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1 Introduccion

El crecimiento constante de la poblacién mundial y la urbanizacion representan
un desafio constante para los gobiernos nacionales y los municipios en todo el
mundo. La sociedad de consumo produce cada dia més residuos domésticos,
hecho que se transforma en una “crisis mundial” para la Gestion Integrada de
los Residuos Sdélidos Urbanos (GIRSU) y de la cantidad limitada de los
recursos naturales. Especialmente en los paises en desarrollo con el aumento
del nivel de vida aumenta también la cantidad de basura (ISWA, 2014). Estos
paises, por la falta de recursos financieros y otros problemas graves como
grandes sectores informales, en la mayoria de los casos se concentran
solamente en la recoleccidn de los Residuos Sélidos Urbanos (RSU) y dejan de

lado la gestion integrada de los mismos (Cuvi, 2015).

En los ultimos afios en ciudades en todo el mundo se ha adaptado el modelo
de la gestidon de residuos a través de las Asociaciones Publico-Privadas (APP).
Estas asociaciones consisten en la union entre entidades publicas y privadas
para dividir las distintas partes de un proyecto entre ellas junto con el riesgo.
Normalmente, esto significa que las empresas privadas de los paises mas
desarrollados se retnen con servicios publicos en paises menos desarrollados
especialmente en el sector de la infraestructura que necesita muchos recursos
financieros y conocimiento especifico (Modak, 2010). Existen muchos tipos de
APP que se pueden transferir a casi todo el mundo y no necesitan muchas

adaptaciones.

En cuanto a los objetivos del trabajo existen distintos objetivos especificos que
van a ayudar de llegar a la pregunta de la investigacion: ¢Como se puede
mejorar la gestion de los residuos soélidos urbanos en Buenos Aires con la
adaptacion de las Asociaciones Publicas-Privadas? El primer objetivo
especifico es estudiar las partes importantes de la GIRSU y el potencial
econdémico del mercado mundial de la materia primaria y secundaria. Ademas,

analizaremos cémo el sector privado puede ayudar a llegar a la GIRSU vy los

! International Solid Waste Organization: Asociacion para los estudios de los Residuos Sélidos
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contratos del tipo APP. Por ultimo, en esta tesis analizaremos la situacion
actual en CABA con el fin de encontrar los puntos fuertes y especialmente los
puntos débiles junto con otros factores claves que deberian modificarse o
adaptarse, tal como el pensamiento socio-econémico, para al fin llegar a una
GIRSU. Analizaremos si la adopcion del sistema de las APP es aplicable a la
GIRSU en la ciudad autbnoma de Buenos Aires como una solucién a largo

plazo para mejorar la situacion.

En base al conocimiento tedrico, empezaremos a desarrollar tres guias de
entrevistas para las entrevistas en profundidad. Realizamos entrevistas con
cuatro grupos de distintas areas de experiencia: de la politica y economia
argentina, de las APP, de la nueva ley de las APP sancionada en 2016 y para

la gestion integrada o integral de los RSU.

Luego realizaremos las entrevistas con expertos y empresas ya operando en
CABA y otras empresas o0 instituciones internacionales que ofrecen un
conocimiento especifico para uno de los grupos de expertos con el objetivo de
conseguir mas informacién sobre la situacion actual en CABA en cuanto a la

economia y politica, el servicio de los RSU y las APP.

A continuacion, analizaremos la situacion actual en CABA mas en detalle a
base de una revisiébn documental, como las leyes, el sistema de GIRSU actual
y los problemas méas fundamentales de la economia. En combinacién con los
datos obtenidos por las entrevistas obtendremos un conocimiento profundo de
la situacion actual en CABA. Eso es esencial para entender los problemas
graves y analizar si las APP pueden ofrecer una opcion para mejorar la

situacion en CABA.
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2 Antecedentes y Planteo teérico

La definicién de residuos se ha modificado en las ultimas décadas desde algo
gue no necesitamos mas y que es inutil para la vida, a algo que tiene un gran
potencial econémico y valor medioambiental (Cuvi, 2015). La ONU define
residuos como “Los materiales que no sean productos de primera calidad (es
decir, productos producidos para el mercado) para los cuales el generador no
tiene mas uso para su propio proposito de produccion, transformacion o
consumo, y que descarta, o tiene la intencién o es necesario descartar’ (Shah,
2007, p. 10).

