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The “composite” waste management system en Lima: how to
profit from practices in developing cities
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Resumen

Las autoridades de las ciudades en desarrollo tienen por objetivo manejar
sus residuos sélidos segun modelos internacionales, que dan prioridad a
la eliminacién de los residuos sobre su valorizaciéon y a la red de actores
formales sobre los informales. Ahora bien, la realidad socioecondmica
no permite alcanzar estos objetivos. Las ciudades no tienen los recursos
financieros o humanos para colectar y eliminar todos sus residuos, entonces
se organizan redes informales para remplazar a las autoridades.

Existen muchos ejemplos que muestran que un acercamiento es posible
entre los actores informales y las autoridades publicas. Se trata de mejorar
la calidad del servicio, realizando un reciclaje mas efectivo, atrayendo a los
recicladores informales hacia una regularizacion de sus actividades y un
mejoramiento de sus condiciones de trabajo. Este proceso es largo y complejo
porque obliga a las autoridades a ubicarse al margen de la ley. Mientras tanto,
permite un mejoramiento muy progresivo pero real del sistema de manejo
de residuos sélidos. En este articulo se busca detallar el funcionamiento
de tres sistemas de gestion de residuos en la ciudad de Lima: la gestion
“publica”, la “autogestion” y la gestion “compartida”. De este modo, se notara
que un sistema “compuesto” se organiza, buscando sacar provecho de una
situacioén local que no permite ofrecer la mejor solucion técnica, ambiental
0 sanitaria. Sin embargo, este sistema compuesto si permite mejorar de
manera progresiva la situacion de las ciudades en desarrollo.

1 Este texto es el resultado de una investigacion desarrollada en el marco de una tesis de doctorado en la Universidad de Rennes
2 (Francia), bajo la direccion de Vincent Goueset (Universidad de Rennes 2) y Robert D’Ercole (Instituto de Investigacion RD)..
2 Doctor en Geografia. Filiacion Institucional: Profesor de Ordenamiento Territorial en la Universidad du Maine (Francia), miembro
del centro de investigacion ESO (Espacio y Sociedad) del CNRS (Centro Nacional de la Investigacion Cientifica). Pais: Francia.

Correo electrénico: Mathieu.durand@univ-lemans.fr



Résumé

Abstrac

Palabras clave: Gestion ambiental, Lima, Peru, tratamiento de desechos.

Les gestionnaires des villes en développement ont pour objectif de gérer leurs
déchets en fonction de standards de qualité internationaux. Ceux-ci privilégient
I'élimination des déchets sur leur valorisation, le réseau d’acteurs formel sur
'informel. Or la réalité socio-économique ne permet pas d’atteindre ces
objectifs. Les villes n'ont en effet ni les moyens financiers, ni les moyens
humains de collecter et d’éliminer tous leurs déchets. Par conséquent, des
réseaux informels se mettent en place afin de palier les déficiences des
pouvoirs publics (et des entreprises prestataires de services).

Or de plus en plus de voix se font entendre pour opérer un rapprochement
entre les acteurs informels et les pouvoirs publics. Il s’agit d’améliorer la
qualité du service, notamment en opérant un recyclage plus poussé des
déchets, tout en attirant les recycleurs informels vers une régularisation
de leur activité et vers une amélioration de leurs conditions de travail.
Ce processus est long et complexe puisqu’il oblige les pouvoirs publics
a étre a la marge de la légalité. Il permet cependant une amélioration
trés progressive mais réelle du systeme de gestion des déchets. Cette
communication cherchera a détailler le fonctionnement des trois systémes
de gestion des déchets : la gestion «publique», «lI'autogestion» et la gestion
«partagée» dans la ville de Lima. Nous verrons ainsi qu’un systéme de
gestion «composite» se met alors en place, cherchant a tirer profit d'une
situation locale ne permettant pas toujours d’offrir la meilleure solution
technique, environnementale ou sanitaire, mais permettant une amélioration
progressive de la situation.

Mots Clés: Gestion de I'environnement, Lima, Per(, Traitement des déchets.

t

The objective of development cities administrators is to manage their
waste according to international quality standards. They give priority to the
elimination of urban waste above valorization,formal actors above informal.
But the socioeconomic reality does not allow reaching these objectives.
Cities have indeed neither the financial means, nor average human beings
to collect and to eliminate all their waste. Consequently, informal networks
are set up to manage the deficiencies of public authorities (and companies’
service providers).

