incentivos son aun mas fuertes: el modelo de remuneracion cuya rentabilidad
depende de una mayor produccidn, transporte y enterramiento de basuras. Y la
transferencia de los costos de enterramiento controlado de basuras a los Usuarios, no al
operador de aseo. Es decir en Bogota los operadores de transporte y recoleccion de
basuras no deben pagar por la disposicion final en el relleno sanitario. Estos costos van
incluidos en la tarifa de aseo y son cargados a los suscriptores del servicio. De forma que
para el proveedor del servicio de colecta no existe un incentivo real para la disminucion

en la produccién de residuos.

Como usuarios los ciudadanos estan fragmentados, el sistema de facturacion y cobro se
hace de manera individualizada al suscriptor, de acuerdo a las categorias de pequefio
productor, gran productor de residuos, productor comercial o productor domiciliario; no de
acuerdo a la produccion real de residuos por usuario. Dado que es muy dificil medir la
produccion real de basuras a los suscriptores del servicio (salvo la modalidad de multi-

usuarios), todo esfuerzo real por separacion de residuos no se ve reflejado tarifariamente.

“El circulo vicioso derivado de la inexistencia de desincentivos econdmicos para
la eliminacion, sefialado por Scheinberg (2012), tiene una variacion perversa en
el caso bogotano. En efecto, de manera simultanea se ha limitado el impacto de
los factores de cuidado ambiental o de autorregulacién por vias del mercado; se
ha permitido que las empresas de aseo se empoderen sobre la base de un
negocio de produccién, recoleccidon y transporte de residuos; y finalmente,
durante décadas se han rechazado otras formas de manejo de los residuos,

como el reciclaje u otras formas de aprovechamiento”. (Parra 2015, p.3)



Capitulo 3. Construccidon de una contra
narrativa frente al modelo imperante de
manejo de residuos y el rol asignado a la

poblacion recicladora en Bogota

Como se pudo constatar en el capitulo anterior, la narrativa hegemonica sobre el
problema publico de los residuos y sus soluciones, ha sido construida mayoritariamente
por los gobiernos nacionales, con un particular rol de los gobiernos Distritales, y a partir
de 1994, con la privatizacion del servicio de aseo, la narrativa hegemonica ha contado con
el concurso de las empresas de aseo y sus instancias de representacién ante el gobierno,
por ejemplo ANDESCO.

Desde la nocion propuesta por Wilson (2007) de “policy drivers” o "factores
promotores de politica", es posible concluir que dicho modelo ha entendido el problema de
los residuos, y ha tenido por enfoque preeminente para abordar el problema vy justificar
sus soluciones, como uno de naturaleza sanitarista, y desde 1994, con una marcada
preeminencia de factores econdmicos, ligados a la sostenibilidad financiera del servicios,

y a la busqueda de su rentabilidad.

Es asi como las politicas publicas de manejo de residuos en tanto soluciones a
dicho problema han estado “alineadas” a la busqueda de “eficiencias” en términos de: 1)
evitar problemas sanitarios derivados de los residuos en el espacio publico; y 2) lograr

que sea atractivo y rentable para los prestadores del servicio “privados”, estar en el
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negocio. Dejando de lado “factores promotores de politica” estructurales como lo son los
aspectos sociales y ambientales del sistema de manejo de residuos. En otras palabras,
aun hoy el servicio publico de aseo en Colombia no ha medido las externalidades
derivadas del enterramiento de basuras, en particular aquellas externalidades de
naturaleza ambiental y social; vale recordar que estamos regulados por normativa de
prestacion del servicio de aseo y no por una ley de residuos; y solo tras la lucha de la
poblacién recicladora, se visibilizé uno de los muchos aspectos sociales ligados al servicio
publico de aseo: el reciclaje y el sector informal que lo ha realizado por décadas como

parte integral del mismo servicio.

Si bien este tema econémico se problematizé en el capitulo anterior, es preciso
hacer una breve mencion al siguiente hecho: dentro de la narrativa hegeménica un gran
anuncio justificador del modelo, era aquel segun el cual la libre competencia, el mercado
de prestacion del servicio de aseo, aseguraria un servicio de calidad, unido a precios cada
vez mas comodos y bajos para los usuarios; sin embargo la I6gica de remuneracion del
servicio (bajo la modalidad de precios techo, y garantia de area limpia complementada
con la medicién de volumenes de residuos recolectados, transportados y enterrados), ha
hecho que este objetivo/premisa se cumpla solo parcialmente, configurando un negocio
sin precedentes para las empresas privadas, mixtas y publicas que en él participan; y
permitiendo cobros a los usuarios por encima de los costos reales de prestacion del

servicio.

En este orden de ideas, muchas de las politicas publicas analizadas en el capitulo
anterior, buscaron mantener, sostener y estabilizar el modelo de recoleccion, transporte y
enterramiento controlado de residuos. Algunas de ellas en este intento, directa o
indirectamente afectaron el trabajo de la poblacién recicladora, no solo en la ciudad sino
en toda Colombia, generandoles restricciones a algunas de sus actividades, o peor aun

criminalizando etapas de su labor.

Frente a estas amenazas y exclusiones, un reducido sector de la poblacién
recicladora, hija de un proceso de acompafiamiento organizativo gestado por la
Fundacion Social, emprendié una singular tarea de defensa de su trabajo mediante
multiples estrategias, entre ellas, la busqueda de justicia mediante acciones legales ante

el poder judicial colombiano. Para ello conté con el apoyo de varias organizaciones y
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profesionales, quienes contribuyeron a cualificar, documentar o sistematizar las posturas y
analisis de los lideres recicladores, de tal forma que pudieran, pelear por el sentido de la
discusidn en cuestién, en los escenarios de poder donde se tomaban decisiones frente a

la gestion publica de los residuos.

Tras mas de una década de lucha, este sector organizado de los recicladores,
desarrollé una lectura analitica y critica de la politica publica de manejo de residuos en el
pais y el modelo que esta ha pretendido cristalizar. Dicha lectura se ha constituido en la
plataforma que ha sustentado cada una de las estrategias de resistencia e incidencia,
para transformar las situaciones que les marginalizaban o amenazaban su oficio. Dicha
plataforma bien puede entenderse como una contra-narrativa, quizas “la contra-narrativa”
mas importante e influyente frente al modelo del servicio publico de aseo y sus

externalidades sociales y ambientales, asi como econémicas.

Esta contra-narrativa sustenté una accion sistematica de resistencia, cuyo cuerpo
institucional ha estado en cabeza de la Asociacién de Recicladores de Bogotad ARB, y que
ha convocado por mas de 10 afios a poblacion recicladora organizada y no organizada de
todo el pais, generando sinergias en una lucha que dada su incidencia ha creado lo que

Tarrow (1997) denomina “estructura de oportunidades politicas”, entendida esta como:

Las dimensiones consistentes del entorno politico, que fomentan o desincentivan
la accion colectiva entre la gente, [...] los movimientos sociales se forman cuando
los ciudadanos corrientes, a veces animados por lideres responden a cambios en
las oportunidades que reducen los costes de la accién colectiva, descubren aliados
potenciales y muestran en que son vulnerables las elites y las autoridades (Tarrow
1997, 49).

Es asi como el grado de incidencia de la contra-narrativa agenciada por la ARB, y
ejecutada a través de diferentes estrategias, represento los intereses de los recicladores
en el pais, e incluso de algunos sectores de pequefios bodegueros; evidencio las
contradicciones, problemas y debilidades del modelo de transporte y enterramiento de
basuras en manos de empresas por acciones; y lo mas importante es que, tras acumular
mas de 7 fallos de Corte Constitucional a favor del trabajo de los recicladores, ha
transformado el paradigma de manejo de residuos sdlidos en el pais, abriendo una

ventana de oportunidad politica para la poblacion recicladora.



Capitulo 3 : La construccion de una contra narrativa frente al modelo 257
imperante de manejo de residuos

Tal como sugiere Tarrow (1997), los factores de oportunidad politica
representados en la contra-narrativa de la ARB, han generado situaciones que derivan en
la apertura del acceso al poder y la disponibilidad momentanea de nuevos y mejores
recursos para la accion, a ser aprovechados por quienes histéricamente no los han tenido,

como efectivamente son los recicladores.

El presente capitulo sistematiza la construccion de dicha contra narrativa por parte
de la Asociacién de Recicladores de Bogot4, con la contribucion de los profesionales e

instituciones de apoyo.

Como primer paso para su aprehension se hizo preciso reconocer en profundidad
al sujeto gestor de la contra narrativa, y ello significo para la presente investigacion, el
desarrollo de herramientas que permitieran aprehender y comprender a este sector de
trabajadores en empleo informal, desde las l6gicas que se derivan de su labor, desde su
experiencia de vida, pero sobre todo desde la organizacién como medio para defenderse

inicialmente, y mas adelante, la organizacion como plataforma para consolidar su lucha.

Por ello este capitulo se ha estructurado en tres grandes subcapitulos dedicados
cada uno a responder las siguientes preguntas siguiendo metodologias y marcos

conceptuales especificos a saber:

“¢Quien es la poblacion recicladora?” en Bogota y parcialmente en Colombia,
desde la revision bibliografica, complementada con el ejercicio etnografico del autor, que

se ha ocupado del tema desde 1997.

“¢Por qué y como se organizaron?” desde la reconstruccién de la memoria de
lideres y organizaciones significativas en esta lucha; para luego interpretando los
hallazgos a partir de teorias identitarias y de marcos de sentido de la accion colectiva,
poder entender cOmo este proceso de organizacion resultd en lo que Rivas (1998)
denomina “enmarcamiento”, es decir 1) la constitucion de un cuerpo organizacional (o
institucional), que ha encarnado las demandas de justicia de los recicladores como sector
especifico; 2) la construccion de un discurso de naturaleza reivindicativa que ha unificado
una forma de entender las problematicas relativas a la exclusion y marginalizacion de

recicladores, su auto concepcidn como trabajadores y la lectura de sus derechos; y 3) la
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coordinacién de acciones concretas para llevar a buen término los objetivos de sus

demandas y reivindicaciones.

Y finalmente, “4Cudl ha sido su lucha?”. En este subcapitulo se sistematiza la
contra-narrativa frente al manejo publico de los residuos y el rol de los recicladores en él,
principalmente desde sus demandas, organizadas en la linea histérica de las acciones de
exigencia de derechos que ejecutaron frente a politicas que excluian, o marginalizaban a
los recicladores.
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3.1 Caracterizacion de la poblaciéon recicladora
en genera: qué hacen, cual es surol dentro del
circuito de reciclaje y la cadena de valor?

3.1.1 Quiénes son los recicladores

El denominativo reciclador ha sido objeto de debate entre los mismos recicladores
y quienes desde la academia, la industria o el gobierno, se han ocupado de ellos. Los
multiples apelativos que ha recibido esta poblacion, han tenido relacion directa con su
labor, y con las interpretaciones y percepciones que algunos de ellos tienen sobre si
mismos, y aquellas que desde diferentes sectores de la sociedad se tienen frente dicha

actividad y sus ejecutantes.

Segun Martin Medina (1999) Los recicladores se constituyen en un sector poblacional y

productivo desde la primera mitad del siglo XX debido a:

i) al aumento de desechos sélidos como consecuencia de los procesos de
urbanizacion, industrializacion, y cambio de habito de consumo de la poblacion a
favor de productos manufacturados; ii) a la creciente demanda de materias primas
baratas para fabricar esos productos de consumo, tales como papel, metales,
vidrio y plasticos; iii) al aumento de las tasas de migracion a las ciudades, y iv) a la
incapacidad de las economias de las regidon para generar suficientes empleos
formales. Bajo esta conjuncion de factores, la recuperacion de materiales de
desecho para ser reciclados ha sido, y continGia siendo, una de esas ocupaciones
informales por medio de las cuales los individuos desempleados, y familias
enteras, pueden sobrevivir. (Medina 1999 citado en Sentencia T 291 de 2009,
5. Los recicladores de Navarro como grupo marginado y discriminado que requiere

especial proteccién constitucional)

Lo primero que hay que decir es que se trata de una poblacién definida por la

labor que realiza. Las diferentes formas, condiciones y contextos en que este trabajo se
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ejecuta, determinan la complejidad y la heterogeneidad misma incluida dentro del
genérico “reciclador’. Es decir que la nocion de “reciclador” o “poblacién recicladora” da
cuenta de mdltiples sectores poblacionales y muchas modalidades de trabajo con
importantes diferencias entre si; desarrolladas en diversos contextos urbanos de todo el

mundo.

Si fuera preciso caracterizar a esta poblacion habria que apelar a por lo menos

tres caracteristicas comunes:

1. La recuperacion de residuos reciclables como actividad productiva y primer
eslabon de la cadena de valor del reciclaje.

2. Las condiciones de pobreza econdmica de la poblacion en cuestion y la
precariedad material en la realizacion de la labor, como parte del sector informal
de la economia.

3. El no reconocimiento y la exclusion, casi generalizados, por parte de la sociedad y

los gobiernos.

El aspecto definitorio de esta poblacion en todo el mundo, es sin duda la
recuperacion, seleccion, acarreo, acopio temporal y comercializacion (en alguna
modalidad?*), de los residuos potencialmente reciclables y/o aprovechables, que han sido

desechados por otros sectores de la sociedad.

Un ndmero significativo de recicladores en el mundo realiza esta actividad en los
sitios de disposicion final de los residuos: vertederos a cielo abierto y rellenos sanitarios,
cerca de los cuales tienen residencia y pueden entrar a trabajar. Otros recorren las calles
de las ciudades y cabeceras municipales, recuperando de las bolsas de basura y de los
aglomerados de residuos dejados en el espacio publico, los empaques y envases de
vidrio, plastico, aluminio y otros metales, asi como los papeles y cartones, y otros objetos
que puedan tener, a juicio y conocimiento del reciclador, un valor comercial en los

mercados del reciclaje y el reldso, o un valor de uso para si mismos o en sus hogares.

24 por ejemplo, recicladores del vertedero de Mbeusse en la ciudad de Dakar, Senegal, recuperan
los residuos directamente de las pilas de basura depositada por los vehiculos, y deben completar
un peso especifico del tipo de residuo reciclable que les ha sido asignado para recibir su jornal;
esta modalidad de permiso de trabajo por un pago especifico se replica en varios vertederos y no
incluye la fase de comercializacion de los residuos por parte del reciclador.
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Los residuos comercializados son reintroducidos a la cadena de valor del
aprovechamiento para servir de materia prima para la elaboracién de nuevos productos y
empaques. Tras las fases de recuperacion, clasificacion y acarreo de los residuos, estos
son vendidos o entregados por un jornal, al siguiente eslab6n de la cadena de
intermediacion, encargada de alistar y acopiar mayores volumenes de residuos
clasificados. Cuando de organizaciones se trata, hay importantes avances de crecimiento
en esta cadena de reciclaje, en la medida en que algunas, han logrado tener un acopio y

comercializacién colectiva.

En cada eslabdon ascendente de la cadena, aumenta tanto el volumen como el
grado de clasificacion y embalaje de los residuos, hasta llegar a la industria pre-
transformadora y transformadora que los utiliza como insumos (complementarios o
principales segin el tipo de material) para la fabricacion de nuevos empaques y
productos. Dicho asi, la poblacion recicladora se constituye en el primer eslabén de la

cadena de valor del aprovechamiento, una vez productos y empaques son desechados.

Cadena de valor del aprovechamiento
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modificado por el autor.
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No obstante inician y sostienen la cadena de valor del aprovechamiento, los
recicladores son quienes reciben menos ingresos per capita, tal como presenta el grafico
de la piramide de actores de la cadena de valor del reciclaje enfrentada a la piramide

invertida de las ganancias en la misma.
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llustracion 14 Piramide invertida de ganancias del reciclaje Fuente: Lucia Fernandez,
WIEGO/MIT, 2012.

La industria que consume materiales reciclables define los precios de los mismos
de acuerdo a sus requerimientos de material en condiciones de oferta sostenida y de
fuentes multiples: cadenas de valor municipal, nacional e internacional. La cadena de
intermediacion debe ajustarse en cada municipio o ciudad estas condiciones de precio y
obtener su ganancia de la reduccion de precios al eslabon de intermediacion
inmediatamente inferior, el cual hace lo suyo con los recicladores, obteniendo estos el
menor precio por las unidades de material reciclable recuperado de los vertederos o de

las calles.

En cuanto a las condiciones laborales en las cuales realizan su trabajo, existen
estudios que plantean que se trata de una poblacién explotada. Esto, por cuanto, de los
millones de dolares que produce el negocio del reciclaje al afio, a ellos solo les
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corresponde un pequefio monto. Segun Martin Medina, asesor del Banco Mundial en
temas de residuos soélidos y de reciclaje, a los recicladores se les paga el 5% de lo que
genera la industria. Esto, entre otras razones, por los monopolios de quienes compran los
residuos solidos recuperados o aprovechados bajo esta modalidad (Corte Constitucional
de Colombia, Auto 268 de 2010, 2.1 Los recicladores, sujetos de especial proteccion

constitucional)

Otro lugar comun de los recicladores en el mundo es su condicion de pobreza
econdmica. Para la mayoria, la recuperacién de residuos potencialmente reciclables, en
las condiciones antes descritas, se ha constituido en la Unica oportunidad de lograr su
subsistencia diaria y la de sus familias, en contextos con pocas oportunidades y garantias
laborales. Esta labor es quizas una de las mas vulnerables dentro del sector informal de la
economia. Segun La Organizacién Internacional del Trabajo aproximadamente 24
millones de personas en el mundo hace parte del reciclaje, y el 80% de estos empleos

hacen parte de la economia informal?®

La situacion de pobreza econ6mica, sumada a las razones de subsistencia que
caracterizan esta labor, conllevan a las precarias condiciones y herramientas de trabajo:
medios de acarreo de traccion humana y animal, contacto directo con los residuos,
herramientas simples de trabajo, y la carencia casi generalizada de dotacion de seguridad
industrial. No obstante estas condiciones, la poblacién recicladora también ha
desarrollado un profundo conocimiento de los tipos de material reciclable, habilidades en
la identificacion, recuperacion y adecuacion o alistamiento de los mismos, y varias

tecnologias propias (de acarreo y alistamiento del material), que han facilitado su labor.

Finalmente, esta labor y sus ejecutantes se han caracterizado por un lado, por no
ser reconocidos ni apoyados por los gobiernos; y por otro, han sufrido la discriminacién (o

invisibilizacion) generalizada por parte de la sociedad. De hecho, este sector poblacional

25 OIT. 2013. “El desarrollo sostenible, el trabajo decente y los empleos verdes” Conferencia
Internacional del Trabajo, 102.a reunidn, 2013, Informe V. Citado en FERNANDEZ. 2013.
Recicladores: El derecho a ser reconocidos como trabajadores. Position Paper WIEGO.
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ha debido asumir las implicaciones sociales, culturales y econo6micas derivadas de

sobrevivir de los residuos desechados por el resto de la sociedad.

Més adelante se abordaran aspectos especificos y contextualizados en la realidad
bogotana, relativos a la dependencia y nivel de dedicacidén respecto a esta labor, a los
niveles organizativos, y a los medios de acarreo, los cuales hacen parte de la
caracterizacion especifica que da cuenta de la heterogeneidad de formas en que se
realiza esta labor. Por ahora se ampliara la reflexién cualificada desde la antropologia

sobre la identidad de esta poblacion.

3.1.2 El debate sobre la denominacién: la primera
pugna por el sentido.

Si bien es cierto para todos los recicladores un significativo lugar comdn lo
constituye “la posicion de sujeto” que el sistema mismo le ha asignado, al dejarle como
Gltima alternativa de trabajo la recuperacion de residuos reciclables, y al producir un
imaginario de discriminacidon como representacion generalizada y compartida de lo que es
esta labor y lo que son sus ejecutantes; la poblacion recicladora organizada ha logrado
redefinirse a si misma y redefinir su campo de accién, tomando distancia de dicha
posicion de sujeto. Esto ha significado por lo menos un proceso de deconstrucciéon de
dicha identidad impuesta, una relectura de si mismos como actores colectivizados

(organizacion), y por tanto una concertacion del significado de su accion colectiva.