En 2004 las naciones del G8, Alemania, Francia, Gran Bretafia, Japon, Italia,
Canada, los Estados Unidos y Rusia ratificaron la iniciativa de los 3R
(reduccién, el retso y reciclaje), y en 2008 el “Kobe 3R Action Plan™
(Japanese Minstry of the Environment, s.f.). Los objetivos son la introduccion y
la mejora del ciclo de los recursos para extender la vida util de las materias
tanto como el incremento del uso de las materias secundarias (OCDE, 2015).
Otro aspecto importante es la introduccién y la mejora del sistema integrado de
los residuos solidos urbanos (UNCRD, 2017).

La jerarquia de residuos representa la base de GIRSU para entenderla en
profundidad y para generar una idea de lo que se trata (Ripladi, 2015).
Representa los componentes basicos sin explicarlos en detalle y se entiende
como un punto de partida para lo que sigue. Es un sistema muy basico y facil
para representar a todos los actores que participan en la GIRSU (poblacion,
economia, accionistas, sector publico y privado, etc.) y se basa en la estructura
del mercado (ISWA, 2012).

Hoy en dia la GIRSU es un sistema complejo que segun Modak (2010) trata de
la prevencion de los residuos, el reciclaje, el compostaje y la eliminacion de los

residuos.

Junto con las 3R de la ONU la GIRSU tiene por objetivo reducir la cantidad de

los recursos naturales consumido asegurando la reutilizacion multiple de las

2 El plan de accion de las 3R de Kobe
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materias ya sacadas de la naturaleza y asi mismo reducir la cantidad de la
basura producida (G1Z, 2014)3. Es por este motivo que es muy importante tener
en cuenta las condiciones y necesidades locales especiales. Una parte clave
es que todos los actores involucrados tienen que trabajar juntos y que cada uno

sabe exactamente lo que tiene que hacer.

Otro actor importante es el sector informal no es lo mismo en todo el mundo.
Hay distintas caracteristicas de la ocupacibn como el estatus de su
conocimiento y su inclusién social y en la industria (Williams et al. 2013).
Reciclaje es la fuente mas importante del saldo del sector informal de los
residuos. La separacién de la basura y su recoleccion, especialmente en las
ciudades grandes forman una parte significante del sector de los RSU en

muchos paises en desarrollo.

Segun Bovis (2010) existen tres tipos principales de la operacion para los APP,
gue se diferencian en las funciones de los dos sectores, la situacion en la que
se inician la APP y las opciones que tienen después de la duracion del
contrato. En el primer tipo el sector privado disefia, construye, desarrolla y
administra el proyecto y no tiene ninguna obligacion de transferir la propiedad a
la parte publica cuando el contrato termine. El segundo tipo se refiere a estas
APP en las que el sector privado compra o arrienda una instalacion de la parte
publica para modernizar, expandir o renovarla antes de operarla. Después del
periodo fijo del contrato existe la posibilidad que el sector publico readquiera la
facilidad. El tercer tipo de las APP son estas en las que el sector privado tiene
que disefar y construir un activo, después operarlo antes de transferirlo al
sector publico cuando se termina el contrato. Como alternativa, el sector

privado también puede alquilar o arrendar la facilidad del sector publico.

Con el cambio a una economia neo-liberal en los afios 1980/90s en el mundo el
sector privado ha recibié un rol importante en cuanto al desarrollo de los paises
(Sandhu et al., 2016). Muchos paises consideraron la inclusion privado y la
privatizacion de los servicios publicos como la panacea, la solucion definitiva,
para todos los dificultades y problemas en cuanto al fracaso del servicio

publico. En los anos 1980s habia una ola de privatizacion en los paises de la

® Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit: Asociaciéon Alemana para la Cooperacién
Internacional



iError! Utilice la ficha Inicio para aplicar Uberschrift 1 al texto que desea que aparezca aqui.
iError! Utilice la ficha Inicio para aplicar Uberschrift 1 al texto que desea que aparezca aqui. 7

OCDE, especialmente en los Estados Unidos bajo presidente Ronald Reagan y

en Inglaterra bajo la primera ministra Margaret Thatcher (Dorvil, 2007).