There are many examples which illustrate a link is possible between informal
actors and the public authorities. It is a question of improving the quality of
the service, in particular by operating a more effective recycling program,
while attracting the informal recyclers towards a regularization of their activity
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and towards an improvement of their working conditions. This process is
long and complex because it obliges public authorities to be outside of the
law. It allows however a very progressive but real improvement of the waste
management system. This communication will try to detail the functioning
of three waste management systems: the “public management”, the “self-
management” and the “shared management” in the city of Lima. We will
notice that a “composite” management system is then set up, trying to
benefit from a local situation that does not allow offering the best technical,
environmental or sanitary solution, but allows a progressive improvement
of the situation.

Keywords: Environmental management, Lima, Peru, Waste treatment,
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Introduccion

Las autoridades de las ciudades de los
paises en desarrollo frecuentemente
siguen los modelos publicitados por
las ciudades de los paises del Norte. El
objetivo pasa a ser que su propia ciudad
alcance ese “buen estado” de funciona-
miento y que el conjunto de su poblacién
sea atendida por un servicio de calidad
estandar. Esa calidad corresponde a una
evacuacion casi total de los residuos
solidos y de las aguas residuales. La eva-
cuacion se hace a la periferia de la ciudad
hacia infraestructuras que permiten su
tratamiento (valorizacion, eliminacién o
almacenamiento). Ahora bien, las ciuda-
des de los paises en desarrollo intentan
alcanzar este resultado en un contexto
completamente distinto, puesto que ellas
generalmente carecen de los medios
financieros necesarios. En Europa, la
implementacion de estas redes se bene-
ficid, desde mediados del siglo XIX, del
sostén activo de los Estados (Barraqué,
1988). En cambio, la debilidad de los
Estados y de las municipalidades de los
paises en desarrollo, hace imposible una
intervencion a escala tan grande.

En este contexto, las ciudades deben
frecuentemente contentarse con luchar
contra los actores informales y las
practicas ilegales, a fin de limitar los
aspectos mas negativos de la situacion.
Esas practicas se implementan como un
sistema paralelo al legal, en la medida en
que las municipalidades no estan en capa-
cidad de asegurar un servicio de calidad
al conjunto de sus ciudadanos. Se trata
de sistemas informales que no respetan

las normas de proteccién medioambiental
y de proteccidn del riesgo sanitario, ni
toman en cuenta los criterios sociales.
Ahora bien, la existencia de estos servi-
cios informales, a pesar de todo, permite
a la ciudad funcionar y a los ciudadanos
tener acceso al agua potable, a la elec-
tricidad y a la evacuacion de sus aguas
residuales y sus residuos sélidos.

La hipotesis del presente texto es que las
municipalidades de los paises en desarro-
llo podrian concentrar sus esfuerzos en
conseguir una mejor articulacién entre
los sistemas formales e informales, en
lugar de gastar sus recursos financieros
y humanos en perseguir a los informales.
El objetivo, evidentemente, no es bajar
la calidad del servicio. Al contrario, se
trata de avanzar hacia un mejoramiento
progresivo del sistema, beneficiando al
conjunto de los habitantes, pero teniendo
en cuenta las circunstancias locales, sin
pretender ir hacia un sistema utépico
inaccesible. Esta reflexiéon se sustenta
sobre unas experiencias que permiten
demostrar que esta evolucion es plausi-
ble. El caso de la gestion de los residuos
s6lidos en Lima (Perti) permitira ilustrar
esta propuesta.

Para realizar esta investigacién, se ha
hecho un trabajo de campo de cuatro
afios en la ciudad de Lima (2006-2010).
Después, un trabajo mas académico en
Francia permiti6 analizar los datos reco-
gidos, observar la bibliografia existente y
evidenciar sistemas similares en otras ciu-
dades latinoamericanas (Oliveira,20083,

3 Estetextose refiere a la experiencia de Curitiba (Brasil), ciudad
innovadora en cuanto a la gestion social de los residuos.
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Carré, 2010, Fernandez, 2012)*. Algunas
investigaciones sobre la ciudades africa-
nas también ensefian logicas similares,
hasta si el contexto urbano y socioeconé-
mico es muy distinto de América Latina
(Le Bris, 2002; Tchuikoua, 2010).