Tal condicién remite a la reinterpretacion de la identidad de la poblacion
recicladora organizada, desde la propuesta de Melucci (1999) quien habla de la identidad
colectiva como un proceso de construccion y negociacion del significado de la accion
colectiva misma; desde alli es posible afirmar que la poblacién recicladora organizada ha
debido reconocer qué tiene en comun, y porqué actiian conjuntamente: no es una esencia

en movilizacién sino un constructo.

Segun él “(...) una identidad colectiva no es sino una definicibn compartida del
campo de oportunidades y constricciones ofrecidas a la accion colectiva” (Melucci 1999,

38). Prueba de ello se presenta en el aparte sobre la pugna por las denominaciones



Capitulo 3 : La construccion de una contra narrativa frente al modelo 265
imperante de manejo de residuos

afines o ligadas a la de reciclador. Se tienen pues versiones externas que definen al
reciclador, y una construccion desde las organizaciones mas importantes que hoy han
posicionado caracteristicas identitarias, incidentes incluso en la politica publica y en la

definicion formal y socialmente aceptada.

El debate sobre la denominacién es fundamental, ya que remite a la construccion o
reafirmacién de una posicién de sujeto nominalmente de “afuera hacia adentro” mediante
la discriminacion, y a su deconstruccion y reconfiguracibn como una estrategia identitaria

para la resistencia por parte del colectivo mismo de recicladores.

Es preciso empezar diciendo que aparentemente y desde una mirada técnica muy
limitada, el término “reciclador” resultaria impreciso para definir el conjunto de actividades
que realiza esta poblacion; por ello, algunos sectores de la industria, de académicos, de
las autoridades y hasta lideres recicladores han apelado al genérico “recuperadores”, en
su version mas especifica “recuperadores de residuos solidos reciclables”. Lo anterior
bajo el argumento segun el cual, esta denominacién da cuenta estrictamente de su
posiciéon en la cadena de valor del aprovechamiento, o da cuenta de las actividades que

componen su labor.

En oposicion a esta argumentacion, muchos lideres y bases sociales de esta
poblaciéon en Colombia, han acogido y defendido la nocién de “reciclador’, en tanto la
consideran el resultado de las reivindicaciones luchadas por afios y finalmente

conseguidas.

Esta nocién segun ellos esta cargada de potencial, no solo por reconocer las
multiples actividades que realizan ademas de la recuperacion, sino y sobre todo, porque
deja abiertas las puertas para reconocer su potencial crecimiento en la cadena de valor,
sobre todo en los eslabones de acopio, alistamiento y embalaje, y pre-transformaciéon de
materiales reciclables. Desde esta perspectiva, la nocion de “reciclador’” emerge como
una reivindicacion frente a las denominaciones peyorativas que identificaron a esta

poblacién hasta hace menos de una década.

Pero quizds el argumento mas significativo para ellos, remite a que los
reconocimientos obtenidos a nivel constitucional en el pais, gracias a sus acciones de

exigencia de derechos, tienen por sujeto al “reciclador”, que no al recuperador o cualquier
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otra denominacién aplicada a este sector. En consecuencia, cualquier cambio de
denominacion tenderia a excluirles como sujetos de las politicas de especial proteccion,

que el Estado debe desarrollar.

En diferentes contextos urbanos a nivel internacional, el denominativo impuesto o
auto-referenciado para esta poblacion ha intentado describir con mayor o menor grado de

especificidad las actividades o actividad principal que compone su jornada de trabajo.

Segun Dias (2016) La cuestion de nombrar la actividad no es irrelevante, "ya que
los nombres transmiten simbolos que desempefian un papel en la politica del
reconocimiento y la organizacion. Por ejemplo, muchos investigadores ultimamente han
objetado el uso del término "scavenger" del inglés o "eliminador”, debido a su significado
despectivo". Este término ha sido utilizado en mdultiples contextos urbanos para evocar la
accién concreta de los recicladores al "desaparecer aquello que la sociedad no desea

percibir”.

En el contexto surafricano segun Samson (2008) se utiliza el término "reclaimers”
que corresponde al de "recuperadores”, evocando también la accidn concreta pero esta

vez en un sentido positivo: el que recupera algo que se daba por perdido.

La denominacion de gancheros en Uruguay, Argentina y Paraguay describen la
accién de “enganchar” con un garfio metélico los residuos como bolsas plasticas y
papeles, dispuestos en los vertederos. Esta nocion ha tenido transformaciones gracias a
la interaccion de profesionales con las organizaciones de recicladores como lo sefiala

Fernandez, (2007) en donde se paso de la categoria "hurgadores" a la de "clasificadores".

La denominacién de buzos utilizada en Costa Rica y Panama, hace referencia a la
aparente inmersion que los recicladores deben hacer en los mares de basura en que se
constituyen los botaderos o vertederos, simil que se convierte en literal cuando el
vertedero da al mar. La denominacién de pepenadores utilizada en varios paises
centroamericanos como Nicaragua y México hace referencia a la “pepena” o herramienta
utilizada para ensartar los residuos dispuestos en los vertederos. En Argentina se utilizo
la denominacion de cirujas, haciendo referencia a los instrumentos y cortes de precision
quirargica que los recicladores debian hacerle a las bolsas de basura dispuestas en el

espacio publico, para recuperar los residuos reciclables, en tiempos de prohibicion. En la
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misma Argentina, la nocién de cirujas, cedi6 mas adelante al denominativo cartonero, que

les identificaba con el material reciclable recuperado mas significativo.

En Brasil, gracias a la incidencia del movimiento nacional de recicladores MNCR
se ha logrado segun Dias (2006) una incidencia clara de politica, al crearse la profesion
de reciclador, legalmente constituida: "catador reciclavel de materiales"; esta aparece en
la clasificacion nacional de ocupaciones. La legislacién aprobada describe todos los tipos

de trabajo que abarca el término de Brasil

En Colombia, especificamente en Bogota, las diferentes denominaciones recibidas
por los recicladores han estado signadas por tres aspectos: la relacién con los residuos

manejados, los medios e instrumentos de trabajo y los imaginarios de discriminacion.

Botelleras fue el denominativo que caracterizé desde principios del siglo XX hasta
finales de la década del 90 a mujeres que recorrian las calles de la ciudad y de los
municipios aledafios, en compania de sus hijos, voceando “boteeeella papeeeel’, en
espera de que los habitantes de la ciudad sacaran y les entregaran las botellas enteras de
vidrio, y los periddicos viejos, que luego vendian en los mercados populares del retso y la
naciente industria de licores, la industria lechera asi como las boticas o farmacias de

entonces.

Las denominaciones de chatarrero, cartonero y plastiquero, hicieron referencia
a los recicladores que tenian una recoleccién preferencial de estos residuos ya en
botadero, ya en calle. De la misma forma los medios de acarreo de material ayudaron a
definir denominaciones a veces mas amplias que la misma labor del reciclador: entre ellas
se identifican las de paqueros (asociada a las bolsas o pacas en las que se carga el

material) y zorreros o carreteros (asociada a la carreta de caballo).

Denominaciones mas peyorativas evidenciaron el desconocimiento frente a esta
labor asi como el surgimiento de los imaginarios de discriminacién frente a los
recicladores, que les asociaban a la delincuencia, drogadiccion e indigencia (Coca 1998).
Estos imaginarios de discriminacion hicieron parte de la pre construccién del reciclador
como un actor social; dichas representaciones apelaban a una esencializaciéon de la
identidad de este sector poblacional, a partir de la valoracién negativa de aspectos

especificos de su labor, o de sus condiciones de trabajo. Denominaciones como la de
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basuriegos y desechables fueron comunes para sefalar a esta poblaciéon durante la

década de los 80 y parte de los afios 90.

Segun Parra (2003), estas nociones discriminatorias fueron el producto de la
incomprensién de la relacion del reciclador con los residuos, especificamente la
incapacidad de entender como un ser humano sobrevive gracias a lo que otros desechan,
y el desagrado visceral de la sociedad frente a la basura misma que produce. Esta
combinacion permitié la extension de las propiedades de los residuos a los recicladores
mismos, en particular la de ser utilizado una vez y destruido, la de ser no durable y sobre
todo reemplazable sin consecuencia alguna. Este concepto enmarcado dentro de un
discurso hegemonico higienista y esteticista, permite evocar otro tenebroso: el de
"limpieza social". Dicha apreciacion fue descrita también por Medina (1999) cuando

afirma que:

“(...) el hecho de que los recicladores vivan y sobrevivan de los restos que para
otros son indtiles, de lo que el otro desprecia, genera un problema, en términos de
construccion de imaginarios sociales. La sociedad rechaza la basura y extiende
dicho rechazo a quienes trabajan con ella. Por eso, predominan una serie de
estereotipos que terminan por ubicar a los recicladores en lo mas bajo de la
sociedad y por generar una vision de que son molestos, huelen mal, suelen robar,
entorpecen el transito, ensucian la ciudad [...] Los prejuicios en contra de los
recicladores son de tal magnitud que se ha llegado hasta el punto de adelantar
campanas de “limpieza social” para “deshacerse” de ellos. (Medina 1999, Citado
por Corte Constitucional de Colombia en Sentencia t-291 de 2009, 5. Los
recicladores de Navarro como grupo marginado y discriminado que requiere

especial proteccion constitucional).

No es coincidencia que uno de los hitos histéricos fundacionales del movimiento
reciclador en Colombia lo constituya la masacre descrita en el subcapitulo 2.2.2.5 referido
a los origenes de Ley 511 de 1999, este hecho bien podria ser el ejemplo mas critico de
las consecuencias que estos imaginarios de discriminacion han tenido sobre esta
poblacién: En febrero 1992, se descubrié que recicladores eran asesinados y sus cuerpos
eran luego vendidos a estudiantes y profesores de la facultad de medicina de una

universidad en la ciudad de Barranquilla. Este denigrante caso fue llevado por la entonces
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naciente Asociacion Nacional de Recicladores a tribunales de justicia internacionales, y
solo casi 8 afios después del hecho, produjo el primer reconocimiento normativo de la

existencia y rol de esta poblacion en Colombia.

Casos menos impactantes, pero igualmente discriminatorios fueron compilados por
Marta Coca (1998) en su estudio de las representaciones que varios habitantes de la
ciudad tenian sobre el sujeto reciclador, en particular aquellas que justificaron las
protestas suscitadas en 1998 por la reubicacion de un grupo de recicladores en las

localidades de Suba y Bosa, que seran tratadas mas adelante.

Tras el congreso mundial de recicladores que tuvo lugar en Bogota en 2008,
lideres de esta poblacion prevenientes de distintos paises acordaron respetar las

denominaciones locales, y a nivel internacional acoger la nocion waste-picker del inglés.

El término "waste-picker" resulta practico para definir las mdultiples formas que
toma esta labor, asi las cosas como define Dias (2016) no logra dar cuenta especifica de
ciertas actividades propias de esta labor pero agrupa en términos genéricos el rango de

accioén de los recicladores:

El término recicladores podrian ser ampliamente definidos como personas que
recuperan "materiales reutilizables y reciclables de lo que otros han desechado
como residuo" (Samson, 2009). Algunos se pueden encontrar recogida de basura
doméstica de la acera, residuos comerciales e industriales de los contenedores de
basura y la basura de las calles, asi como canales y otras vias urbanas. Otros
viven y trabajan en los vertederos municipales. Algunos trabajan como
clasificadores en los depdsitos de reciclaje (ya sea en cintas transportadoras o de
lo contrario) o como procesadores de plantas de reciclaje de propiedad de las
OBM o0 micro (Dias, 2010) (...) Algunos pueden estar involucrados en
transfronterizo recogiendo como recolectores de mexicanos en los EE.UU. frontera
(Medina, 2007 citado por Dias 2016, sin publicar)

Esta investigacion acoge la nocion de reciclador ello justificado en las siguientes
razones: esta investigacion se centra en el caso Colombiano, al uso generalizado de parte
de los habitantes de la ciudad, al reconocimiento legislativo de la actividad y sus

ejecutantes, pero sobre todo a la decision gremial de autodenominarse “recicladores”.
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3.1.3 Las denominaciones oficiales

Desde la perspectiva neo institucionalista del Analisis del Desarrollo Institucional, liderada
por Elinor Ostrom (2005), la clara identificacion de las caracteristicas de los “sujetos de
regulacion” es un aspecto fundamental para el buen desarrollo y aplicacion de las
politicas. La indefinicion permite la desviacién o anulacién de los objetivos que han

inspirado la creacion de dicha regulacion.

En este orden de ideas, es preciso decir que en términos normativos, las varias
definiciones de “reciclador” reflejan las pugnas por el sentido frente a esta poblacion, asi
como las multiples comprensiones del papel y posicion de los recicladores en la sociedad
y en la cadena de valor del reciclaje. Un andlisis mas profundo y contextualizado de estas
definiciones, permitiria incluso identificar actores y sus intereses relativos al reciclaje y al

manejo de residuo como actividades productivas.

Antes de 1999 el término reciclador no figuraba en ningdn escenario normativo en
Colombia. Gracias a la ley 511 de 1999, se establecié el 1 de marzo dia nacional del
reciclador y del reciclaje, en conmemoracion de la masacre perpetuada en Barranquilla en
1992 contra esta poblacion. Si bien no hay una definicion explicita de quienes son los
recicladores, bajo el entendido de que se trata de una nocién compartida, en su articulado
se hace mencion a “(...) las personas que se dedican a la recuperacién de residuos
solidos en todo el pais”. En otros apartes de la misma ley se mencionan como sujetos de
beneficios y regulacién a “(...) aquellos grupos y/o asociaciones de recuperadores de
recursos reciclables que sean reconocidos por la ley”. Hay una referencia permanente y
casi simultanea a la condicion de sujeto individual y de colectivo organizado sin mayor
especificidad, en apartes de esta ley se menciona a “(...) las personas naturales o
juridicas”; e incluso, al instar a las autoridades municipales al desarrollo de esta
celebracién, se remite como beneficiarios a “personas, empresas y organizaciones” que

realizan el reciclaje.

En orden cronoldgico, la segunda aparicion de la nocion de reciclador en una

normativa nacional se produjo con el decreto 1713 del 2002, que reglamento el manejo de
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residuos en el pais. En su capitulo de definiciones, este decreto afirma que reciclador “(...)
es la persona natural o juridica que presta el servicio publico de aseo en la actividad de
aprovechamiento”. Esta definicibn por un lado, es tan amplia que permite que tanto
recicladores de base, organizaciones solidarias, como empresas por acciones, dedicadas
al aprovechamiento, puedan ser consideradas “recicladores”. Y por otro deja implicito el

requisito de ser reconocidos como prestadores de servicios publicos.

En 2013, el decreto 2981, que corresponde a normativa modificatoria del decreto
1713 del 2002, define a reciclador de oficio como “(...) la persona natural o juridica que se
ha organizado de acuerdo con lo definido en el articulo 15 de la Ley 142 de 1994 y en

este decreto para prestar la actividad de aprovechamiento de residuos sélidos”.

Si bien mantiene la condiciéon de individuo o persona natural, y también la de
persona juridica, implicitamente hace alusion a los tipos de persona prestadora de
servicios publicos, contenidos en la ley 142 de 1994; especificamente en ella se afirma
que ademas de las empresas por acciones y los municipios, las comunidades
organizadas pueden ser personas prestadoras del servicio de aseo, a través de la figura
de Organizaciones Autorizadas. Siguiendo la jurisprudencia a favor de los derechos de los
recicladores, es preciso decir gue en consecuencia, los recicladores organizados en esta
modalidad deben ser asumidos como personas prestadoras del servicio de aseo, en su

componente de recoleccion, transporte y aprovechamiento de residuos reciclables.

No obstante, ninguna de las dos definiciones oficiales anteriores hacen referencia
a las caracteristicas poblacionales o socio productivas del reciclador, dando pie a
multiples interpretaciones frente a quienes son los sujetos de regulaciéon o beneficio por
parte del Estado. En particular han dejado las puertas abiertas a diferentes actores,
interesados en capturar los beneficios relativos al reconocimiento de los recicladores

como sujetos de especial proteccion del Estado.

Desde esta investigacion, se resalta la definicion de reciclador expedida por el
Concejo de Bogota en 2007, como la que quizas, mas ayuda a la identificacion de los

recicladores como sujetos de politica y regulacién.
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Producto de la materializacion legislativa a nivel distrital de las acciones de
defensa de sus derechos, el Concejo de Bogota expidié el acuerdo No. 287 del 28 de
junio de 2007 “Por el cual se establecen lineamientos para aplicar las acciones afirmativas
que garantizan la inclusién de los recicladores de oficio en condiciones de pobreza y

vulnerabilidad en los procesos de la gestién y manejo integral de los residuos sélidos.”

En su articulo 2 se define como poblacién beneficiaria de las acciones afirmativas
a los recicladores de oficio en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, lo cual
introduce una distincidon conceptual que hace referencia a la dedicacién y conocimiento
de la labor (oficio), y a las condiciones socioeconomicas que les identifican como sujetos

de especial proteccién del Estado, (pobreza y vulnerabilidad).

El primer aspecto reside en la caracterizacion del reciclador de oficio como
persona natural, esta individualizacién de la condicién de reciclador excluye figuras

colectivas, gremiales o empresariales.

El segundo aspecto de la definicién consiste en la identificacién de las actividades
que realiza el reciclador, estas son “(...) el alistamiento o recuperacion los residuos para

su aprovechamiento”.

El tercer aspecto es fundamental, pues alude a un criterio de legitimidad en la
identificacion del reciclador relacionado con la dedicacién, la dependencia y la relacion
misma que tiene con su labor. Define como reciclador de oficio a quien cumpliendo con
los dos requisitos anteriores, “(...) deriva su sustento y el de su familia del reciclaje de

residuos solidos”.

El cuarto aspecto de esta definicion es que provee un indicador de las condiciones
de pobreza al caracterizar al reciclador de oficio, como aquel que cumpliendo con los
requisitos anteriores “(...) tiene su lugar de residencia en inmuebles clasificados en los

estratos [socioecondémicos] 1 6 2.

El quinto aspecto atiende a la diferencia conceptual entre pobreza y vulnerabilidad,
es asi como en el paragrafo de este articulado, el Acuerdo define que “(...) el estado de
vulnerabilidad del reciclador de oficio en condicion de pobreza serd establecido por la

administracion distrital en funcion de su politica social y la normativa aplicable”.
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Finalmente en 2016, mediante el Decreto Presidencial 596, contd6 con una
definicion de reciclador que tomara algunos de los aspectos sefialados en el acuerdo 287
de 2007. En este decreto, en los numerales 36 y 86 respectivamente se definen al

reciclador oficio y a sus organizaciones de la siguiente manera:

36. Reciclador de oficio: Persona natural que realiza de manera habitual las
actividades de recuperacion, recoleccion, transporte, o clasificacion de residuos
sélidos para su posterior reincorporacion en el ciclo econémico productivo como

materia prima; que deriva el sustento propio y familiar de esta actividad".

86. Organizacion de Recicladores de Oficio Formalizados: organizaciones que en
cualquiera de las figuras juridicas permitidas por la normatividad vigente, incluyan
dentro de su objeto social la prestacion del servicio publico de aseo en la actividad
de aprovechamiento, se registren ante la Superintendencia de Servicios Publicos

Domiciliarios (SSPD) y estén constituidas en su totalidad por recicladores de oficio.