Los municipios en muchas ciudades no tienen los recursos para proporcionar
un servicio adecuado y, por esto solo se enfocan en la recoleccion y el
transporte de los RSU (Banco Mundial, 2017). El sector privado puede ofrecer
ayuda en multiples aspectos como por la parte financiera, el conocimiento de la
tecnologia necesaria para las plantas de tratamiento, reciclaje y compostaje.
Los 68 proyectos realizados en el sector de los residuos entre 2005 y 2013 con
un valor de 17,3 billones de ddlares muestran el gran interés del sector privado

y la confianza que tienen en el existo de los proyectos (Banco Mundial, 2017).

Aunque el sector privado ya toma parte en la GIRSU y la proporcién del
servicio de los RSU desde muchos afios, hasta hoy en dia la mayoria de los
estudios solo analizan el valor econémico pero no el valor social o institucional
o desde la perspectiva del medio ambiente (Sandhu et al, 2017). Emmanuel
Savas fue el primero, que conect6 el modelo de las APP al servicio de los RSU
en los afos 1970 (citado por Dorvil, 2007). No existe un solo tipo de APP para
la GIRSU porque cada municipio y ciudad es diferente y existen factores como
la poblacién y la cantidad de los residuos producidos que se cambian

continuamente (Banco Mundial, 2017).

Una APP no es la solucion panacea para los municipios pero sin embargo
puede ofrecer buenas soluciones para el fracaso del sector publico. El servicio
influye muchos actores, tal vez mas que muchos otros sectores y es un
bienestar publico, entonces no hay la opcion de no proporcionarlo. Las APP
para la GIRSU vy el servicio de los RSU tienen que estar bien definidos, como
todos los contratos del tipo APP, pero al mismo tiempo es importante que los
contratantes son flexibles para renegociar porque hay muchos factores que van

a cambiar en el futuro.
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3  Materiales y Métodos

Este trabajo es un estudio de caso, por lo cual los objetivos son el analisis, la
exploracion y compresion profunda del fenémeno bajo investigacion, la
evaluacion de los datos y la transferencia al objeto nuevo (Quinlan, 2010). El
trabajo sera descriptivo y explicativo, en términos de Yin (2004), y por esto se
enfocara en el andlisis de un problema de la vida real en un contexto muy
detallado con informacién derivada de un marco tedrico existente, valido y
vigente en combinacion con datos provenientes de entrevistas en profundidad
(Yin, 1994).

Para el analisis documental o también revision documental, la cual representa
la técnica mas utilizada para las investigaciones sociales (Martinez Lopez,
2004), buscaremos la informacién disponible, para analizar asi una situacion en
profundidad en un contexto real usando distintas fuentes (Yin, 1994). Se
validara la informacién usando una diversidad de fuentes y utilizando distintos

puntos de vista.

El segundo instrumento utilizado para la recopilacion de los datos en este
trabajo son las entrevistas en profundidad que, segun Boyce & Neale (2009),
son una técnica cualitativa mediante la cual se realizan pocas entrevistas
individuales con un nimero limitado de encuestados para examinar sus puntos
de vista sobre un programa, una situacion o una idea. El investigador usa esa
forma de recopilacion de datos para obtener informacion basica sobre un tema
gue se puede usar después en combinacién con los datos recuperados de las
distintas fuentes (Gémez & Roquet, s.f.). Las entrevistas en profundidad semi
estructuradas permiten que el entrevistador utilice una guia de entrevistas para
establecer los temas centrales, sin perder la flexibilidad de poder ajustar las
preguntas durante la entrevista a las repuestas del entrevistado (Boyce &
Neale, 2009) para conseguir, por ejemplo, una respuesta mas detallada. En
este trabajo dividiremos los entrevistadores en cuatro grupos, dependiendo de
su campo de experiencia. Los cuatro grupos son expertos sobre la economia y
politicas argentinas, las APP, de la nueva ley de las APP en Argentina y la
GIRSU.
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4  Resultados y Discusidén

La ciudad que estaba en el foco de este estudio de caso era Buenos Aires, la
capital federal y el centro econdémico de la Argentina. Después de muchos afios
de proteccionismo, una economia inestable y cerrada para capital internacional,
problemas de inflacion y deuda externa altas, como consecuencia de la peor
crisis econdmica de su historia en 2001/02, el pais finalmente experimentd un
cambio politico y econdmico con la eleccién de Mauricio Macri como presidente
de la nacion en los fines de 2015. El presidente liber6 la moneda
completamente, tomé acciones para abrir el pais de nuevo para el mercado
mundial y acceso al capital internacional sin tener la mayoria de ninguna

camera.

En cuanto a la situacion actual en CABA la responsabilidad para proponer el
servicio de los RSU en Argentina esta en manos de los municipios. Cada
municipio tiene sus propias leyes y maneras de manejar el servicio, aunque

también existen leyes y normas nacionales y provinciales.

La ley mas conocida y discutida es la ley de basura cero de 2007 que tiene
como objetivo la reduccién progresiva de la cantidad de los residuos
transportados a los rellenos sanitarios en la ciudad operado por CEAMSE.
Tomando los datos de 2004 como base la ley define cuatro metas para llegar a
una reduccion de 100% hasta el afio 2020. En 2016 finalmente llegaron a una
reduccion de 25%, la meta de 2010.

Actualmente, la ciudad esta dividida en siete zonas y para seis de las zonas
existen contratos tipo concesionario con un proveedor privado (solamente para
la recoleccion y el transporte), excepto de la séptima zona que esta bajo el
control de CEAMSE. La basura recolectada es transportada a uno de los
Centros de Transferencia y después la mayoria es transportada a uno de los
cuatro rellenos sanitarios de CEAMSE. Desde 2012 también existen Puntos
Verdes adonde los individuos pueden ir para dejar sus residuos, pero sin recibir
un beneficio econdmico. Actualmente no existe una recoleccién separada y los
individuos no son obligados de separar sus residuos en reciclados y no
reciclados.
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En cuanto a los resultados de los cuatro distintos grupos de entrevistas en
profundidad realizados las respuestas varian dependiendo del tema. Los
expertos de la economia y politica Argentina hoy, en el pasado y su potencial
en el futuro con relacion a diferentes aspectos econdmicos enfatizan que hay
un problema grande con la inestabilidad econémica y politica. Las acciones del
pasado han causado mucha incertidumbre en la politica y las acciones que

toman y las leyes especialmente en cuanto a su duracion.

En cuanto a las APP es muy importante que exista un sector publico
competente que ya tiene mucha experiencia. Si esto no existe se tiene que
comprar estas competencias al menos por algun tiempo para desarrollarlas
internamente. Otro punto sumamente importante es la asignacion de los
riesgos adecuada, contratos transparentes y bien definidos junto con una base
de confianza en que la contraparte va a cumplir sus responsabilidades durante

todo el tiempo del contrato.

Bajo el gobierno de presidente Macri también fue sancionada una nueva ley
para las APP, que es superior a la legislaciébn anterior en varios puntos y
contiene muchas frases internacionales, pero todavia falta claridad en algunos
pasos. Incluso para los abogados de negocios, algunas formulaciones ain no

estan claras.

Las opiniones de los expertos de la GIRSU en Buenos Aires son mas
diferenciadas que los otros temas, especialmente a nivel de servicio que ya
existe en CABA. Todos estan de acuerdo que, aunque ya hay leyes y
normativas que parecen bastante bien, como la ley de basura cero, lo que falta
es un plan de acciones especifico. En relacidon con esto también mencionan
como un tema central la falta de un mercado normativo y legislativo bien
definido y controlado que también incluya leyes como una ley de
responsabilidad extendida al productor y una ley de envase. Dichas leyes
representan puntos claves para reducir la cantidad de residuos, aumentar la
rentabilidad del sector que todavia es un negocio con resultado negativo en

Argentina.