3.1.4 Hacia una definicion propia

La Asociacion de Recicladores de Bogota debié emprender dos grandes luchas en
términos de cristalizar la definicion de reciclador que respondiera a sus necesidades e
intereses. Ademas de luchar contra definiciones técnicas que reducian su margen de
accién (como la de recuperador de residuos), o definiciones politicas que permitian la
apropiacion de su labor por parte de otros actores como empresas de aseo y empresas
de logistica (definicion del decreto 1713 de 2002); la ARB debi6 vencer los imaginarios de
discriminacién que pesaron por décadas sobre los recicladores. De hecho, la lectura
discriminadora del reciclador constituyé el primer factor a transformar desde las

organizaciones de recicladores.

El rol de las entidades de apoyo ayudd a vincular el discurso ambientalista del
reciclaje al sujeto que cotidianamente desarrollaba la recuperacion de los residuos sélidos
reciclables en nuestras calles. De esta forma se intentd crear una especie de nuevo

“marco de sentido” entre los habitantes de la ciudad para interpretar su relacion con el
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reciclador. Por ejemplo desde la ONG Enda, la primera égida del trabajo con poblacion

recicladora fue la re significacion de su caracter ambiental.

Desde la ARB se defini6 que la lucha por re significar la nocién de reciclador
suponia la valoracién y visibilizacién de cinco nuevos elementos fundamentales para

entender la nueva posicidn de sujeto que representa el reciclador organizado:

1. Su condici6bn de agente ambiental al evitar que llegaran en ese entonces 600
toneladas diarias de desechos (promedios de la década de 1990) al Relleno
Sanitario de Dofia Juana en la ciudad de Bogota, y al visibilizar tal tonelaje en
términos de namero de arboles, litros de agua, cantidad de arena y otros recursos
naturales, que se dejan de explotar gracias a la reinsercion de materias primas
recicladas.

2. Su condicibn de agente econOmico, al visibilizar el papel de la poblacion
recicladora en la base del circuito econémico de reciclaje, y cuantificar no solo los
ahorros al servicio publico de aseo, sino a la industria reutilizadora de materiales
reciclables.

3. Su dimension social, al posicionar el reciclaje como una actividad que permite el
sustento de 18000 personas en la ciudad de Bogotd y mas o menos 80000
familias en el pais (cifras aproximadas utilizadas por la ARB en la década en
2000).

4. Su condicién humana, al denunciar los actos de “limpieza social’ que afectan a
esta poblacién y luchar contra las denominaciones discriminatorias como lo son la
de “desechable” y la de “basuriego”.

5. Finalmente la estrategia de defensa juridica del gremio reciclador organizado
terminé consolidando otro factor identitario fundamental asumido y esgrimido por

la ARB: el reciclador como sujeto de derechos.

Mas adelante y gracias a la interaccion con el poder judicial, la ARB consolidé la
condicion de prestador de servicio publico, que ha sido quizas el factor mas importantes

de cambio en la posicion de sujeto de los recicladores en Colombia

Esta lectura se ha nutrido y ha nutrido la definicibn que reportara la Corte

Constitucional en pronunciamientos a favor de la poblacion recicladora. La Corte debi6
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ocuparse de las categorias definitorias de esta poblacion que permitia identificarles como

sujeto de especial proteccién del Estado y sujeto de las acciones afirmativas.

De manera Formal, la Red Latinoamericana y del Caribe de Recicladores
REDLACRE, ha posicionado desde el gremio reciclador, y en cada uno de los paises
donde tiene presencia a través de organizaciones 0 movimientos nacionales de
recicladores la siguiente definicién: El reciclador de oficio es “(...)la persona natural cuyo
sustento se deriva en forma exclusiva de la actividad de recuperacion de materias primas
y/o material aprovechable con fines de comercializacion, reldso y re-aprovechamiento, de
materiales provenientes de los residuos solidos ordinarios generados por los habitantes
de una ciudad. Los Recicladores de oficio se caracterizan por sus altos grados de pobreza
y vulnerabilidad y pertenecen al escalbn mas bajo de las sociedades en cuanto a
condiciones materiales de recursos econémicos, educativos y de acceso a las
oportunidades y los derechos humanos generales y especificos que deben tener los seres
humanos”. (Red latinoamericana de Recicladores REDLACRE 2011)



276 De la dominacion a la inclusion

3.15 Hacia una definicion del reciclador desde la Corte
Constitucional

Son multiples las sentencias y pronunciamientos de la corte constitucional
protegiendo los derechos de la poblacion recicladora. La corte debié entender y conocer
las condiciones materiales y la labor de los recicladores, para poder aplicar una lectura de
la violacién de derechos, pero sobre todo para justificar su condicion e sujetos de especial
proteccion del Estado. A continuacion se presentan extractos fundamentales de
pronunciamientos de la corte en los cuales se identifican los factores definitorios de la

categoria "reciclador" para esta instancia judicial colombiana:

A propasito del caso de los recicladores del vertedero de Navarro en Cali, la Corte

Constitucional se ocupa del origen y actividades que identifican a esta poblacion:

La configuracién de los recicladores como grupo social es de vieja data. Desde
comienzos del siglo XX, miles de personas se han dedicado a recolectar de
manera informal los residuos sélidos urbanos desechados por otros, a clasificarlos
para abastecerse de lo Util y a vender lo de valor reciclable o reusable en el
mercado. Como lo explica Martin Medina, este surgimiento y crecimiento de
recicladores informales en América Latina, obedece a mudltiples causas: i) al
aumento de desechos sdlidos como consecuencia de los procesos de
urbanizacion, industrializacion, y cambio de habito de consumo de la poblacion a
favor de productos manufacturados; ii) a la creciente demanda de materias primas
baratas para fabricar esos productos de consumo, tales como papel, metales,
vidrio y plasticos; iii) al aumento de las tasas de migracion a las ciudades, y iv) a la
incapacidad de las economias de las regién para generar suficientes empleos
formales. Bajo esta conjuncion de factores, la recuperacion de materiales de
desecho para ser reciclados ha sido, y continGia siendo, una de esas ocupaciones
informales por medio de las cuales los individuos desempleados, y familias
enteras, pueden sobrevivir. (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T 291 de
2009, 5. Los recicladores de Navarro como grupo marginado y discriminado que

requiere especial proteccion constitucional) (Subrayado fuera del texto)
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De este aparte es posible extraer que se trata de una poblacién que "(...) se ha
dedicado a recolectar de manera informal los residuos sélidos urbanos desechados por
otros, a clasificarlos para abastecerse de lo Gtil y a vender lo de valor reciclable o reusable
en el mercado" (Corte Constitucional de Colombia Sentencia T 291 de 2009 numeral 5) Y
que esta actividad ante situaciones de pobreza, ha sido realizada por razones de

subsistencia.

En otros apartes de esta misma sentencia la Corte se refiere ya no a las
actividades que les identifican o a su condicion socioeconomica, sino condiciones que les
hacen "vulnerables”, identificadas como las dificiles condiciones laborales, de salud, de

exclusion y de discriminacion y de violencia en las que el reciclador realiza su labor.

Asi, por ejemplo, ademas de acometer su trabajo en condiciones que los
exponen al agua, al sol, y a residuos peligrosos, segun estudios realizados, son
mas propensos a obtener enfermedades trasmitidas por los parasitos, moscas y
mosquitos. De igual modo, sufren con frecuencia irritaciones en la piel y

erupciones, al igual que tuberculosis, bronquitis, asma, neumonia y disenteria

En cuanto a las condiciones laborales en las cuales realizan su trabajo, existen
estudios que plantean que se trata de una poblacién explotada. Esto, por cuanto, de los
millones de ddlares que produce el negocio del reciclaje al afio, a ellos sélo les
corresponde un pequefio monto. [...] Sumado a lo anterior, se ven expuestos a la llamada
privatizacion de la basura, dejandolos a la suerte del mercado, ignorando el lugar
tradicional que han ocupado en este proceso. En muchos de estos casos, se ha intentado
removerlos de la labor que venian desempefiando, atentando contra la posibilidad de que
generen ingresos por su cuenta y amenazando, por lo mismo, su subsistencia (Corte
Constitucional de Colombia, Sentencia T 291 de 2009, 5. Los recicladores de Navarro

como grupo marginado y discriminado que requiere especial proteccion constitucional)
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Esta vulnerabilidad le permite a la Corte categorizar a la poblacion recicladora

como un grupo oprimido, entendido este desde la definicién de Young (1996) como:

"(...) grupos sociales frente a los cuales una o mas de las siguientes condiciones
es aplicable a la totalidad o a una gran parte de sus miembros: “i) Los beneficios
derivados de su trabajo 0 energia van a otras personas sin que éstas les
recompensen reciprocamente por ello (explotacion); ii) estdn excluidos de la
participacién en las principales actividades sociales lo que en nuestra sociedad
significa basicamente un lugar de trabajo (marginacion); iii) viven y trabajan bajo la
autoridad de otras personas (falta de poder); iv) como grupo estan estereotipados
y, a la vez, su experiencia y situacion resultan invisibles en el conjunto de la
sociedad, por lo que tienen poca oportunidad y poca audiencia para expresar su
experiencia y perspectiva sobre los sucesos sociales (imperialismo cultural); v) los
miembros del grupo sufren violencia y hostigamiento al azar merced al miedo o al
odio hacia éste.” (Young, Iris. 1996. citado en Sentencia T 291 de 2009, 3. Los
deberes de las autoridades en torno al derecho a la igualdad de grupos

marginados Corte Constitucional).

Ahora bien, la Corte no solo hace referencia a las condiciones de "pobrezay
vulnerabilidad" como justificadoras de la especial proteccion del Estado sobre los
recicladores, también se remite al caracter ambiental y puablico de los beneficios que se

derivan de la labor de esta poblacion, cuando afirma que:

"(...) al efectuarse procesos de aprovechamiento sobre los residuos solidos,
ademas de reducir la demanda de materia prima directamente extraida de los
ecosistemas, también se logra prolongar la vida util de los rellenos sanitarios. Por
ende, el aprovechamiento repercute directamente en el impacto ambiental del ciclo
productivo de una sociedad de consumo [...] al menos en estos dos sentidos, es
crucial la actividad que ejercen los recicladores, en virtud de la cual la sociedad se
ve favorecida por la labor que acometen, ya que permite la proteccién y

conservacion del ambiente. [...]

Entonces, la participacion de los recicladores, [...] no solo los favorece a ellos

brindandoles la posibilidad de obtener remuneracion por su trabajo, sino que, por
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sobre todo, beneficia a la colectividad en el sentido de proteger nuestro entorno
natural, asi como el de las generaciones futuras. Esto contrasta con la situacion de
discriminacién y marginacion en la que se encuentran, pero es menester enfatizar
que ambas sustentan y legitiman las acciones afirmativas que frente a ellos han de
adoptarse. (Corte Constitucional de Colombia, Auto 268 de 2010, 2.1 Los

recicladores, sujetos de especial proteccion constitucional)

De esta forma la Corte Constitucional finaliza afirmando:

2.1.7 En conclusién, los recicladores son sujetos de especial proteccion
constitucional, no solo por las condiciones de vulnerabilidad en la que se
encuentran, por las situaciones bajo las cuales ejercen su actividad y que
indudablemente inciden en el ejercicio de sus derechos, sino por la importancia
ambiental de su trabajo que, ademas de prolongar la vida util de los rellenos
sanitarios, ayuda a la conservacién y proteccion del entorno en beneficio tanto de
las actuales generaciones, como de las que estan por venir. (Auto 268 de 2010,
2.1 Los recicladores, sujetos de especial proteccion constitucional)

A manera de adelanto valga decir que un grupo empresarial de prestadores del
servicio de aseo, antepuso la siguiente reflexiébn a propésito de el aporte ambiental como

argumento de la Corte, para exigir el derecho de los recicladores a seguir en su oficio

Adicionalmente, la Corte sustenta su posicion de obligar a materializar el
derecho de los recicladores a la igualdad a través de su permanencia en la
actividad recicladora, en gque las acciones afirmativas proceden no solo por las
condiciones de pobreza de ese grupo poblacional, sino también por los “ingentes
beneficios que en materia ambiental acarrean para el resto de la sociedad”. Se
debe aclarar que los beneficios derivados del reciclaje que eventualmente se
puedan obtener en materia ambiental, no dependen del tipo de organizacién que
desarrolle dicha actividad. (Martinez y Rozo 2012, p57)
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3.2 Caracterizacion de la poblacion
recicladora en Bogota

3.2.1 Sociedad de consumo y reciclaje.

Para entender a la poblacion recicladora como un subproducto de la sociedad de
consumo, es preciso adentrarse en algunos aspectos definitorios de esta Ultima. Es
preciso afirmar que la sociedad de consumo se caracteriza por su inmersion en multiples
estrategias para asegurar practicas de adquisicion permanente de bienes, segun la
condicion socioecondmica de cada sector poblacional de determinada sociedad; pero
simultdneamente no se ocupa de la generacion de estrategias de manejo de los residuos
productos de esta forma de vida. Peor aun, el consumo sostenido de bienes y servicios
requiere la creacién de necesidades adquisitivas en el consumidor, las cuales por un lado,
responden a la obsolescencia programa de muchos bienes, y por otro al condicionamiento
del prestigio social a la tenencia de bienes de “Ultima generacién”; creando asi una
disyuntiva entre las condiciones de funcionamiento o uso del bien, y su aspiracién y deseo

de reemplazo por uno mas moderno.

El resultado de este circulo vicioso, es la caracteristica produccién exponencial de
desechos en las sociedades modernas, sobretodo en contextos urbanos. Estos desechos
son de una creciente composiciéon compleja (mezclas de tipos de componentes), lo cual
sumado a la carente corresponsabilidad de parte de los actores que los producen,
comercializan y consumen, hacen de los sistemas de disposicion final en vertederos a
cielo abierto, disposicion por enterramiento o mecanismos de incineracion (en paises de
ingreso alto), las formas mas utilizadas para “darle solucion” a las externalidades de la

basura, entendidas estas Ultimas como problemas publicos de carécter sanitario.
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No obstante, se han privilegiado estas soluciones pragmaticas de “desaparicion
aparente de la basura”, los procesos y las cadenas de aprovechamiento de residuos han
estado presentes, e incluso anteceden a las mismas sociedades de consumo, y desde

hace mucho tiempo han sido desarrollados desde la marginalidad e informalidad.

El aprovechamiento de residuos como categoria no puede endilgarse a las
sociedades de consumo, gque si el reciclaje como tal. Diferentes tipos de sectores sociales
rurales, en particular campesinos, indigenas y grupos de afrodescendientes, ha
desarrollado sistemas de manejo y aprovechamiento de residuos organicos, para la
fabricacion de diferentes tipos de fertilizantes. Esto ha sido posible gracias a una
produccion mayoritaria de residuos organicos, relacionada con el consumo directo de las
unidades familiares, y ademas inscrita dentro de practicas tradicionales de manejo de los
mismos, con responsabilidades claramente asignadas a las unidades familiares que les

producen.

En contraposicion, en las sociedades de consumo la produccion de residuos es
mayor en frecuencia, cantidad y concentracién; la composicion de los mismos tiene
relaciéon directa con la capacidad adquisitiva de los consumidores respondiendo a la
siguiente constante: a mayor capacidad adquisitiva mayor componente de residuos
inorganicos, y a menor capacidad adquisitiva mayor cantidad de residuos organicos. Otra
de las caracteristicas coincide con la alta concentracion de los mismos, y finalmente las
bajas practicas generalizadas de separacion de los diferentes tipos de residuo en la

fuente de produccion.

Cuatro materiales constituyen la composicidon de la mayoria de los empaques y
embalajes de los productos de la sociedad de consumo a saber: el vidrio, el papel y el
cartdn, metales ferrosos y no ferrosos, y el plastico. Estos cuatro materiales (al igual que
muchos mas) tienen la propiedad de poder ser reutilizados como materia prima para la
elaboracion de nuevos productos. No obstante hay otros materiales que bien pueden
hacer parte de la "canasta" de recuperacion del reciclador, ello dependiendo también de

os mercados de reutilizacion y comercializacion de objetos usados.

El uso de estos materiales recuperados, genera ahorros econdémicos frente a la
extraccion y procesamiento de materia prima virgen por parte de la industria papelera,

metallrgica, de produccion de envases de vidrio y la industria del plastico. s por ello que
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se han desarrollado cadenas de recuperacion, pre transformacién y transformacion
especificas y consolidadas para estos cuatro materiales. A esta cadena de valor se la

identifica como “la cadena del reciclaje”.

Y es en este contexto, que sectores poblacionales marginalizados, sin
capacidades adquisitivas que les permitan ser reconocidos como “sujetos” en el juego del

consumo, han debido sobrevivir gracias a lo que otros desechan.

Ello gracias a que la recuperacion de envases y objetos de la basura de la
sociedad y su posterior comercializacion para su reutilizacién, les brindaba una fuente
minima de ingresos para “intentar” suplir sus necesidades basicas; pero gracias también a
que algunos de estos objetos desechados pasaban por un proceso de “re-significacion”
digna de lo que Lévi-Strauss (1962) denomina “bricoleur”, y se les asignaba un nuevo
valor de uso, los enseres domésticos de muchas de los hogares de poblacién recicladora,
asi como los elementos de construccion de muchas de sus casas son testimonio de estos

procesos de “bricolaje”.

Sectores pobres de la sociedad, nuevos desempleados, en el caso colombiano
desplazados por la violencia, han logrado sustentar su existencia gracias a la
recuperacion de residuos solidos reciclables una forma de sustento. Y para ello han
debido desarrollar practicas y herramientas laborales especificas derivadas por un lado,
de las condiciones de produccién, acceso o disposicién de los residuos en determinados
contextos urbanos; y por otro, de la recursividad consecuencia de la pobreza econémica

enla que se encuentran.

Muchas familias e individuos han debido asentarse en proximidades de los
vertederos a cielo abierto, lugar de disposicion final de residuos de las ciudades, y realizar
en estos lugares la recuperacion de residuos reciclables directamente de las pilas de
basura depositada por los vehiculos recolectores, utilizando ganchos punzones, palos y
otras tecnologias; para luego desarrollar actividades de clasificacién, alistamiento y acopio
de los residuos que han de ser comercializados a intermediarios. Otros recicladores
recorren las calles de las ciudades recuperando los residuos de las bolsas, canecas y
contenedores de basura dispuestos en espacio publico, realizando una primera
clasificacion de los mismos “in situ”, y su transporte en medios de acarreo de traccion

humana o animal en su mayoria.
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3.2.2 Constantes socioculturales derivadas del
reciclaje hecho la poblacion recicladora

La primera lectura hecha por el autor sobre la identidad de esta poblacion se
ciment6 en la perspectiva del materialismo cultural representado en Harris (1979) y en
White (1982), desde alli el abordaje priorizé la forma en que una labor productiva informal,
realizada en condiciones particulares de profunda marginalizacion y con tecnologias
especificas, ha incidido en la constitucion (no determinacion) de formas de organizacion

social, formas de organizacion laboral, practicas socioculturales y constantes identitarias.

Antes de continuar es preciso insistir en que la poblacién recicladora no puede ser
interpretada ni asumida como un grupo homogéneo culturalmente constituido, no se trata
de una subcultura ni de un grupo étnico; en cambio constituye una poblacién en
condiciones de pobreza que desarrolla una actividad econémica que soporta una cadena
productiva compleja, y que comparte algunas constantes socioculturales derivadas de las
condiciones en que se realiza esta labor, asi como la significacion y discriminacion

generalizada que se le otorga desde la sociedad en general.

De la experiencia etnografica plasmada en los trabajos previos del autor de este
documento (Parra 1999 y 2003), se identifican importantes diferencias entre los
recicladores que comparten el vertedero como escenario de trabajo, y los recicladores

gue desarrollan la recuperacién de residuos en la calle.

Frente a estos ultimos se identifican como constantes del reciclaje en calle las

siguientes maximas:

e Competencia: “El que llega primero al material reciclable se queda con él a menos
de que preexista un acuerdo entre el duefio de la basura y el reciclador”

¢ Individualismo: “Salvo los acuerdos organizacionales o familiares, todo reciclador
en la calle es un potencial competidor”

¢ Inmediatez: “Para la gran mayoria, si no se trabaja esta jornada no se come en la

jornada siguiente”
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Invisibilidad como estrategia y condena: “Si no jodo a nadie que nadie me joda” y a

la vez “La mayoria de los habitantes de la ciudad me evitan”.

e Apatia politica: “Si el policia es el representante del Estado, y el policia esta alli
para restringir mi circulacion y trabajo, entonces no quiero relacionarme con el
Estado”

e Unidad familiar como unidad productiva: “Todos los miembros de la familia
participan en una o varias de las actividades que componen la jornada de trabajo,
y las redes de parentesco cimientan los procesos organizativos y las jerarquias
internas”

e Conflicto por el uso del espacio publico: “la ciudad del reciclador esta definida en
términos de rutas de acceso y circulacion, lugares de produccién, y lugares de
comercializacion del material reciclable; ello rifie en ocasiones con el uso
sociablemente consensuado o impuesto de calles, andenes y parques”

e El viaje o desplazamiento permanente para la obtencibn de los residuos

reciclables mezclados con la basura en las bolsas dispuestas en especio publico.

En el caso de los recicladores que trabajan (y la mayoria de las veces) habitan en,
o préximos al vertedero de basura, el factor diferenciador lo constituye la territorialidad.
Mientras que la calle es un espacio de circulacion, anonimato, confluencia y concurrencia
de mdltiples actores sin vinculos aparentes entre si, y no apropiacion permanente del
espacio; los vertederos con presencia de poblacion recicladora son espacios altamente
territorializados, en los cuales las redes de parentesco y el rol en la cadena de valor se
constituyen en estructuras jerarquicas y definitorias de la posicion de cada sujeto. En
estos espacios confluyen actores muy especificos: operarios del servicio de recolecciéon y
transporte de basuras, en ocasiones administradores del vertedero, intermediarios y

recicladores.

En capitulos posteriores, el lector podra aprehender las diferencias entre reciclar
en vertedero o reciclar en calle, desde la voz de quienes han vivido ambas experiencias

quienes comparan ambos contextos laborales.

Para el caso de la ciudad de Bogotéa es preciso decir que la poblacién recicladora
hoy en dia tiene la calle por contexto de trabajo, al igual que todas aquellas ciudades en

donde han implementado la modalidad de rellenos sanitarios como sitios de disposicién
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final; pues gracias al decreto 838 de 2005 est& prohibido la presencia de recicladores en
los frentes de trabajo. Por esta razon la tipologia propuesta, que ayuda a entender las
diferentes formas mediante las cuales se realiza la recuperacion de residuos, se centrara

en el caso bogotano sin aspiraciones de representatividad frente a otros contextos.

3.2.3 Los diferentes tipos de reciclador: no es posible
meterlos en un mismo costal

No obstante esta poblacion puede ser definida desde la perspectiva materialista
cultural por la actividad que realiza, es preciso introducir factores diferenciadores
fundamentales a la hora de entender la complejidad de esta labor, y a la hora de definir
planes programas y proyectos dirigidos o que involucran a esta poblacion. Esto es
fundamental en términos de politicas publicas dirigidas a esta poblacién o que tienen
incidencia en ella. Como se ha mostrado en el capitulo 2 de esta investigacion, muchas
de ellas no conocian al sujeto de regulacion, de tal forma que algunas politicas buscando

beneficiar, terminaban afectaban el trabajo y sostenimiento de esta poblacion.

Las exigencias derivadas de los pronunciamientos de la corte constitucional de
Colombia en favor de los derechos de la poblacién recicladora han obligado a las
autoridades a "reconocer" en su complejidad al reciclador y las mdltiples formas en que

realiza su labor.

Ya se abordé el contexto de trabajo, al evidenciar las diferencias entre los

recicladores que trabajan en un vertedero y quienes recuperan los residuos en calle.

El segundo factor diferenciador lo constituye el nivel de dedicacion a la
recuperacion de residuos reciclables. Es asi como muchas personas, pese a tener otras
actividades de las que derivan mayoritariamente sus ingresos, encuentran en esta labor
un ingreso esporadico o complementario, sin dedicarse de manera permanente o
constante a la misma. Trabajadores de la construccién, aseadoras y “toderos”, y

habitantes de calle, entre otros actores hacen “reciclaje de rebusque”.
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En contraposicién, los “recicladores de oficio” son aquellos que derivan de la
recuperacion de residuos sélidos reciclables la mayor cantidad de sus ingresos. Ello les
implica a) un conocimiento profundo de los tipos, calidades y potencial de
aprovechamiento de los residuos reciclables; b) un conocimiento y relacionamiento con
otros actores de la cadena de valor, en particular con otros recicladores y con bodegueros
o intermediarios, asi como con algunos productores de los residuos. c) Una territorialidad

ejercida en la ruta y en las areas en donde recupera los residuos reciclables.

El censo de recicladores de 2012 de Bogota, no se fij6 indicadores para generar
esta diferenciacion, no obstante arroja cifras que bien pueden ayudar a entender los
niveles de dedicacion a esta labor entre ellas: a) el factor “antigiiedad”, pues el 72% de la
poblacidn lleva en el oficio de reciclaje mas de 5 afios de labor; b) la medicion de la
dedicacion semanal afirma que 43.8% de los recicladores trabajan 6 dias a la semana, y
finalmente del total de recicladores censados, el 71.6 % a dedica mas de 8 horas diarias a

esta labor.

Al interior de los recicladores de oficio se da el tercer factor diferenciador,
correspondiente al nivel organizativo. Es asi como se identifica como ‘“recicladores
organizados” a aquellos que han optado por hacer parte de una figura organizacional
formal tales como asociaciones, pre-cooperativas, corporaciones, sindicatos etc. La
condicion de reciclador organizado puede o no retar algunas de las constantes del
reciclaje en calle como se vera mas adelante. Por otro lado aquellos recicladores que no
hacen parte de ningun tipo de organizacién formal se conocen como “independientes”.
Algunos les han denominado “no organizados” pero este término, a juicio del autor,
desconoce las formas organizativas “de hecho” ligadas a las redes de parentesco, la
pertenencia barrial o territorial, o incluso las que se derivan de los vinculos con

determinado intermediario.

En términos del nivel organizativo, el primer informe del censo 2012 no arroja
mayor informacién pese a que esta era una de las preguntas del formulario. El censo
2010 realizado por la Universidad Javeriana establece que el 18% de los recicladores

pertenece a una organizacion mientras que el 82% es independiente.

El tercer factor definido por Parra (2003) y que permite profundizar en la

heterogeneidad de formas en que se realiza esta labor lo constituye el “medio de acarreo”,
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entendiendo que este no determina, pero si incide en el esfuerzo fisico destinado a su
traccion, la velocidad de desplazamiento, la cantidad de &rea cubierta, e indirectamente

en la cantidad de material recuperado.

Los medios de acarreo son tan variables como la creatividad misma de los
recicladores en distintos contextos urbanos. Para el caso particular de Bogota, se
identifica el uso de 1) costales o pacas, 2) carros esferados (con cerramiento o sin él), 3)
Zorros o carretas de traccién humana, 4) carretas de tracciéon animal (hasta 2013), 5)

triciclos, bicicletas con un pequefio vagon de carga y 6) automotores pequefios.

Segun el censo oficial de recicladores del 2012, en a diciembre de ese afio, en la
ciudad, el costal era el de mayor uso (26.1%), y en su orden le seguian el zorro (18.2%),
el vehiculo de traccion animal (13.3%), el carro esferado con planchén (7.4%) vehiculos
motorizados (6.6%), el carro esferado de cajon (6.5%), el triciclo (5.1)% y un 16.8%
correspondiente a otros vehiculos sin tipificar, representados en bicicletas con vagon,

carros de mercado entre otros.

Tras el proceso de sustitucion de vehiculos de traccion animal adelantado por el
gobierno distrital, y que sera referenciado mas adelante, hoy en dia las carretas tiradas
por caballo han sido reemplazadas por vehiculos motorizados, aumentando
proporcionalmente el uso de los mismos, llegando a representar aproximadamente el 20%

de los medios de acarreo.

Valga decir que el mismo censo indica que el 75.8% de los medios de acarreo son
propios, mientras que solo el 13.2% manifesto arrendar a un bodeguero o a otro reciclador

su medio de acarreo, sin contar con informacion del restante 11%.
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llustracion 15 Tipos de vehiculos o medios de
acarreo

Plano de un plbnchdn

u Articulacion

A
= Balineras

Esferado Planchon

Carro esferado de cajon B o

Cabriola o lazo

Paredes del cajon \ ‘ ’

Esferado Cajén

Eje delantero
Articulacion Chancleta

Zorro o zorrillo
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Carreta de caballo, zorra o

vehiculo de traccion animal VTA

Triciclo

Fuente: Federico Parra
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Tabla 12 comparativa de los medios de acarreo

Tipo de Costal Esferado | Esferado | Otros Zorro Zorra Triciclos
Vehiculo Planchén | cajon Vehiculos
Capacidad 60 150 400 Bicicletas 500 1000 - 300
maxima con vagon, 1500
en carros de
kilogramos mercado etc.
Carga 50 70 150 e? 200 300 100
promedio
Duracion Indetermi | Indetermi | 2 - 4 dias &? 18- 24 3-7 5
Viaje nada nada
Horas/dias
Carga X 60 60 - 150 | 100 - 400 o? 150 - 100 - 100
viaje en 300 400
kilogramos
Ganancias 3600 3600 - 6000 - o? 9000 - 6000 - 6000
Xviajeen $ 9000 24000 18000 24000
pesos
Cobertura | Alrededor | Alrededor Ruta o? Ruta Varias Varios
Xviaje es dela esdela lineal lineal localidad | barrios
bodega bodega Varias Varias es
localidade localidad
s es
Traccion Humana Humana Humana o? Humana | Animal Human
a
Residencia Calle Calle / Calle o? Barrial / Barrial Barrial
barrio calle
Organizaci | Individual | Individual | Individual ? Pareja Familiar | Individu
6n Laboral Pareja Familiar al
Organizaci | Solitarios | Solitarios | Solitarios o? Pareja Familiar | Familia
on social Parche Parche Pareja Familiar r
Parche
% en 1999 18% 62% ? o? 18% ?
% en 2012 26.1% 7.4% | 6.5% 16.8% 18.2% 13.3% 5.1

Cuadro actualizado a 2012 elaborado a partir del cuadro “Interpretacion de la ley de la
energia en: el Recicloscopio Para los recicladores de Santafé de Bogota” 1999 de
Federico Parra.

Segun el censo oficial de recicladores del 2012, aparece con fuerza los vehiculos

motorizados representando un 6.6%. Tras el proceso de sustitucion de vehiculos de

traccion animal que para julio de 2015 habia reemplazado 2800 carretas de caballo, el

porcentaje de vehiculos motorizados aumento significativamente desapareciendo

totalmente en la ciudad los vehiculos de traccion animal.
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3.24 Una mirada cuantitativa a la caracterizacion
sociocultural de los recicladores en Bogota.

Saber cuantos recicladores hay histéricamente ha sido muy dificil, entre otras
cosas por la heterogeneidad de formas en que se realiza esta labor, la estacionalidad de
algunos sectores, el ingreso y salida de poblacion a esta labor, la condicion itinerante de
sus ejecutores en la ruta de recoleccion, y la débil frontera entre algunos recicladores y el
habitante de calle que recicla. Por esta razén es preciso asumir estas cifras con beneficio
de inventario y acoger las advertencias que los responsables de censo plantean, sobre la

fiabilidad de sus resultados.

En su libro sobre los circuitos de reciclaje en Bogota, Enda A.L. hizo un primer
intento de calcular el numero de personas dedicadas a la actividad de reciclaje. El equipo
de la investigacion partio de la dispersion de la poblacion recicladora, formulando asi una
metodologia para aproximar el numero de recicladores por extrapolacion. Para ello se
basé en un censo de las bodegas de comercializacion de material reciclable y asumi6 que
eventualmente todos los recicladores tendrian que acudir a uno de ellos para vender sus
materiales. De este censo, establecieron que existia un minimo de 350 y un maximo de
520 bodegas en la ciudad. De Suremain (1993) explica que se aplic6 a esta cifra un
promedio de 15 recuperadores "pertenecientes" a cada bodega, estimaron el nUmero de

recuperadores populares de Bogota en un rango de 6.700 a 8.000.

En 1999 la Universidad de Los Andes realiz6 a una investigacion sobre las
condiciones del mercado del material reciclable en la ciudad, en ella afirma que hay
aproximadamente 13.000 recicladores en Bogot4, lo cual representa un incremento de

62% respecto a los datos de 1993, y un aumento anual de 10%.

En el periodo de 2001 a 2003 la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos UESP
(Hoy UAESP) realizé con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE
un “alistamiento” que brindé un panorama aproximado del numero de recicladores y

aspectos socio econémicos de dicha poblacion; en el mismo documento se reconoce la
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necesidad de una etapa siguiente de trabajo consistente en la aplicaciéon de todos los
instrumentos técnicos desarrollados en el marco del convenio pero que por restricciones

presupuestales no fue posible poner en marcha (DANE 2003 p.10).

No obstante esta tendencia de crecimiento los principales resultados de la
investigacion de la UESP y el DANE afirma que para el 2003 existian 8.479 recicladores
asentados y el total de personas que dependian de esta actividad es de 21.676,

promediando el nimero de integrantes por hogar en 5. (DANE 2003, p.10).

La Asociacion de Recicladores de Bogota desde su trabajo de promotoria social

en 19 localidades de la ciudad, aproximo la poblacién a 18.000 recicladores en el 2004.

Segun el censo de recicladores de 2012 hay en la ciudad (13.984), de ellos el
68.7% son hombres y el 31.3% son mujeres. Hay que decir que el proceso de registro
post-censo denominado RURO Registro Unico de Recicladores de Oficio, a mayo de
2014, tiene en proceso de verificacion a 6000 recicladores mas, lo que establece en
20.980 el potencial numero de recicladores de la ciudad. No obstante el RURO, se

tendran como referencia las cifras arrojadas por el censo de 2012.

La aproximacion previa, de corte etnografica del autor propone la hip6tesis segun
la cual las exigencias del trabajo de recuperacion de residuos solidos reciclables en
contextos tan dificiles como la calle, y algunas constantes socioculturales antes
mencionadas, justifican la presencia mayoritariamente masculina en esta labor. Y bajo
esta misma argumentacion, tras constatar mediante el estudio de caso de la composicion
por genero de la ARB (Acosta y Ortiz 2013) que en esta organizacion el 50% son hombres
y el 50% son mujeres, se podria sugerir que los contextos organizacionales en ocasiones
generan mejores condiciones laborales para la mujer, o para su visibilizacién en esta
actividad. Complementariamente a esta argumentacion se advierte en el censo la
posibilidad de invisibilizacion o sub-registro de mujeres y jovenes como recicladores,
debido a la sobre-visibilizacién del rol laboral del hombre, en tanto jefe de unidad
productiva, y derivado de la cultura patriarcal que caracteriza a nuestra sociedad y a esta

poblacion.
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Segun el censo 2012 y en términos de los grupos de edad criterio, el mayor
porcentaje corresponde a los recicladores entre los 36 y los 50 afios quienes representan
el 31.1%, seguido por el grupo entre los 26 y los 35 afios, que representa el 22.5%. Los
dos grupos tienen el 53.6% del total de la poblacién. Un porcentaje relativamente alto
(10.1%) se registra en la poblacion adulto mayor (mas de 60 afos). La juventud fue
clasificada en dos grupos de edad a saber, entre 13 y 18 afios, que representa el 5.2%; y

entre 19 y 25, que representa el 14% de la poblacion.

Los indicadores que permitieron a la identificacibn de esta poblacién como en
pobreza material y vulnerabilidad fueron entre otros el nimero de personas que
dependian directamente de cada jefe o jefa de hogar, el ingreso mensual, las condiciones

habitacionales, y el acceso a seguridad social.

En términos del ingreso, a diciembre de 2012, el 46.7% de los recicladores
devengaban menos de 250 mil pesos y el 29% entre 250 mil y 500 mil pesos. En conjunto,
el 75.7% de la poblacion recicladora devengaba menos de un salario minimo mensual
legal vigente. Esta cifra en correlacién con la de dependencia econdmica, ratifica las
condiciones de pobreza material en que vive esta poblacion: el 69% de las personas
censadas tienen hasta 3 personas que dependen econdmicamente de ellas. El 31%

restante tienen mas de 4 personas.

Por otro lado es preciso dedicar mucho tiempo para la obtencién de estos
ingresos, el 47.1% dedica mas de 8 horas diarias y 24.5% las 8 horas al dia. Y cerca del

28% trabaja menos de 8 horas al dia.

En términos de habitabilidad, el 41.5% viven en casas y el 24.2% en inquilinatos.
Si a esto se afiade otro tipo de vivienda (21.1%) -bajo los puentes, refugios...-, la

proporcion de personas en condiciones precarias de vivienda se eleva a 45.3%.

En términos de acceso a la seguridad social, el 62% de la poblacion recibe un
subsidio del Estado para el acceso a la seguridad social. Siendo bajo el porcentaje de
cotizantes (6.9%), y alto el nUmero de personas sin ningln tipo de cobertura en seguridad
social (3260). Segun los analistas del censo 2012 esto corrobora la tradicién de

informalidad en las personas que se dedican al oficio del reciclaje.
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Como se verdA mas adelante, este balance de ingreso ha cambiado
significativamente gracias al pago por recoleccion y transporte, realizado por la actual

administracion, y del que se han beneficiado mas de 7000 a los recicladores de la ciudad.

3.2.5 Una mirada cualitativa a la caracterizacion sociocultural
de los recicladores en Bogota: Descripcion etnografica de
unajornada de trabajo bajo la nocion de viaje.

3.25.1 La etnografia y la observacion participante

Como bien indica Yanow (2000) “(...)para entender las consecuencias de una
politica publica, desde el amplio espectro de de poblacién a la cual ella afecta, se requiere
acceder al conocimiento local, [al] mas mundano y experto entendimiento de, y
razonamiento practico sobre, las condiciones locales, derivados de la experiencia vivida,
[...] para adquirir dicho conocimiento el analista de politica necesita métodos
interpretativos”. (Yanow 2000, 5). Estas herramientas provienen de varias disciplinas y
subdisciplina; en particular el autor se remite a la etnografia como una de las mas
importantes, en tanto permite mediante practicas como la observacién participante, las
entrevistas semi-estructuradas, las dinamicas de reconstruccion de la memoria,
aprehender la comprension de determinadas situaciones y determinadas realidades,
desde la perspectiva que desde el materialismo cultural Marvin Harris (1979) denominé
“‘némica”, es decir, la explicacién de situaciones o realidades desde la concepcién propia

de los sectores poblacionales, en este caso los recicladores.

Para tal fin el autor realizé multiples recorridos de acompafiamiento a recicladores
en su ejercicio de recuperacion, recolecciéon y transporte de material reciclable, asi como
en las actividades de alistamiento de material, ajuste del medio de acarreo y
comercializacion. Estas jornadas de campo se realizaron siguiendo el modelo
denominado referenciado por Gross (1984) “Time Allocations Studies”, en el cual,
aleatoriamente el investigador comparte diferentes lugares y diferentes momentos de la

vida del grupo de recicladores. Mediante esta observacion, fue posible conocer y
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profundizar en las diferentes actividades que formaban parte de la jornada de trabajo de
un reciclador de carreta de caballo. El rol como miembro de una organizacién de apoyo de
la ARB le permitié al investigador acompafiar por lo menos desde 2008, parte de las
reuniones de debate entre lideres recicladores frente a las amenazas que representaba la
politica publica, asi como las reuniones entre aliados y profesionales de apoyo para

desarrollar las estratégicas de actuacion.