Otro punto importante son las cooperativas y el, todavia, gran sector informal
que representan una parte importante del sistema y especialmente las

cooperativas tienen un poder social y politico alto. Ademas, un problema grave
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es la falta de la recoleccion separada, de la educacion en cuanto al valor de los
residuos y como separarlos. Esto depende principalmente también del
pensamiento socio-econdmico y socio-politico de la poblaciéon en general y su
actitud sobre su responsabilidad referente a los residuos que producen cada

dia.
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5 Conclusiones /| Recomendaciones

En sintesis, se puede decir que en CABA en este momento existen muchos
puntos deébiles en relacion al servicio de los RSU como la falta de leyes
especificas (ley de responsabilidad extendida al productor y ley de envase), la
falta de la recoleccion separada para todos los edificios, el todavia gran sector
informal, la desconfianza en las acciones del gobierno y la madurez de sus
promesas, la falta de la educacion relacionada al valor de los residuos y el
pensamiento socio-econdmico tanto como la incertidumbre de la estabilidad
econdémico y politica. Dichos puntos débiles representan factores claves para el
desarrollo del sector en el futuro y permiten la introduccion de un sistema

completo de la GIRSU hasta el momento.

Primero para el futuro, es importante que el gobierno formar un ministerio que
sea responsable por todas las partes de la gestién de los RSU. Actualmente, se
divide el trabajo entre varios ministerios y por esto es dificil tomar decisiones y
mejorar el sistema (GIRSUExp2, comunicacién personal, 2017). Otro punto
importante es que es necesario realizar mas estudios que se enfoquen en la
cantidad y la composicion de los residuos producidos en las diferentes zonas y
barrios. Sin dichas evaluaciones es imposible determinar una tasa adecuada

basada en la cantidad de residuos producidos.

En relacién con la informacién asimétrica y el fracasco del mercado es
importante que el gobierno argentino muestre que en el futuro compatira la
informacion necesaria con todos los actores operando en el mercado. En total,
es sumamente importante que, en el futuro, el nivel de asimetria baje para

formar una base de confianza mutua.

Otro aspecto son la implementacion y aplicacion de leyes relacionadas con la
GIRSU. Entre dichas leyes se puede mencionar: una ley de responsabilidad
extendida al productor y una ley de envase. Junto con esto el gobierno tiene

gue introducir la recoleccion separada.

Las cooperativas de los recuperadores/as urbanos/as y su inclusién en el
sistema representan otro factor clave para la GIRSU exitosa en CABA. Hasta
hoy en dia sacan los materiales reciclables de los residuos coleccionados para
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venderlos después en el mercado negro porque no confian en el sistema
formal. Ademés del sector formal, sin embargo, también se tiene que prestar
atencién al sector informal. Los cartoneros sacan los materiales reciclables de
los residuos y como consecuencia el valor de los residuos que esta

transportado a una de las plantas baja.

Finalmente, en cuanto a la realizacién de proyectos del tipo APP en el sector
de la GIRSU en CABA se puede decir que, aunque todavia no pueden ser
econdémicos, representan una opcion viable para el futuro, si se alteran los
factores mencionados antes. Dichos factores tienen una gran influencia en el
éxito y la rentabilidad de un sistema integrado de los RSU, que hasta hoy en
dia es un negocio negativo para el estado en la ciudad de Buenos Aires.
Entonces, el tipo de contrato y proyecto realizado depende del desarrollo de

estos factores en el futuro.

En conclusién, el gobierno nacional y los municipios primero tienen que crear
una situacion inicial adecuada que permite la introduccién de la GIRSU.
Después, indudablemente para la realizacion de un sistema completo de la
gestion integrada de los RSU el sector privado puede tomar un rol muy
importante y puede ofrecer muchos beneficios como el acceso a capital,
conocimiento especifico y una mejora tecnologia, pero todavia falta mucho
para llegar a este punto. Entonces la pregunta principal ya no es mas ¢,como se
puede mejorar la gestion de los residuos sélidos urbanos en Buenos Aires con
la adaptacion de las Asociaciones Publicas-Privadas?, sino ¢como se puede
llegar a una situacion inicial adecuada para la implementacion de un sistema de
la GIRSU?
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