Finalmente fue posible estar en las audiencias publicas y negociaciones con
autoridades distritales y nacionales en los momentos mas controversiales de las politicas

en cuestion.

Los resultados de este trabajo de terreno y del trabajo de acompafiamiento en al

incidencia politica componen el siguiente subcapitulo.

3.25.2 El viaje: marco del proceso de territorializacion y contexto
espacio temporal de las actividades que componente el trabajo del
reciclador

El recorrido de recoleccién de residuos reciclables, ha sido denominado por una
gran mayoria de recicladores “el viaje”; esta nocion hace referencia simultanea a la
distancia recorrida, el tiempo consumido, la cantidad de residuos reciclables colectados y
la potencial ganancia por la venta de los mismos. El viaje se inicia al salir a recorrer su
ruta “habitual” de recoleccion por las calles de la ciudad, con el medio de acarreo vacio y

culmina con el vehiculo lleno, en los puntos en que comercializan (o acopian) el material.

El viaje representa casi un 70% de la jornada de trabajo del reciclador; los tiempos
de recoleccidon dependen de la tecnologia de acarreo que se esté utilizando, asi como de
la zona de recolecciéon en términos de la topografia, transito, accesibilidad y disponibilidad
del material reciclable. A todos los factores anteriores se le suma la presién que puede
ejercer la proximidad de la ruta de recoleccién de basuras hecha por el camién de
basuras. Por ejemplo, segun Parra (2003) los "recicladores que utilizan la carreta de
caballo como medio de acarreo pueden gastar entre 3 y 8 horas realizando su recorrido,
de acuerdo con la modalidad y los fines del mismo; el caso de los recicladores de carro

esferado, quienes ademas viven en él, es aun mas significativo pues sus “viajes” pueden
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tomar varios dias; con estaciones relativamente fijas en ocasiones, como lo son algunos
parches y locaciones de su ruta que les ofrecen abrigo, por ejemplo determinado puente o

cano”.

Desde Canclini (1999) se puede decir que los recicladores son “viajeros urbanos”,
en otras palabras, gran parte de su vida transcurre en un viaje o recorrido, del que
deviene su subsistencia econdémica, y en el que suman experiencia y conocimiento sobre

su entorno y su labor.

Como podra comprenderse, “el viaje” de los recicladores es una categoria
fundamental y compleja pues involucra un proceso laboral, es en si una medida de tiempo
y una medida de espacio, es ademas una medida econdomica; y a través de su
aprehension es posible para el investigador conocer la logica socioeconomica, asi como
sociocultural derivada de las condiciones en que se realiza la recuperacion de residuos

solidos reciclables en Bogota.
Tal complejidad puede ser entendida mediante la siguiente descripcion:

“De manera estricta, los recicladores llaman viaje al proceso de recuperacion de
material reciclable iniciandose este desde que salen del nacleo poblacional o
bodega con el vehiculo o0 medio de acarreo vacio hasta que regresan al punto de
acopio o al punto de comercializacién. El viaje como unidad de tiempo espacio no
es homogénea, es variable al “viaje” como unidad de medida productiva. Por tanto
un “viaje” corresponde al tiempo consumido desde que el reciclador sale con su
medio de acarreo vacio, hasta cuando regresa con él lleno de material reciclable,
por ejemplo Don German se hizo un viaje de 4 horas. Es también como unidad
espacial, la distancia recorrida en ese mismo proceso, siguiendo con el mismo
ejemplo, Don Germéan se hizo un viaje por el Batan, Rionegro, Pasadena, y por
casi 8 barrios mas que él distingue, asi por encima unos 14 kilbmetros. Como
unidad productiva podemos entender al viaje de dos maneras interrelacionadas
pero distintas: 1) el viaje como la carga de material reciclable que tiene el vehiculo
0 medio de acarreo, por ejemplo un viaje pueden ser los 200 kilos de material que
lleva Don German. Esa carga puede estar constituida por objetos o piezas cuyo
valor no depende del material del que estan hechos sino de sus posibilidades de

posterior relso o canje con algun chatarrero. 2) Un viaje puede corresponder a lo
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gue la carga representa en dinero, asi German se hizo un viaje de $30.000 pesos
(Parra 2003)

Tomando como ejemplo el viaje de un reciclador carretero (que utiliza la carreta como

principal medio de acarreo, es posible inventariar las siguientes fases de su jornada diaria:

1. La preparacion del medio de acarreo y los instrumentos de trabajo.
(Aperaje del caballo, revision de la carreta y ensamble de la misma).

2. Recorrido de salida (corredores de acceso a los sectores de recoleccion)
2.1 Parcheo en espera de la salida de la basura de parte de los conjuntos
residenciales.

3. Recorrido de recoleccién (barrido por las vias secundarias y principales de
los sectores de recoleccion, en este periodo recupera los residuos mediante la
revision de bolsas de basura dispuestas en las aceras.).

3.1 Identificacién, primera seleccion y acopio del material en el medio de
acarreo.

3.2 Parcheo para la segunda seleccion.

4. Recorrido de regreso (corredores de salida)

4.1 Comercializacion “al diario” del viaje. y/o

4.2 llegada y acopio del material en espera de un volumen mayor para

comercializar.” (Parra 2006, p.72).

El viaje se estructura sobre una ruta habitual del reciclador, correspondiente a las
zonas y jornadas en donde las empresas de aseo tienen “frecuencia de recoleccion”.
Desde esta perspectiva, el reciclador se propone acceder a las zonas con suficiente
anterioridad para disponer de suficiente tiempo para realizar la revisiéon de las bolsas de
basura y la recuperacion de residuos reciclables, una vez el productor o generador de los

desechos saca las bosas de basura a la acera.

Debe pues establecer una ruta que le permita acceder a las zonas de recoleccion
minuciosa, para luego desplazarse a otras zonas de recoleccion calle a calle, y finalmente
trasladarse por una ruta de salida que le lleve a la bodega de comercializacién o el punto
donde acopia sus residuos. La ruta de acceso y salida de las zonas de recoleccién se
denomina macro ruta y no esta caracterizada por la actividad de recuperacion a menos

que se dé un excepcional hallazgo de residuos reciclables. Las zonas de recuperacion y
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recoleccién calle a calle (minuciosa) se denominan micro rutas y estan territorializadas
desde la tradicion en la misma; no quiere decir con esto que sean “propiedad” exclusiva
de un reciclador, significa que habiendo varios recicladores por el mismo sector, ya se

identifican, y reconocen los puntos de recoleccion de otros recicladores.

Pese a haber desarrollado esta ruta durante mucho tiempo, el reciclador no dejara
pasar la oportunidad de recolectar residuos reciclables dejados en el espacio publico, si
sabe que dicho punto no pertenece o esta territorializado por otro reciclador, atendiendo a
la légica segun la cual “quien llega primero” se queda con el material a menos de que
preexista un acuerdo entre el generador y el reciclador, 0 a menos de que el ejercicio de
territorializacion se haya consolidado por la tradicién en determinado punto. Asi que si
bien existe un reconocimiento de zonas o fuentes de otros recicladores, este también la

practica de hacerse con materiales reciclables que estén disponibles en la calle.

Otro factor determinante del viaje lo constituye el estrato social de los generadores
de residuos, lo que implicitamente significa abundancia de empaques hechos en
materiales reciclables y desechados, o la preeminencia de residuos organicos; existe
pues una relacion directa entre la capacidad adquisitiva y la calidad y cantidad de los

desechos reciclables.

“En términos de micro rutas, el viaje esta determinado por 1) la posible fuente de
material reciclable observable en la basura que sacan. 2) Por la territorialidad
reconocida a otros recicladores del sector. 3) Por los preacuerdos de entrega
solidaria o venta del material hechos entre el reciclador y el propietario de la
basura. 4) Por la presencia de uno o mas recicladores conocidos 0 no y
entendidos como “competencia”, 5) por la aparicién del carro de la basura, 6) por
el “blanqueo” de sus puntos a manos de otro reciclador o de otro actor como lo
puede ser una aseadora o un todero de un conjunto residencial, 6) por la demora
en una fuente de material, 0 7) por el hallazgo o guaca consistente en hacerse el
viaje econdémicamente hablando por el encuentro de algun objeto de valor o
dinero”. (Parra 2006, p.72)

A continuacién se presenta una descripcidn etnografica de un “viaje”, descripcion
elaborada sobre las notas de campo recogidas durante el acompafiamiento del autor, a

los recicladores en su labor; por tanto es una descripcién ficticia hasta cierto punto, y
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representativa en otro. El objetivo de este relato es el de acercar al lector a esta
poblacién, e introducir las légicas socioeconémicas y las practicas socioculturales que la

caracterizan.

Por otro lado este relato constituye un testimonio de una forma de realizar el
reciclaje que a partir de 2014 ha desaparecido en la ciudad, con la culminacion del
proceso de sustitucion de vehiculos de traccion animal, y con la consecuente prohibicion

del uso de estos medios de acarreo.

Esta descripcion etnogréfica fue hecha entre el 2002 y el 2003, por el autor, y esta
transcrita en su totalidad por considerarla fundamental en la comprension del viaje, y por

ende del trabajo de los recicladores:

3.25.21 “De arretrancos, lanzas y jaquimoén"

Gilberto es reciclador de la localidad de Suba, vive en el asentamiento de
recicladores de Prado Veraniego; conformaron durante varios afios la cooperativa
de recicladores de Prado Veraniego, pero debido a la instalaciéon de una
cooperativa paralela subsidiada por el gobierno en 2004, perdié poco a poco a
sus asociados y debi6 liquidarse. No obstante esta situacion, Gilberto no ha
dejado de reciclar, hoy gracias al proceso de sustitucion de vehiculos de traccion
animal lo hace en un camino estacado, no obstante el viaje a continuacién
recreado, coincide con el periodo de tiempo en que Gilberto trabajaba como

reciclador de zorra o carreta de caballo.

Gilberto puede salir hasta tres veces diarias, una de las cuales puede
aprovecharse para buscar pasto. Antes de salir debe revisar el caballo y el
equipo de trabajo, colocar el arnés y enganchar la carreta, previamente ajustada
a la actividad, por cuanto una salida para acarrear escombros, pasto o tierra no
requiere el corral o cerramiento, en cambio la recoleccibn de materiales

reciclables si lo exige.

Durante la preparacion de la salida, muchas veces se detecta algun dafio en el

arnés, alguna averia en la carreta o algun malestar del caballo. S6lo cuando se
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ha hecho el respectivo arreglo o la cura necesaria, se puede continuar con la

salida.

A las cinco de la mafiana, en medio de una densa capa de niebla se pueden
entrever las siluetas estaticas de los caballos dormidos. A medida que se
desvanece la oscuridad matutina aparecen las lanzas, o brazos de la carreta,

apuntando al cielo.

Mientras tanto, detrds del gran portébn metdlico, Gilberto Mendoza ya se ha
levantado, se viste con su ropa de trabajo, sin bafiarse, porque, como él dice -si

al frio de la madrugada le encimamos el frio de la ducha no trabajariamos-.

Liliana, su esposa, le prepara un tinto ardiente, el cual retiene entre sus manos
tratando de robarle todo su calor. Luego sale al pequefio patio que hay entre la
puerta de su casa y el porton del lote. Descuelga de una pared varios objetos y
los revisa con cuidado, son los diferentes componentes del arnés. Bajo la débil
luz de un bombillo Gilberto templa las correas y revisa las uniones del arretranco
primero y del jaguimén después, pues, segun él "-lo mas importante es que el
cuero de las correas no se reviente, no ve que como el cuero se pudre..."-. Tras
revisar los tiros del collar, toma las almohadillas del lomo y revisa que ninguna

puntilla esté suelta.

El arretranco es el juego de correas y almohadillas que se aseguran en la parte
media y trasera del caballo. El jaquimén, jaca o jaquima corresponde al grupo de
correas y cadenas que se asegura en la cabeza del caballo, de él se desprenden
dos lazos que hacen de cabrilla o riendas, consistentes en un lazo de 4 a 6 m de
largo aproximadamente. La cabrilla permite al conductor de la carreta dirigir al
caballo. El collar es una gran herradura de cuero y mota que se le coloca al
caballo en el cuello. De sus lados salen dos cadenas llamadas tiros, cuya funciéon

es la de asegurar los brazos de la carreta al caballo.

Gilberto sale de la casa y, como si estuvieran esperandolo, caballos y perros se
alborotan. La primera operacién del dia es adecuar la carreta que desde la noche
anterior quedd parqueada sin el corral o paredes de la zorra. Gilberto patea las
llantas de la carreta para comprobar la cantidad de aire en los neumaticos; la

empuja para verificar el roce de las llantas con los ejes; luego, se agacha para
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revisar el tren, articulacion que une el resto de la carreta con el eje delantero y
finalmente, levanta el corral, lo coloca sobre el planchéon y lo ajusta a las
muescas que hay para tal fin. Como se dijo anteriormente, de acuerdo con el

motivo de la salida, la carreta lleva el corral o tan solo es un gran planchon.

Gilberto desamarra a La Negra, su principal animal de trabajo. En el fondo del
lote, los caballos pasan la noche amarrados del cuello a un poste; la soga les
permite acercarse al bebedero y al comedero, este Gltimo consiste en un cajon de

madera levantado del suelo como una cuna.

La Negra, acostumbrada al mando de Gilberto, responde a su llamado y le sigue.
Tras un afectuoso saludo con caricias y resoplidos, Gilberto le revisa las
herraduras, luego se dispone a ponerle el arnés. Primero le coloca el jaquimaén,
ajustando con cuidado las anteojeras, "-no son tan importantes si uno conoce al
caballo y sabe que no es nervioso, pero si usted tiene un caballo pajarero
(asustadizo), debe ponerle las anteojeras muy cerca de los ojos-" asegura
Gilberto.

El jaquimon de La Negra incluye un freno, consistente en una barra metdlica de 1
cm de diametro y 9 cm de largo, que se le pone en la boca, para que el caballo
reaccione mejor a los movimientos de la cabrilla; Resorte y Canelo, los otros dos
caballos de la familia de Gilberto no necesitan freno, pues son menos fuertes y

mas mansos que La Negra.

Después del jaquimén, Gilberto le coloca el collar y se lo ajusta en la base del
cuello anudando con un lazo las argollas de sus extremos, los tiros quedan
colgando hasta que engancha la carreta. Luego sigue el arretranco, Gilberto
primero pone sobre el lomo un fieltro doblado para proteger al animal de la
presion de las almohadillas, que son dos cojines ovalados de espuma recubierta
de cuero, asidos a una base de madera y unidos entre si por un puente de
madera y que se apoyan sobre la columna vertebral del animal. Sobre este
puente hay un canal, por el cual Gilberto pasa una correa llamada cincha, que da
la vuelta al tronco del caballo y ajusta las almohadillas; por ese puente también
pasara la cadena que va de brazo a brazo de la carreta. Por ultimo Gilberto

asegura las correas de la parte trasera del caballo, las cuales estan unidas al
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puente de las almohadillas, de una de estas correas del arretranco cuelgan dos
cadenas que se amarraran a los brazos de la carreta de la misma forma que lo

hacen los tiros del collar.

Engranelie de lo corveta al caballs

llustracién 16 Alistamiento de la carreta.
Fuente: Federico Parra, El Recicloscopio 1999

Cuando el caballo queda listo, lo coloca delante de la carreta. La Negra se queda

guieta esperando que le enganchen el vagon. Gilberto arrastra la carreta y
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levanta las lanzas o brazos dejando a La Negra entre ellos. Las puntas de las
lanzas estan unidas por una cadena, la cual queda ajustada en el canal del

puente que une las almohadillas, sobre el lomo del caballo.

Después, Gilberto engancha cada uno de los tiros que salen del collar, a un aro
ubicado en la punta de cada lanza. Gilberto hace entonces desplazar algunos
pasos a La Negra y asi verifica que cada correa y enganche esté adecuadamente
ajustada, pues de no ser asi el caballo sufrird peladuras, sobre todo en las axilas
y el vientre (lugar donde pasa la cincha), o la zorra sera dificil de maniobrar,

especialmente dificil de frenar.
Siendo las 6:00 a.m. Gilberto inicia su primer recorrido de recoleccion.

Una vez enganchada la yegua, Gilberto se encarama en su puesto de mando y
La Negra comienza a halar la carreta sin ser arriada, porque ya esta
acostumbrada al mando de su amo. En esta ocasion, no va ninguno de sus

acompafantes habituales: Alejandro y su esposa Liliana.

Cada uno de los acompafantes usuales de Gilberto realiza jornadas de
recoleccién por su propia cuenta; por ejemplo, una vez regresan a las 6:00 p.m.

de la escuela, Alejandro y su primo Andrés salen a cajonear o recoger guacales.

Como un metrénomo, el paso de la yegua, marca el ritmo de avance de la zorra,
y es acompasado por el tintineo de las cadenas contra las lanzas y el canturreo
de los pajaros matutinos. Entre los fuertes guantes de cuero, de esos que sirven
para manipular vidrio, las manos de Gilberto tensionan o liberan la rienda
indicandole asi a la yegua la direccion deseada, en cada cruce debe tensar

ambos lados de la rienda pues no es facil frenar al animal.

Tras varias cuadras dentro del barrio, Gilberto toma una de las vias principales,
en ella debe presionar a La Negra para que acelere el paso. —Afortunadamente
es un caballo fuerte y poco asustadizo- confirma al enfrentar un puente; y tiene
razén, pues los automotores pasan a gran velocidad y muy cerca de la carreta,
sin que por ello La Negra altere su ruta y paso. No todos los caballos estan en

condiciones de pasar un puente, ni tampoco permanecen tranquilos ante el
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estruendo que produce el paso de un vehiculo muy grande. Si bien las anteojeras

les impiden ver pasar los carros, es inevitable que los escuchen.

Segun Gilberto la calma, antes que la fuerza, es una de las principales
caracteristicas que debe tener un caballo para tirar una carreta. Segun él si un
caballo ha sobrevivido a un accidente de transito, le resulta dificil volver a tirar de

una.

Respecto a la fuerza, Gilberto pone el ejemplo de su otro caballo: el Canelo. Es
joven y mucho més pequefio que La Negra, por lo cual no puede tirar una carreta
subiendo un puente y bajando tampoco tiene el control de la frenada, pues no
tiene mas acelerador y freno que el mismo caballo. Por esta razon la carreta a la
cual se le engancha, es mas liviana que las normales, y es precisamente aquella
en la cual salen Alejandro y Andrés a cajonear por barrios aledafios de acceso
facil y sin cuestas. Con relaciéon a un viaje normal son recorridos mas cortos, en

distancia y tiempo.

Mientras Gilberto avanza por la via principal, disminuye la velocidad en cada
interseccidon escudrifando en busca de un buen comienzo. —Todavia no han
sacado la basura por aqui, mas bien de regreso pasamos- Afirma como resultado
de su inspeccion. Durante los primeros 15 minutos Gilberto no ha recogido nada,
entre otras razones porque este primer recorrido lo realiza para llegar a las zonas
de recoleccién que componen su territorio de trabajo, no obstante, de encontrar
algun cartén o indicio de otro material reciclable, Gilberto no dudara en parar y

echarlo en la carreta.

Tras un cambio de ruta, divisa mas adelante, frente a la porteria de un gran
edificio, varias canecas llenas de bolsas de basura, al lado de una pequefia
montafa de tierra. A primera vista resultan imperceptibles las laminas de carton,
pero una vez se acerca, aparecen por lo menos 7 cajas desdobladas y atascadas
entre los cilindros de metal. Resulta sorprendente la capacidad que tiene Gilberto

para identificar material reciclable entre la basura, incluso a una gran distancia.

El prefiere no meter la mano en las bolsas, pues muchas veces se ha encontrado
cosas desagradables. Palpa cada talego y detecta material reciclable u objetos

con un posible redso. De lo contrario toma lo que por “encimita” encuentra,
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sobretodo el carton, la chatarra y los guacales. Pero la mayoria de los
recicladores deben hacer una blisqueda mas exhaustiva, llegando en ocasiones
a vaciar el contenido de la bolsa de basura para recuperar los materiales
reciclables alli mezclados. Gilberto revisa los cartones plegados, y de la totalidad
s6lo escoge un par porque los otros estan recubiertos de un plastico (plegadiza)
cuya remocion futura es compleja y costosa, lo cual limita su demanda en las

bodegas.

Luego levanta y palpa las bolsas por todo lado. Las pone en las otras canecas o
en el piso; y después de un minuto ya ha inspeccionado el fondo de la caneca.
Estando en esas, el celador del edificio se acerca y le pregunta que cuanto le
cobra por llevarse el monticulo de tierra que esta al lado. Intercambian varios
precios mientras Gilberto termina de revisar las bolsas, después de un rato se
monta y arrancamos en la zorra, sélo dice que “-el viejo queria que se lo hiciera
por 5000 pesos, tiene “glevo”, eso nadie se lo hace por menos de 10000 pesos"-

concluye.

Fotografia: Federico Parra

Sigue avanzando por la misma calle. Al frente de uno de los edificios hay un

triciclo, de esos que usan los mercados de barrio para repartir a domicilio; su
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canasta esta llena de laminas de carton, unas colocadas horizontalmente
construyendo una pequefia torre, otras verticalmente, ampliando asi la capacidad
de carga, la cual no es mucha con relacién a la de la zorra o a la de los mismos
carros esferados. El triciclo est4 en boga, quienes lo usan tienen otros trabajos;
repartidores de periédico o los mismos repartidores a domicilio del mercado, se
dieron cuenta de que el reciclaje era una alternativa de ingreso. Gilberto, también
cuenta que a él alguna vez le toco usar uno de esos triciclos y de su experiencia
recuerda lo dificil que resultaba movilizar el triciclo lleno, pues a diferencia de los
carros esferados, éstos no pueden ser empujados y piloteados por mas de una
persona; ademas, no tienen cabida para un gran volumen de material, pero si
pueden desplazarse por vias en mal estado y recorrer grandes distancias a una

mayor velocidad que la de los carros esferados.

A pesar de que alli habia tanto cartén que el joven del triciclo no lo podia cargar
todo, Gilberto sigui6é de largo; porque por regla general, quien llega primero es
el duefio del material, a menos que existan acuerdos entre un reciclador y el
duefio o encargado del local, y el celador o el ama de casa. A esta Ultima

modalidad se le llama trabajo en la fuente.

Luego de bordear la esquina y tomar la carrera, de vira por la calle siguiente;
frente a varios edificios residenciales se veian canecas con bolsas de basura. En
el primero sélo habia una gran caneca metalica, y el resto de la basura
embolsada, permanecia dentro de varias cajas. Primero Gilberto revisé la gran
caneca, alli encontr6 una caja de pizza, y en su interior algunos pedazos medio
mordisqueados, que se los dio a La Negra después de olfatearlos. La caja, por
supuesto, fue a dar al corral de la zorra, -Aunque este engrasada donde el
Chinche (el bodeguero) me la compran?é- Aclaré. Descarta algunas de las bolsas,
pero otras requieren mayor inspeccion. De ellas extrae varios cuadernos y casi
una resma de papel usado, al parecer material escolar del afio anterior. No lo

arroja en el corral de la zorra como hace con el carton, sino que lo mete en un

26 | a calidad de los materiales reciclables recuperados es esencial para garantizar un buen precio
de venta, en este orden de ideas algunos materiales reciclables como el papel o el cartdén, son
delicados, y practicamente pierden su potencial reciclable si se engrasan o humedecen con
liquidos diferentes al agua.
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costal que cuelga en una de las paredes internas de la zorra: solo alli guarda el
precioso archivo o papel blanco. Comenta que el mejor archivo no sale de
sectores residenciales sino de zonas comerciales, especialmente de los bancos;
en zonas residenciales de clase alta se encuentran cosas como ropa, calzado, e
incluso electrodomésticos en buen estado. Tras revisar las demas talegas de la
gran caneca, Gilberto saca las bolsas de las cajas que estaban a un lado, no les
presta mayor atencion. Su interés real son las cajas: toma una mediana y rasga
cada una de sus esquinas hasta la base y con un débil golpe en su centro la caja
gueda plegada, lista para echar en el corral; a cajas menos resistentes que esa,
basta voltearlas y golpearles en medio de la base, justo donde queda un orificio
dejado por las aletas. Realiza la misma operacion con las demas cajas v,

después de cargar, continua.

De la siguiente parada saca varias latas de cerveza del fondo de una de las
canecas, que reune en el piso y empieza a aplastar con los pies. -El aluminio es
bien pago, pero es también dificil de conseguir, hay que espicharlas bien para

gue no ocupen espacio- comenta.

Revisa por encima las demas bolsas, toma unos palos de escoba que se

asomaban como astas de banderas y sigue su recorrido.

Si bien se ha escogido una zona en la que normalmente recicla, el recorrido
especifico esta determinado por la deteccion de posible material reciclable o de
algun reciclador que ya esté en el punto: De la via principal pasa a las vias
menores por donde hay material, hasta encontrar otra via principal. Si se dibujase
en un mapa el recorrido, este evidenciaria bucles por las areas de recoleccion y
el retorno a puntos, o vias principales, por los que ya ha pasado en el mismo

viagje.

Los recicladores de carro esferado circulan primero por los corredores y luego
por las vias de recoleccion, los primeros son vias a través de las cuales llegan de
las bodegas de comercializacién a las zonas de recoleccién y se caracterizan por
tener mucho trafico. En cambio en las calles y carreras inter-barriales, o aquellas
vias de las zonas comerciales y bancarias se dedican a recolectar material

reciclable.
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Fotografia: Federico Parra

Algunos recicladores tienen muy bien definida su zona de recoleccién, esta
consiste en la suma de una serie de fuentes de material que les “pertenecen’, y
de los que sacan el material con el beneplacito o al menos la tolerancia de
residentes o vigilantes. Llevan a un punto central el material recuperado y cuando
han culminado de atender a sus fuentes, se dedican en el punto central a
clasificar los materiales en espera de la llegada de un camion de un intermediario

o de una cooperativa de recicladores.

Los puentes son trazos criticos del recorrido, siempre que se enfrenta uno la
concentracion y tension aumentan en el reciclador, en especial en el reciclador
carretero; ello se debe a que muchas veces, en estos lugares se generan
accidentes fatales. Ya por el cansancio del caballo, el cansancio del reciclador, la
sobrecarga de la carreta o vehiculo, el avance rapido e incontrolable de
automotores, las condiciones de visibilidad hacen, entre otros factores, que una
carreta, un esferado o un zorro sean vehiculos vulnerables a un accidente de

transito.
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Volviendo a Gilberto, después de una hora de recorrido la zorra carga casi 40
kilogramos de material, pero aparenta ir casi vacia. De pronto en una de las
principales vias encuentra contra un poste 5 guacales vacios; Gilberto se detiene
para recogerlos y los carga dejando uno medio roto en el mismo poste, pues
deben estar en perfecto estado, dado que son reutilizados inmediatamente para
empacar de nuevo frutas o verduras. Como Gilberto paré en una via principal en
la cual era imposible parquear, taponé uno de los dos carriles, y varios carros
tuvieron que atravesarse en el carril libre, mientras pasaba, uno de los taxistas

grité una sarta de groserias que Gilberto reposté con propiedad.

Al pasar por un potrero varios perros salen ladrando con furia, amenazando con
morder a La Negra. Ella, inmutable, continla su cabalgata. Después de unos

momentos los perros se cansan y se alejan.

- "Cuando el Negro me acompafia, él si les da pelea a estos muérganos"- dice
Gilberto refiriéndose a uno de sus perros, tal vez el mas cercano. El prefiere que
no le sigan, pues ha perdido perros muy fieles y queridos bajo las llantas de los
carros, pero en ocasiones es inevitable —"son mas avispados de lo que uno

cree"- concluye.

El Negro lleva muchos afios al lado de Gilberto, quien lo quiere y cuida
muchisimo. La principal funcién del Negro es la de ofrecer seguridad a Gilberto, a
sus hijos y a sus pertenencias en la casa. El Negro, ademas, lo defiende de otros
perros, y cuando Gilberto amonesta o necesita mover a un caballo, el Negro
colabora amenazando al caballo con sus ladridos y mordiscos al aire. La relacion
de Gilberto con el Negro difiere mucho de la relacion entre los recicladores de
esferado que duermen en el carro y sus animales, en este Ultimo caso, el perro
es un miembro de la familia, casi un hermano. Pedro, reciclador de esferado
quien vive en la calle y duerme en su vehiculo, tiene un mayor contacto fisico y
afectivo con sus 6 perros que el que tiene Gilberto con el Negro; para Pedro cada

uno de sus perros es un interlocutor importante.

Esta vez frente al contenedor de un conjunto residencial, Gilberto recoge varias
botellas de licor que estaban dentro de una caja y las entalega en un costal. El

celador del conjunto saca una paca de periddicos y de revistas, y se la ofrece en
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2000 pesos, él le contesta que con esa cantidad no se compra ni una gaseosa, el
celador entonces le pide que se vaya, que €l ya tiene a quien venderle. Con esto
termina la inspeccion, por lo menos en ese lugar. Muchos celadores al igual que
este, separan el material reciclable de la basura de sus conjuntos o edificios y lo

venden a recicladores o a pequefios intermediarios del sector.

El conjunto residencial ha sido caracterizado por Gilberto gracias a la actitud del
celador, “-por aqui son miserables, por eso es que no me gusta por aqui, a todo
le quieren sacar provecho-" Concluye. Gilberto recoge material en dos puntos

mas y decide continuar el recorrido en otro sector.

En este barrio hay sobretodo casas, por tanto los arrumes de basura no estan
concentrados y son pequefios, por ello el recorrido es mas rapido y la cantidad de
material recogido es menor. Mientras avanza por una de las cuadras encuentra
una pequefia torre de cartones amarrados, pero al verlos Gilberto sigue derecho;
explica gue ese atado le pertenece a otro reciclador que esta recolectando cerca
0 que lo ha dejado encargado. Muchos recicladores van reuniendo material y
ante la imposibilidad de transportarlo lo van dejando encargado a algun celador o
vigilante, o dejan a un colaborador o miembro de la familia, cuidandolo, esta es

labor sobretodo de los nifios.

Tal y como lo habia dicho Gilberto, al cabo de un rato se ve a un carro esferado
totalmente vacio; su propietaria esparcia su contenido en la acera, detras de este
habia una carreta de caballo parqueada. Varios nifios cargaban en la carreta el
carton esparcido, mientras la mujer, de indefinible edad, arrumaba la basura que

no habia podido separar del material reciclable.

Gilberto saluddé efusivamente al “Paisa”, conductor de la otra carreta. Le contd
que hacia menos de una hora se habia ganado un “encarguito” en un
desayunadero que por poquito le sale en $10000 pesos. El “Paisa” precisé que
un sefior le habia pagado $10000 pesos por llevarse una montafia pequefa de
escombros, él y sus hijos entalegaron el escombro; tras cargarlos y cerrar el
negocio fueron a un potrero cerca de alli para botarlo con tan mala suerte que
llegd la policia, afortunadamente el ingenio del “Paisa” no lo abandond y explico

convincentemente que estaba buscando “pastico” para el caballo, mientras
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reacomodaba en el fondo de la carreta los costales con el escombro; concluyé su
relato comentando que aun tenia tales costales y que estaba esperando la

primera oportunidad para deshacerse de ellos.

Después de despedirse Gilberto explicd que el “Paisa” también reciclaba, pero
sobretodo se dedicaba a comprarle a otros recicladores su carga, y eso era lo
gue estaba haciendo en ese momento. La sefiora, duefia de la paca de la cuadra
anterior, estaba seleccionando el material para vender, y desechando lo que no
le servia, es decir disponiéndolo en bolsas que irian a acompaiiar las talegas de

basura del sector.

Llegamos de nuevo a otro conjunto residencial, Gilberto lo identific6 como “el de
las canecas azules” debido a que la mayoria de cilindros plasticos en los cuales
sacan la basura llevan este color. Asi pues revisé las canecas que acababa de
sacar el celador quien le pidié toscamente no hacer ningln reguero. Bastante
molesto, Gilberto le dijo que él jamas ha hecho ningln reguero; no

intercambiaron mas palabras.

En esta ocasidn Gilberto saca de una de las bolsas varias sabanas viejas —"me
encontré unas cortinitas para la cocina"- comenta. Revisa con mas ahinco y
encuentra otras bolsas con ropa vieja, sin revisar mas, las arroja en el corral de la
zorra. La cantidad de material casi excede la altura del corral, mas por su
volumen que por su peso lleva unos 160 kilogramos, por tanto Gilberto toma los
palos de escoba recogidos y los coloca en cada esquina y en la mitad de los
lados mas largos, luego fija verticalmente cartones extendidos, como si fueran
tablones, entre la carga de material y las paredes internas del corral, ayudado por
los palos de escoba. El resultado: la prolongacion del corral y el aumento en la

capacidad de carga.

Con las cortinas Gilberto ya cuenta en este recorrido con tres hallazgos de
objetos con un posible reliso de su parte, son los otros dos: un canasto con flores
artificiales, y una mufieca de trapo. Antes de partir, una de las habitantes del
conjunto residencial se dirige a Gilberto; ella le pregunta sobre la seguridad de la
carreta y sobre su disponibilidad para el dia de las brujas. Al iniciar de nuevo el

recorrido Gilberto cuenta que le ha salido un “trabajito” que consiste en decorar la
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zorra y pasear a unos nifios del jardin infantil de la sefiora, con motivo del dia de
las brujas. Termina su relato contando sobre un trabajo similar hace dos afios en

el cual le toco disfrazarse de Papa Noel y pasear a unos nifios.

El frio es intenso a pesar de que ya esta bien avanzada la mafiana; del lomo y
ancas de La Negra sale un vapor denso; al parecer la jornada de hoy ha sido
extenuante, incluso para un caballo de su porte. Siendo las 10:00 a.m. Gilberto
decide regresar con un viaje mas lleno de lo frecuente, quizds unos 150

kilogramos de material...

Para regresar Gilberto toma una avenida principal, luego una calle importante y
por fin entra al barrio; su viaje fue aproximadamente de 13 kildbmetros de

distancia.

Al entrar en el barrio, Gilberto se detuvo frente a una pequefia bodega de
comercializacién, la del Chinche, un ex reciclador de vieja data, que gracias a

“golpes de suerte” segun Gilberto, habia logrado montar una pequefia bodega.

Esta no debia tener mas de 6 metros de frente, se trataba de un lote
parcialmente descubierto, en cuyo frente habia un gran portén, debia tener unos

20 metros de fondo o quizds mas.

En el andén estaban parqueados varios zorros parqueados, algunos de ellos de
clientes del Chinche, otros, estaban alli para ser “arrendados” a recicladores que

lo requirieran.

Gilberto bajo de la carreta el costal de archivo, aclar6 que ademas del cartén,
seria lo Unico que le venderia al Chinche, pues para Gilberto estos materiales le
proveian la “plata de bolsillo”. Los demas materiales los acopiaria en un rincon de

Su casa.

Puso el costal en la plataforma metdlica de la bascula, que estaba enfrente y con
un grito saludo a una silueta que salia del fondo de la bodega, entre risas y
chanzas, saludo al ayudante del bodeguero quien resulto ser uno de los jévenes
del asentamiento donde é vive. Luego, tras un minuto de espera salié el mimo

Chinche y saludo calurosamente a Gilberto.
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La bodega del Chiche era bastante pequefia, unos 30 metros cuadrados, pero
segun explicé habia logrado abrir una mas grande en Suba Rincon, alli segun él -
las autoridades y los vecinos jodian menos por los zorros y carretas- . La bodega
era un espacio relativamente sencillo: en el frente un pequefio escritorio tenia los
cuadernos y una gran calculadora de numeros verdes, al lado una bascula
electronica bastante desgastada, luego un corredor en cuyo costado izquierdo
habia grandes corrales clasificados por tipo de material: el mas grande lleno de
torres de carton y costales de papel blanco, otro parecia una piscina de botellas
plasticas, también habia en este un par de grandes globos de botellas de
plastico, el mas pequefio estaba subdividido en dos secciones, una con tres
canecas de metal llenas de vidrio, en cuya base habia varias botellas completas
arrumadas, y otra seccién con costales llenos de lastas de aluminio. Al fondo
estaba el bafio y habia un montén de objetos de chatarra: una bicicleta vieja, la
estructura de resortes de un colchén y los esqueletos de varios

electrodomeésticos.

Fotografia: Federico Parra

La negociacion no tardé mucho, pero fue tensa, el Chinche insistié en que ya les

habia advertido sobre la baja de precios del cartén y el papel, incluso se quejo
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por lo bajo que estaba la botella plastica de PET... Gilberto solo amenazo con
dejarle de vender, pero tras un breve regateo, el Chinche le entregd varios

billetes y una bolsa de dulces. Se despidieron con un gran abrazo.

Al retomar el camino Gilberto dijo me dijo mientras compartia un dulce — "este no
paga tan bien, pero lo consiente a uno, mire lo que me regal6 para el dia de las

brujas"- concluy6 mostrando paquete.

Gilberto llego casi a las 10:30 a.m., La Negra sudaba, pero ya no se veia el vapor
surgiendo de su lomo. Lo primero que hizo Gilberto fue parquear la carreta
dejando la parte trasera casi encima de un par de globos de plastico que tenia el
suelo, luego desenganché a La Negra, quitdndole cada parte con especial
cuidado. Llam6 a Andrés y le pidié el trapo de La Negra y entonces se lo restregé
a la yegua por todo el lomo. Antes de seguir a la casa a tomar tinto dejo a La

Negra junto al cajén de la comida.

Se dejo caer en un sillon que habia encontrado varios afios atrds en el reciclaje, y
gue ahora ocupaba la mitad de la sala de su casa. Con la bolsa de hallazgos en
sus manos llamo a Liliana y sus dos hijos; al llegar estos saco las nuevas cortinas
encontradas, le mostro a Kimberly la mufieca prometiendo entregarsela una vez
fuera lavada, y finalmente saco el jarrén... un rato pas6 antes de que toda la
familia se dirigiera a la carreta de caballo, y en cuestibn de media hora
descargaron los materiales ingresandolos a la casa; Liliana con especial destreza
reclasifico el plastico, pis6 las latas de aluminio, y a las botellas de vidrio la
acopio en un rincon; luego sali6 de nuevo y organizo los guacales, haciendo
crecer la torre de los mismos que tienen a la entrada de su casa. Esta tarea duro

casi una hora.

Ahora habia que dejar descansar a la Negra pero la carreta estaba disponible

para realizar el viaje de las 1 de la tarde”.

(Parra 2003)



Capitulo 3 : La construccion de una contra narrativa frente al modelo 315
imperante de manejo de residuos

Fotografia: Federico Parra
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3.3 Construccidon de un sujeto colectivo:
caracterizacion del proceso organizativo de los
recicladores en Bogota, y en Colombiaalaluz de
teorias de la accion colectiva?’

3.31 Introduccion

Para dar inicio a este capitulo es necesario plantear la siguiente premisa: esta
investigacion parte del reconocimiento de la existencia de un sujeto colectivo
representado en las organizaciones de recicladores agremiadas en la Asociacion de
Recicladores de Bogotd ARB y algunas otras afines; y como tal, este sujeto ha encarnado
la defensa de los derechos de los recicladores en la ciudad y el pais desde hace mas de
20 afos; particularmente sus lideres son responsables del desarrollo de las acciones
juridicas de exigencia de derechos, cuyos resultados hoy han producido a nivel nacional,
un naciente cambio de paradigma en el manejo de los residuos y en la concepcién formal
de la poblacion recicladora dentro de él: el paso de un modelo de recoleccién, transporte y
enterramiento ejecutado casi exclusivamente por empresas por acciones, a un modelo
que privilegia el aprovechamiento de residuos y reconoce al trabajo de la poblacion
recicladora como parte del servicio publico de recoleccion transporte y aprovechamiento

de residuos.

27 Este capitulo se cimienta en el documento del autor elaborado en el marco de la presente
investigacion y titulado: “Procesos organizativos de poblacion recicladora en Bogota” Un analisis a
las restricciones y a los procesos de movilizacion de poblacion recicladora organizada en la ciudad
de Bogotd, a la luz de las estructuras de oportunidad politica, las estructuras de movilizacion y de
los marcos de sentido. Publicado en "Elementos para una teoria de la justicia ambiental y el estado
ambiental de derecho" Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales. Universidad
Nacional de Colombia, facultad de Derecho Ciencias Politicas y Sociales. Instituto Unidad de
Investigaciones Juridico-sociales "Gerardo Molina" (UNIJUS), 2011. . El autor retoma sus
argumentos centrales y consolida los analisis con nueva informacion recabada.
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Este sujeto colectivo, como se dijo anteriormente logro un proceso de
“enmarcamiento” materializando un discurso reivindicatorio en un repertorio de formas de
resistir y actuar colectivamente, y en una institucion u organizacién, en este caso

representada en la ARB.

Contradiciendo algunas de las constantes socioculturales definidas en el anterior
capitulo la ARB como organizacion, logr6 frente a ciertas amenazas y aspectos
especificos del contexto politico del reciclador, transformar las practicas individualistas
que caracterizarian al reciclador como un sujeto social, producto de la exclusién y falta de
oportunidades del sistema econdémico y politico capitalista y neoliberal, propio de las

democracias de mercado.

Como los recicladores organizados lograron hacer frente a la discriminacion de la
que han sido victimas por parte del resto de la sociedad, y en cierto sentido, victimas de la
discriminacién propia colindante con una baja autoestima. Como lograron superar la
fragmentacion acunada en el hecho de deben competir por los materiales reciclables en
las calles; lo que significa superar la permanente blsqueda de arreglos personales que
maximicen su beneficio (0 minimicen sus pérdidas); todo lo anterior para en
contraposicion 1) reivindicar su existencia, 2) resignificar su condicion de sujeto social, 3)
organizarse y 4) actuar colectivamente en funcion de la defensa de sus derechos e

intereses en la esfera publica?

Este subcapitulo se ocupa del inicio y desarrollo de los procesos organizativos de
la poblacién recicladora en la ciudad de Bogota, en particular aquellos que tienen relacion
directa con las acciones que han llevado al citado cambio de paradigma en el manejo de
residuos, gracias a las estrategias juridicas. Pretende reflexionar sobre la tension
existente entre, por un lado la determinacién que pueden o no tener las condiciones
estructurales de la existencia, mismo determinismo infraestructural, en la constituciéon de
sujetos sociales marginalizados en contextos urbanos; y por otro los factores identitarios,
los procesos organizativos y las estructuras de oportunidad politica que permiten que los
recicladores colectivicen intereses y solidaridades, motor de acciones colectivas que

pueden calificarse de contenciosas y reivindicativas.

En particular, este subcapitulo presenta una reflexion sobre la construccion de la

identidad de poblacién recicladora de "adentro hacia fuera”, y busca relativizar la
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racionalidad instrumental como una mas de las multiples racionalidades, que son
operativizadas por la poblacién recicladora, segun el contexto, pero que permite entender
las dificultades organizativas que enfrenta este sector social y que de una u otra forma

son influenciadas por las condiciones de su labor.

Se empieza haciendo referencia a la racionalidad instrumental anteriormente
problematizada como un producto de las condiciones laborales de los recicladores, desde
el determinismo infraestructural del materialismo historico, asociada a la nocion marxista
de la “determinancia de las condiciones estructurales”. No para absolutizarla como
paradigma explicativo de la complejidad sociocultural y socioeconémica que constituyen
los recicladores, sino para entenderla como una mas de las l6gicas de actuacién que

remite al sujeto “determinado” por el capitalismo mismo.

De esta manera es posible dar paso al siguiente aparte de este capitulo; en él, el
lector encontrara pistas en el relato histérico de los origenes y desarrollo de la
organizacién, sobre como los recicladores lograron colectivizarse alanzado la denominada
“transindividualizaciéon” presentada por Balibar (2000) como la relacion entre lo individual

y lo colectivo y el proceso de transformacion social.

En este relato histérico se identifican las acciones de resistencia realizadas en
contra de medidas gubernamentales que amenazaron su existencia y motivaron su
organizacién; estas acciones de resistencia son analizadas desde tres nociones
interrelacionadas : 1) las estructuras de oportunidad politica y sus dimensiones, tal y como
las propone Tarrow (1997) y Doug McAdam (1999) desde su lectura de varios autores
afines, 2) las estructuras de movilizacibn o los recursos organizativos con los que

cuentan, 3) y los marcos interpretativos culturales.
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3.3.2 La identidad creada de afuera hacia adentro desde la
dominacion.

Como se menciond anteriormente, la poblacion recicladora no puede ser entendida como
un grupo identitariamente homogéneo; sin embargo tres lugares o caracteristicas
comunes permiten ilustrar la posicion de sujeto del reciclador, derivadas estas de su labor
y de las condiciones en las que la realizan saber 1) La recuperacién de residuos
reciclables como actividad productiva y primer eslabdn de la cadena de valor del reciclaje.
2) Las condiciones de pobreza econo6mica de la poblacién en cuestion y la precariedad
material en la realizacién de la labor, como parte del sector informal de la economia. Y 3)
el no reconocimiento y la exclusion, casi generalizados, por parte de la sociedad y los

gobiernos.

Frente al primer factor valga decir que la recuperacion de residuos reciclables
emerge como producto residual del capitalismo y su sociedad de consumo: amplios
sectores pobres y marginalizados en diferentes sociedades, han tenido que optar por
sobrevivir gracias a lo que otros desechan. De manera generalizada ha surgido como una
actividad de supervivencia, entre otros factores, gracias a la falta de planeaciéon de los
gobiernos frente al manejo de la principal externalidad de la sociedad de consumo: la
basura. Las mil formas de consumir frente a la Unica forma de desechar, han permitido
que histéricamente los recicladores se hayan concentrado en vertederos en donde los
residuos mezclados son depositados, o una vez cerrado el acceso al vertedero, hayan
debido recuperar los residuos reciclables de las bolsas y recipientes de basura

dispuestos en las calles.

Como actores claves del subsistema de recuperacion, recoleccién y transporte de
residuos, la poblacion recicladora se ha organizado productivamente alrededor de la
l6gica econdmica del mercado de materiales reciclables que estructura la cadena de
valor, constituyéndose en el primer eslabén que sostiene todo el circuito, pero el que

menos recibe en términos econdmicos.
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Retomar el ciclo de los residuos enmarcados en el este circuito de reciclaje para el
caso Bogotano, permite entender porque la poblacion recicladora recibe un pago por el
material recuperado que no da cuenta del esfuerzo invertido en su recoleccion, transporte

y clasificacion.

La industria, nacional y transnacional elabora un sin ndmero de productos y
empagues con materiales que pueden ser reutilizados: carton, papel, plastico,
metales ferrosos y no ferrosos, vidrio, telas entre otros. Estos productos circulan
masivamente por la sociedad de consumo y son desechados sin ninguna practica
de separacion, es decir que los materiales reciclables normalmente son dispuestos
en el mismo recipiente en el cual se han depositado residuos organicos, desechos
higiénicos y demas. Asi, en una bolsa plastica van a dar a la calle esperando ser

recogidos por los vehiculos de las empresas prestadoras del servicio de aseo.

En este lapso, entre la disposicion y la recoleccién, pasan los recicladores
revisando las bolsas de la basura y recuperando los materiales reciclables;
normalmente los acopian en un medio de acarreo determinado. Una vez han
seleccionado y cargado el material en los medios de acarreo tradicionales, se
dirigen al primer punto de comercializacion; una bodega pequefia compra el
material de un nimero determinado de recicladores, en esta bodega se clasifican y
amontonan por tipo de material en espera de que una bodega mediana envie un
camion para comprar los materiales acopiados por varias bodegas pequefas. Una
vez se acopia el material seleccionado, es vendido a las grandes bodegas
especializadas en cada uno de los materiales reciclables; estas agrupan la
totalidad del material de la ciudad. En esta fase cada material ya ha recibido
algunas mejoras: limpieza, clasificacion, seleccion por calidades. Finalmente cada
uno de los materiales en grandes volumenes van a dar a la industria
pretransformadora y productora; nuevos articulos son elaborados con pequefios
porcentajes de material reciclado y significativas cantidades de materia prima, para

asi iniciar el ciclo de nuevo.

La industria define los precios de los materiales reciclables teniendo por referencia
los precios internacionales, la oferta y sus necesidades. En consecuencia, las
grandes bodegas especializadas se ajustan a las disposiciones de demanda de la

industria (sino operan como apéndices de la industria misma por ramo de
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material), y equilibran la ganancia esperada, comprando a un precio menor los
materiales vendidos por las bodegas medianas, quienes a su vez hacen lo mismo
con las bodegas pequefias; finalmente al reciclador se le paga el material a una
fraccion del precio original fijado por la industria, sin importar cuanto trabajo debi6
invertir en su consecucion: al reciclador no se le paga por el trabajo invertido en la
recuperacion de los materiales reciclables, sino que se le paga por el peso
recuperado; el pago ademas de no corresponder a los esfuerzos demandados por

la labor, constituye solo un porcentaje del precio inicial. (Parra 2011, p.508)

Dado que esta labor se realiza en el marco de la economia informal, no existen
relaciones laborales formales entre recicladores y demas actores de la cadena de
reciclaje, los recicladores operan como proveedores de materia prima, pero la légica de
esta cadena de valor, hace que ni intermediarios ni industria deban asumir
responsabilidad laboral alguna sobre el reciclador, lo cual sumado a los reducidos
ingresos que le deja el reciclaje lo obligan a realizar su labor sin prestaciones sociales,

seguridad social, seguridad industrial, salud o posibilidad alguna de pensién.

La cadena de reciclaje encuentra sus sostenibilidad y rentabilidad en la articulacion
de eslabones informales con los formales, en particular, la provision de residuos

reciclables por parte de los recicladores.

Esta logica del mercado de materiales reciclables mantiene el segundo lugar
comun de esta poblacion antes mencionado: las condiciones de pobreza econémica de la
poblacidn recicladora, y la consecuente precariedad material en la realizacién de la labor,

como parte del sector informal de la economia.

No obstante la creatividad del bricoleur que ha permitido el surgimiento de
tecnologias de acarreo y alistamiento de materiales reciclables, asi como la resignificacién
del valor de uso de los objetos desechados, hay que decir que las condiciones de trabajo
de la poblacion recicladora se caracterizan por la alta exigencia fisica y la precariedad de

medios y herramientas de trabajo.
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Dado que esta poblacion estadisticamente hace parte del grupo de seres humanos
gue viven con menos de dos dolares diarios?®, ven reducida su capacidad para reinvertir
de manera permanente en las tecnologias de trabajo, o de invertir parte de sus recursos
en sistemas de ahorro o formas organizativas cooperativas. La mayor parte de los

ingresos deben invertirse en alimentacion y acceso a algunos servicios basicos.

Y es aqui que la racionalidad instrumental, como consecuencia de las relaciones
materiales de la existencia del reciclador, permite interpretar porqué resulta tan dificil para
la poblacion recicladora organizarse y colectivizar intereses, y porque se identifican como

constantes de su trabajo la Competencia, el Individualismo y la Inmediatez.

Las condiciones de trabajo en la calle hacen que la permanente evaluacion del
costo beneficio sea prerrequisito para sobrevivir;, por ejemplo, en términos energéticos,
desarrollar un recorrido por zonas no productivas puede representar hambre durante la
jornada siguiente; otro ejemplo remite a la ecuacion en donde es preciso definir cual es el
mejor medio de acarreo al que puedo acceder como reciclador, teniendo en cuenta el tipo
de vias de acceso y la distancia a recorrer, con relacién a la cantidad y tipo de material

reciclable.

Un reciclador durante su viaje, debe tomar decisiones que permitan maximizar su
bienestar. Esto significa encontrar el mejor material reciclable, en la mayor cantidad
posible, en el menor tiempo y con un esfuerzo razonable. Y como variables (a veces como
constantes) de esta ecuacion pueden enumerar factores como el medio de acarreo, la
accesibilidad a la zona de recoleccién y a los materiales reciclables, la territorialidad
propia, (y la de otros recicladores), el climay la época del afio entre otros; y como se pudo
ver en el segundo capitulo de este documento, la politica publica afin al servicio publico
de aseo se convierte en factor definitivo a tener en cuenta para desarrollar el oficio dadas
las restricciones que de ella emanaban, o las oportunidades que muy recientemente

empieza a representar.

En este orden de ideas los residuos reciclables pueden entenderse como un bien

0 recurso de caracter excluyente, es decir que el cartdn que un reciclador recupera, no

28Y |as cifras oficiales para Bogota no son mas esperanzadoras, segin UAESP ingreso por
reciclador cruzado nimero de personas a cargo = menos de 2 délares diarios
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puede ser tomado ni aprovechado por nadie mas, eso convierte al reciclaje o

recuperacion de residuos sdlidos reciclables en un juego de suma cero.

Sin pretender aplicar en profundidad elementos de la teoria de juegos al proceso
de recuperacion de materiales reciclables en la calle, el dilema de los comunes
nos plantea el corazén de la tensién: en la recuperacion de residuos soélidos
reciclables (como en casi todos los aspectos de la vida), cada reciclador (jugador)
tiene dos estrategias: ser egoista o ser solidario; lamentablemente la estrategia
egoista es dominante y estricta, eso quiere decir que en presencia de una
estrategia pura (que no existe en la realidad), cualquier reciclador que decida ser
egoista mejorara en el plazo inmediato su pago; no ocurre lo mismo si elige la
estrategia solidaria; aunque los beneficios de la misma puedan resultar mayores
en el largo plazo. Pero por otro lado y dada la precariedad de las condiciones en
que realizan su labor, maximizar su bienestar puede entenderse mejor como
minimizar sus pérdidas; es decir tratar de no quedarse sin material, evitar que la
policia, los vigilantes, los vehiculos recolectores del aseo, u otros recicladores se
interpongan entre ellos y su material reciclable... entre ellos y su minimo vital.
(Parra, 2011 p.512)

El tercer lugar comdn hace referencia al desconocimiento y la discriminacion
generalizada por parte de la sociedad y el gobierno. No se profundizara en este aparte
pues por un lado las reflexiones en torno a la denominacion del reciclador ya han dado
cuenta de aspectos tales como los imaginarios de discriminacion, y el analisis de politicas
publicas presento el panorama de restricciones que histéricamente pesd sobre esta

actividad.

Pero la lectura negativa de la racionalidad instrumental en la poblacién recicladora
no puede pasar por alto la constatacion de otras légicas que por un lado se operativizan
en la jornada de trabajo de esta poblacién, o que por otro, dan cuenta de los procesos
organizativos. A manera de paréntesis, se toman dos breves ejemplos para complejizar
esta lectura, advirtiendo que son las organizaciones y las formas de movilizacion social,
los ejemplos que relativizan la universalidad de la racionalidad instrumental en esta

poblacién:
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El parche como escenario de socializacion y solidaridad.

El término parche define un “(...) pedazo de cualquier material que se pega sobre
algo, especialmente para tapar un agujero. [También es cualquier...] cosa que se
afiade a otra de forma chapucera, especialmente un retoque mal hecho en la
pintura” (Marsa 1989, p.922). En este contexto el parche es una nocion mas
compleja, pues involucra un espacio fisico, una actitud mental y una forma de
organizacién social los cuales a manera de metafora coinciden con la anterior

definicion.

Como espacio fisico el parche corresponde al area de una via publica afectada, en
este caso, por uno o varios recicladores, cuando esparcen sus cartones, arman un
“‘cambuche” o se reunen alrededor de una fogata o entre los vehiculos
parqueados. El parche es definido desde dos puntos de vista diferentes. Desde
afuera por los transelntes y desde adentro por los recicladores, o por los “fieros”
gue lo constituyen seguin sea el caso. En la primera situacion, la definicion del
diccionario cobra su sentido mas negativo: El transelnte que se topa con el parche
lo identifica como un obstaculo en su recorrido, como un é&rea de la calle no
transitable, peligrosa; por tanto, se propone evitarlo cambiando de acera o
caminando por la misma calle. A pesar de su cambio de curso, por un instante, el
transelnte pasa cerca al parche, durante ese momento realiza un acto de
invisibilizacion, en el cual crea un “agujero negro” en el area donde esta el parche.
Si mira hacia adentro, puede ser agredido por entrometerse en la privacidad de
quienes habitan el parche. El temor a ser atracado y el desagrado hacia la basura
y la suciedad en general, reafirman el acto de invisibilizacién. Sélo la curiosidad y
el morbo permiten que, en un breve instante, el transednte mire de soslayo. (Parra
2011, p.512).

Una segunda interpretacion del parche, ya desde una perspectiva cercana a la propia de

recicladores y habitantes de calle, remite a:

"(...) una forma de retar la invisibilidad a la que se ven expuestos por parte del
resto de la sociedad, y reclamar para si un lugar y tiempo para reconocerse en los
semejantes, tal cual como se es, pues, en el parche se pueden hacer y decir cosas

sin temor a la censura, el parche definido desde adentro nos remite a la proteccion
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gue otorga a los recicladores ese lugar territorializado, apropiado, significado. Alli
pasan la noche e intercambian articulos encontrados, comida y algunos incluso
vicio. Hay recicladores para quienes el parche es, sobre todo, el espacio para
seleccionar el material, también aprovechan para intercambiar precios, rutas y
experiencias, después de lo cual continian su camino. En este orden de ideas se
puede decir que el parche permite la construccién de una misma interpretacién de
lo que “le esta pasando a los recicladores”, desde alli es un escenario que facilita

la creacion de marcos de sentido. (Parra 2011, p.513).
TAacticas y estrategias.

El viaje del reciclador y su vivencia de la calle, son otro ejemplo de la existencia y
operacionalidad de otras légicas. Para ilustrar brevemente este ejemplo (y solo
para efectos practicos en este aparte), es preciso evocar dos nociones propuestas
por Canclini (1999), él afirma que existen acuerdos tacitos o explicitos del uso y
transito de la ciudad, son estrategias que implican situar la conducta propia en la
busqueda de mayor racionalidad en la vida urbana, que buscan hacer posible una
mejor gestién de dificultades semejantes. Pero frente a ellos hay tacticas,
invenciones constantes de pequefios arreglos personales y transacciones soélo
pendientes del sentido inmediato e individual (Garcia Canclini 1999). Las
imagenes que evocan ejemplos de las tacticas para el caso de los recicladores son
muchas: una persona o un animal empujan o halan lo que la sociedad considera
un “arcaico” medio de acarreo, en contravia, en medio de la selva de automotores,
¢ Qué hace un vehiculo de traccibn humana o animal en medio de una ciudad
moderna? (Léase motorizada). ¢Una vivienda cuyas paredes estan hechas de
tejas y el techo de plastico, y cuya base apenas se sostiene en el borde de la
rivera de un canal? ¢Una persona que pasa la noche envuelta en plasticos y telas,
cual momia moderna, y quien ademas afirma que la calle es su casa? ¢Un reguero
de desperdicios causado por la rotura de las bolsas en las que los demas

habitantes depositan la basura?

Las tacticas nos remiten si se quiere, a las decisiones que operacionalizan otras
I6gicas para resolver en precariedad pero con creatividad, problemas practicos de

la vivencia cotidiana del reciclador. El bricolaje descrito por Levi Strauss (1962)
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como esa forma de resignificacion del uso de los objetos materiales, que permite la
fabricacién de nuevos objetos con nuevos usos, describe claramente la forma en
gue la poblacion recicladora construye muchas veces sus viviendas, arregla o
“‘engalla” sus vehiculos, o resuelve un problema técnico en la recuperacion de
residuos reciclables. Las tacticas surgen si se quiere de acuerdo al contexto y no
necesariamente de manera contingente a las estrategias concensuadas por la
sociedad, por ejemplo el mojar el cartdon con arena para que pese mas. Lo cierto
es que cuando una estrategia de naturaleza aparentemente hegemdnica, no
incluye a la poblacion recicladora, estos deben desarrollar sus propias tacticas

para “salirle al paso” a determinadas situaciones.

La ciudad vivida y aprehendida por el reciclador es una ciudad diferente a la del
transelnte comun; es una ciudad sectorizada por las variables derivadas de una
labor de recuperacién de material reciclable. Esta ciudad esta dividida en zonas
en donde se encuentra material reciclable y zonas en donde no; las primeras estan
a su vez divididas en subsectores determinados por la abundancia, calidad del
material y accesibilidad. Vemos pues que la recuperacién de residuos soélidos
reciclables como actividad econémica y productiva define, en gran medida, lo que
existe y lo que no. Si bien la vivencia del territorio es cotidiana e integral, para
efectos del abordaje y andlisis de dicha vivencia se ha asumido que para los
recicladores “lo que hacen para ganarse la vida” determina los procesos de

construccion del territorio.

El recorrido o “viaje”, como se menciono anteriormente, se inicia al salir a circular
por las calles con el medio de acarreo vacio y culmina con el vehiculo lleno, en
algun punto de acopio del material o en algun punto de venta. El viaje constituye
en tiempo casi un 70% de la jornada de trabajo, ello los convierte en viajeros
urbanos, es decir, viven gran parte de su vida en un viaje, el cual segun Canclini
(1999) ademas de constituirse en la razon de ser de su labor, como forma de
reproduccién de capital, es significativamente una experiencia vivida y vital, y es
en este periodo en donde producen los marcos para interpretar desde su vivencia,
los problemas comunes y las oportunidades que representa para cada uno la
accion colectiva, asi como vivencias las restricciones y amenazas de las politicas

distritales y nacionales que afectan su actividad.



Capitulo 3 : La construccion de una contra narrativa frente al modelo 327
imperante de manejo de residuos

La conclusién parcial de este aparte es que la racionalidad instrumental solo puede
ser una herramienta interpretativa de la légica de la accion del reciclador si se
contextualiza en una situacion concreta; de lo contrario, deja la falsa sensacion de
universalidad y aplicabilidad a todas las dimensiones de la existencia del
reciclador, cuando como se dijo antes, este operacionaliza muchas logicas

diferentes para hacer frente a sus problemas y situaciones cotidianas.

Llegado a este punto de la lectura “negativa” del reciclador, y aclarada la
existencia de otras légicas que retan a la misma racionalidad instrumental, resulta

ineludible la siguiente pregunta:

¢Entonces cémo es que, pese a estas condiciones estructurales, un
importante sector de la poblacién recicladora no solo se organiza, sino que
desarrolla acciones colectivas de resistencia e incluso de contrapropuesta al
sistema, buscando redefinir las posiciones de sujeto marginal que le han

sido asignadas?

Las respuestas no pueden darse a nivel tan abstracto o tedrico, encontrar las
razones y mecanismos que permiten la organizacion de esta poblacién solo puede
darse en la constatacion empirica e histérica de la organizacibn misma de

recicladores, sobretodo de sus origenes. (Parra, 2011 p.514)
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3.3.3 Constataciéon empirica de un sujeto colectivo y
politico: la historia de la poblacion recicladora
organizada desde el enfoque de oportunidades
politicas y marcos interpretativos culturales.

A partir de aqui se hard un recuento histérico y un andlisis, de los momentos y
situaciones que a partir de fuentes secundarias y de las entrevistas se consideran
“originarias” y “coyunturales” para el proceso de organizacién y/o movilizacion de la
poblacién recicladora; para tal fin se acoge la propuesta de McAdam, McCarth y Zald
(1999) de relacionar en el relato tres factores fundamentales para entender la movilizacion
social a saber: Las estructuras de oportunidad politica, las estructuras de organizacion y

movilizacién, y los marcos de sentido o los procesos enmarcadores.

Este subcapitulo reivindica la historia de vida, en particular de los lideres que han
contribuido significativamente en la consolidacién de la organizacién de recicladores en
Colombia, como herramienta metodoldgica privilegiada que permite entender la contra-
narrativa como un producto histérico en el cual las vivencias personales y colectivas

sirvieron de insumo principal para darle sentido a las acciones de resistencia.

Antes de dar inicio se hace preciso hacer una breve presentacién de aspectos
generales de la Asociacién de Recicladores de Bogota, el lector podra ir conociendo mas
aspectos sobre la misma a medida que el relato de la historia organizacional se

desarrolle.

La ARB es una organizacion conformada en 2015 por 17 organizaciones de base
que a su vez agremian a un aproximado de 2000 recicladores. Las organizaciones y sus
asociados recolectan residuos reciclables en 19 de las 20 localidades de la ciudad. Esta
organizacién nace en 1990 de la unién de varias cooperativas consolidadas en la segunda
mitad de la década del 80. Segun el estudio Nacional de Reciclaje (2011) los recicladores
que se encuentran agrupados en la ARB, son en su mayoria mujeres (58%), jefes de

familia y sus hogares se encuentran en los estratos 1 (bajo-bajo) y 2 (bajo)

A nivel interno también realiza actividades para obtener fuentes fijas de
materiales y para promover el desarrollo de capacidades de sus miembros a

través de procesos de profesionalizacion del Servicio Nacional de Aprendizaje
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(SENA). A través de estos procesos los recicladores tienen la oportunidad de
certificarse como técnicos del reciclaje, recibiendo una formacion similar a la que
reciben los empleados de las compafias de aseo. A nivel interno, la ARB
también ha dedicado esfuerzos en el mejoramiento de sus procesos productivos
y administrativos, y desde 2010 todos sus procesos productivos cuentan con el
certificado ISO 9001 del Instituto Colombiano de Normas Técnicas y Certificacion
(ICONTEC) en materia de gestion de calidad para las micro y pequefias
empresas (NIC-6001). A nivel nacional forma parte de la Asociacion Nacional de
Recicladores (ANR) y se encuentra vinculada regionalmente a la Red
Latinoamericana y del Caribe de recicladores (Red Lacre) y a nivel mundial a la
Alianza Global de Recicladores. (Abizaid, 2014, p.3)

3.3.31 Las historias de vida.

La recurrencia a la historia oral es pertinente cuando se trata de abordar el
ambito subjetivo de la experiencia humana concreta y del acontecimiento historico,
expresado por los sujetos sociales considerados, con ella se permite el andlisis y el
acercamiento de la vision y la version de estas experiencias a partir de sus mismos
actores sociales, recogidas en historias de vida, que significan aportes y cuerpos de

evidencia socio histérica de innegable valor cualitativo.

En este sentido, Cipriani (2013) menciona como se ha encontrado en las
historias de vida un ambito metodoldgico y la posibilidad de reconstruir y reflexionar a
partir de la "memoria viva" de los sujetos, quienes en su accion dentro de la sociedad,
descubren la relevancia de las vivencias personales en los marcos institucionales y el

impacto de las decisiones personales en los procesos de cambio y estructuracion social.

Las historias de vida pueden servir para probar teorias, hip6tesis y proposiciones
conceptuales, y pueden funcionar como el "caso negativo" frente a un cuerpo tedrico
establecido. Asi mismo revelan datos del &mbito subjetivo en los contextos institucionales

y en los procesos rutinarios. También permiten la generacion de nuevas hipétesis en
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campos que parecian agotados, puesto que aportan evidencias que, de otra manera, por

encuesta o experimentos conductuales, no seria posible obtener.

Es importante retomar la afirmacion de Yanow (2000) segun la cual la experiencia
vivida es el tamiz que remite a la interpretacién de las situaciones en general que afectan
a sectores sociales, “No sélo el analista, pero todos los actores [involucrados] en una
situacion politica (como con otros aspectos del mundo social), interpretan los datos del
problema en su intento de darle sentido a la politica en cuestion”. (Yanow 2000, p.6) Es
en sus trayectos de vida, que es posible encontrar las experiencias que sirvieron de
insumos a sus analisis y posteriores interpretaciones de las amenazas provenientes en
particular de la politica publica de aseo, asi como de las rutas de accion para hacerles

frente.

Este aparte es el resultado de entrevistas semiestructuradas a lideres de las
organizaciones de recicladores. El criterio de seleccion obedecié a la identificacion de
aquellos recicladores que han sido protagonistas en términos de liderazgo de los
procesos organizativos, ello cruzado con quienes ademas de esta condicion fueron
"accionantes" de las tutelas y procesos de exigencia de derechos ante las diferentes

politicas publicas que afectaban significativamente los derechos e los recicladores.

Se entrevistd a Nohra Padilla, directora de la Asociacion de Recicladores de
Bogota desde hace mas de una 15 afios, directora desde 2008 también de la Asociacion
Nacional de Recicladores, y responsable de varias de las acciones de exigencia de
derechos presentadas ante el poder judicial colombiano. Es considerada la lider mas
importante de los recicladores en Colombia y “(...) obtuvo el Premio Ambiental Goldman
en 2013. Este Ultimo es considerado como el premio nobel ambiental y es otorgado a
lideres comunitarios por su labor sostenida para proteger el medio ambiente y promover
cambios positivos a través de participacién comunitaria o ciudadana en los temas que los

afectan, anteponiendo esos fines inclusive a su seguridad personal” (Abizaid 2014, p3)?°

También se entrevistd a Silvio Ruiz, lider de los recicladores de Manizales, ex —

representante legal de la Asociacion Nacional de Recicladores, Director de GAIREC

29 Ver: http://www.goldmanprize.org/recipient/nohra-padilla/, y Reconocimiento a la duefia del
reciclaje, Nohra Padilla, vocera de los recicladores de Bogota, recibié un premio internacional por
transformar el sistema de basuras de la capital. Revista Semana 16 de abril de 2013.
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Asociacién de Recicladores de Colombia, responsable y gestor de varias de las acciones

de exigencia de derechos.

Finalmente se entrevist6 a Orlando Arenas Madrigal, ex funcionario de la
Fundacion Social y actual director de la Asociacibn de Recicladores de Antioquia;
participo al igual que Nohra y Silvio en todo el proceso organizativo de los recicladores a

nivel Nacional.

Multiples fragmentos de entrevistas previas sobre "trayectos de vida" de otros

lideres recicladores aparecen en el documento.

3.3.3.2 Antecedentes: pistas en la historia de aquellos que no siempre
fueron recicladores.

Paoblacion que recupera y reutiliza, aprovecha o comercializa objetos y materiales
desechados por otros, ha existido desde hace mas de cien afios, pero es en el fenémeno
de produccion capitalista que tal labor adquiere las caracteristicas descritas en el primer
aparte, se dira entonces que es una actividad propia de las sociedades modernas y sus

contextos urbanos.

Colombia ha estado sumida en un conflicto constante entre posiciones contrarias,
que finalmente, siempre ha dejado como victimas a las poblaciones civiles. Dentro del
periodo conocido como “la violencia”, que inicia a mediados del siglo XX se enmascaro
una lucha por la imposicion de ideologias politicas (Gonzales, et al, 2003); (Betancourt,
1990); (Chacon, 2004). Este conflicto, se expres6 de manera mas brutal en zonas rurales
de Colombia produciendo el desplazamiento de un gran numero de personas de
diferentes zonas del pais; estds personas, en su gran mayoria, llegaron a Bogota en
busqueda de mejores oportunidades, esto enmarcado en un imaginario centralista que

pone a la capital como el lugar de las oportunidades para todos.

Para el caso Bogotano, muchos de los recicladores mas viejos, identifican en las
décadas del 50 y el 60 las primeras migraciones del campo que nutrieron un sector social
que empez6 a habitar en los sumideros de desechos; algunos se refieren también a la

existencia de circuitos de aprovechamiento que venian desde el siglo XVIII, y que tenian
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al sector del Cartucho como mercado del redso: botellas de vidrio y un sin niumero de
objetos eran comercializados para su reutilizacién inmediata. Igualmente existian las
conocidas “botelleras”, mujeres que con sus hijos recorrian pueblos aledafios a la
entonces pequefia Bogot4, recuperando estos materiales mediante un estridente voceo:

“botella papeeeee”, mantra urbano que aun se escucha en algunos sectores de la ciudad.

En ese entonces eran las redes de parentesco las que le permitian a los
desplazados por la violencia partidista, encontrar donde habitar y una labor de sustento
minima para si y sus familias. Los botaderos de Techo y Gibraltar, ubicados en el sur y
noroccidente de la ciudad respectivamente, recibieron a la mayor cantidad de familias que
encontraron en la recuperacion de residuos reciclables y en el reliso de objetos una forma
de subsistencia. Sus asentamientos entonces formaron “barrios lineales”, murallas de
cambuches y chozas de madera, latas y cualquier cantidad de materiales que gracias al
arte del bricolaje fueron reutilizadas, se extendian sobre algunos de los lados del area de
los botaderos, y tras casi dos décadas de permanencia alli, los lazos familiares y
vecinales, las nuevas generaciones producto de dichos lazos, la pertenencia territorial, la
historia comun, la creciente amenaza de desalojo y la discriminacion generalizada,
forjaron comunidad. Una importante herencia campesina acompafio la constitucién de
dichas comunidades, y se convirti6 en insumo o pertenencia a hibridarse con la creacion

identitaria que el contexto urbano exigia y permitia.

Esta primera mirada a un importante grupo de primeros recicladores brinda pistas
sobre la comunidad vecinal como forma organizativa, y el parentesco y las pertenencias
identitarias campesinas como receptaculos de los mismos marcos de sentido, que mas
adelante determinaran la estructura formal de las primeras acciones colectivas de estos
grupos especificos. Por otro lado da luces acerca del aprendizaje y especializacion de una

labor que ha sido transmitida a ya de tres generaciones en la ciudad.

3.3.3.3 Del campo ala ciudad: Reciclar para vivir en la ciudad
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Los padres de Nohra Padilla llegaron a Bogota, personas campesinas que debido
al conflicto armado terminaron viviendo en el barrio las cruces, trabajando en fabricas de

ladrillos de la zona con el objetivo de cumplir ese suefio de oportunidades en Bogota.

“La familia de mi papa y mama son familias de poblacion
desplazada que llegaron a la ciudad, vivian antes en el campo y
ellos perdieron sus tierras por alla, en la zona del llano y el norte
de Cundinamarca, cuando el tema del desplazamiento estuvo en
su maxima expresion. Entonces ellos llegan de por alla muy
jovenes, mi mama tenia 13 afios y mi papa 15 afios y los papas de
ellos empezaron a mirar como establecerse; los mios se
establecieron en la zona del barrio la cruces en donde habian
muchas fabricas de ladrillos y entonces hicieron asentamiento
alrededor de la fabricas, con la esperanza de tener trabajo

haciendo ladrillos” (Entrevista Nohra, Bogota, 2016)

Esta realidad no solo fue la que vivieron Nohra y su familia, muy por el contrario, y
como recuerda ella, habia muchas familias que estaban en la misma situacién, viviendo
del reciclaje debido a que habian llegado a Bogota huyendo de la guerra que se desataba

en los campos de Colombia

“Eramos de los mismos no, gente que venia desplazada, que
venia a la cuidad y no tenia nada, a veces desesperados por no
tener un trabajo, no siempre la construccién era una alternativa;
era una alternativa cuando habia construcciones grandes, por
ejemplo una carretera, entonces era una época donde la
construccién no era tan opcién para la gente que necesitaba y en
cambio si los procesos de desplazamiento estaban arrojando

mucha gente a las ciudades. (Entrevista Nohra, Bogota, 2016)

Cuenta Nohra que la actividad en las fabricas de ladrillos se alternaba con trabajos
en construccion, los cuales eran ejecutados principalmente por hombres. Fue asi como la

abuela de Nohra se dedicé a la crianza de animales de campo.
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Los nifios estudiaban y en jornada contraria ayudaban a sus padres en las labores
del campo, porque en Bogota la gente que llegaba (y llega) del campo no dejan de ser
campesinos, por el contrario, Segun Gonzéalez (2004) y segun Guerra (2009) mantienen
sus construcciones culturales y sociales); asi, en el terreno en el que se establecieron
tenian una pequefia fina, con diversos animales de granja, ademas de algunos cultivos
que, de la mano con lo devengado en el trabajo, proveian lo necesario para vivir bien, vivir

felices.

“‘mi abuela materna le gustaban tener sus animales y como en esa
época todavia en Bogota habia muchos potreros mi abuela como
gue trajo esa cultura del campo, a tener una vaca, dos vacas,
perros, marranos, gallinas, de todo, y para poder alimentar a los
animales empezaron a ir a las canacas de las basuras a recoger
en ese momento los residuos organicos para dar de comer a los

animales” (Entrevista Nohra, Bogot4, 2016)

Si bien en un principio el acercamiento a la basura se dio pensando en encontrar
comida para los animales, Nohra y sus familiares descubrieron que en estas canecas no
solo habia lo necesario para alimentar los animales, sino que también ofrecian un
universo de posibilidades materiales que podrian suponer un alivio a las finanzas del
hogar al ser reutilizadas por Nohra y su familia. Adicionalmente, se dieron cuenta que la
basura no solo ofrecia oportunidades materiales de utilizacién directa, sino que también

les podia proveer réditos monetarios por la venta de estos materiales

“Con el tiempo fueron descubriendo que en la canecas, ademas de
la comida de los animales fueron encontrando que habian mas
cosas, los zapatos que podian llevar a sus hijos, una olla, muchas
otras cosas estaban entre las canecas de la basura entonces
empezaron a también a recoger los materiales reciclables y como
no habia bodegas de reciclaje ni nada de eso, se guardaba hasta

que un carro venia a comprar” (Entrevista Nohra, Bogota, 2016)

Los carros que llegaban a comprar los materiales a Nohra y su familia eran carros

que venian de los botaderos grandes de basura donde también comerciaban con
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materiales reciclados en estos espacios. Este contacto con los carros del material, no solo
sirvié para vender lo que Nohra y su familia reciclaban, sino que ademas abrié a ellay a
su familia la posibilidad de ampliar su espacio de trabajo a un escenario que brindaba

muchas mas posibilidades

“Se hizo un enlace donde efectivamente nos dijeron que porque
nos queddbamos recogiendo en los barrios, que mas bien
fuéramos a la botadero que alla hay harta basura y no venimos
hasta aca sino que ustedes hacen alla un cambuchito y guardan el
material alla y nosotros alla les compramos a muchas otras
personas g también estan alla. Entonces asi empezamos a ir al
botadero” (Entrevista Nohra, Bogota, 2016)

En ese momento Nohra y su familia reconocieron la importancia de los botaderos
grandes de la época, Gibraltar, el Cortijo y Britalia, los cuales centralizaban gran parte de
la basura que producia Bogotad y por tanto daban mayores posibilidades de obtener
material reciclable condensado en un solo lugar y sin tener que trasladarse por diferentes

zonas buscando el mismo.

El conocimiento de las posibilidades que ofrecia el reciclaje era acompafado por el
trabajo diario que hacia la madre de Nohra en la fabrica de ladrillos, es asi como la
economia de subsistencia familiar estaba diversificada en mas de un frente. Esto cambi6
debido a que la madre de Nohra tuvo mas hijos y se vio imposibilitada para seguir en la
ladrillera, fue asi como se decidieron a acompafar a la abuela a los botaderos para
obtener el materia reciclable. Este ejercicio 