1. Inspirarse en el modelo
mundial de gestion de residuos: el
sistema de “gestion publica”

Antes de visualizar la cohabitacion —y
la evoluciéon— de los diferentes sistemas
de gestion de residuos en las ciudades
en desarrollo, es necesario detallar el
funcionamiento de cada uno de ellos. La
especificidad de estas ciudades es que en
el seno de la misma aglomeracion urba-
na, encontramos tres sistemas de gestion
de residuos sélidos, complementarios,
articulados, pero con caracteristicas
distintas.

1.1. Seguir el modelo de las ciudades
del Norte

El sistema de “gestiéon publica” es
actualmente el mas extendido en las
ciudades latinoamericanas, al igual que
en Europa o Norte América. Inspirado
por los movimientos higienistas, empezo
a aplicarse desde la segunda mitad del
siglo XIX, con el objetivo de limitar con
rapidez el impacto sanitario local de los
residuos producidos por las poblaciones
urbanas. Es decir, se trataba de evacuar

4 Estas dos Ultimas investigaciones son actualmente objeto
de colaboraciones y de andlisis comparados, en el marco de
lared Sociedades Urbanas y Residuos (Sociétés Urbaines
et Déchets) de la Universidad de Tours (Francia).

los residuos al exterior de la ciudad (Bar-
les 2005) y, en la medida de lo posible,
eliminarlos.

En América Latina, tras una fase muy
fuerte de crecimiento urbano posterior
a la Segunda Guerra Mundial (Dureau,
Goueset & Mesclier, 2006), el principal
objetivo de la gestion de los residuos
solidos fue evacuarlos, a fin de limitar
los riesgos sanitarios incurridos por las
poblaciones. Las municipalidades se
enfocaron inicialmente en la etapa de la
recoleccion, descuidando el tratamiento.

Asi, en Lima, ciudad de 8,7 millones de
habitantes’, casi el 90 %9 de la poblaciéon
tiene acceso a los servicios de recoleccion
y evacuacidn de los residuos. De cara a
las dificultades de gestion de los servicios
urbanos, se ha dado prioridad a la cues-
tion cuantitativa (acceso al servicio del
mayor nimero de personas) a expensas
del aspecto cualitativo (efectividad del
tratamiento). En un primer momento, las
autoridades de la aglomeracién urbana
se han concentrado en la oferta de un
servicio eficaz de colecta de los residuos
domeésticos.

En un segundo momento —siempre
dentro del modelo de “gestion puiblica”
eficaz—, las autoridades se han inclinado
ante la necesidad de eliminar los residuos
s6lidos. Una vez que el asunto de la re-
coleccidn esta mejor implementado y una
vez que el riesgo sanitario a corto plazo

5 Informacion del Censo del INEI (Instituto Nacional de
Estadisticas e Informatica) del 2007.

6 Estimaciones de las bases de datos municipales de las
ciudades de Lima y Callao en 2008.
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—Tligado a la permanencia de los desper-
dicios en medio de los habitantes— esta
controlado, es posible pasar a la etapa
siguiente. Aquella se inicié en el Perd,
en el afno 2000, con la promulgacién de la
Ley N° 27314 sobre los residuos sélidos.
En ella se fijan de modo mas preciso las
responsabilidades de los diferentes acto-
res en el nivel de cada etapa técnica de
la gestion de los residuos, asi como los
procedimientos que deben ser utilizados.

La ley especifica que los residuos s6lidos
domésticos deben ser enviados a, y eli-
minados en, “rellenos sanitarios” (figura
N° 1). Las municipalidades provinciales
de la zona urbana de Lima’, a cargo de la
gestién del territorio metropolitano, han
habilitado cinco rellenos sanitarios para
recibir los residuos de la ciudad. Uno
ha sido habilitado por la municipalidad
del Callao, tres por la municipalidad de
Lima y uno por la municipalidad de Hua-
rochiri (ubicada en la periferia de la zona
urbana). Asi, en menos de diez afios,
la gestion de los residuos ha mejorado
grandemente en Lima. Antes de la ley
del 2000, los residuos eran recolectados y
luego directamente vertidos en botaderos
(sin ningln control) por las municipalida-
des, a falta de infraestructura adecuada
para su recepcion.

7 Lametrépoli de Lima es administrada por dos niveles de
municipalidades. Las municipalidades provinciales actuan
a escala amplia y existen dos, correspondientes a la zona
urbana (las provincias de Lima y Callao), rodeadas por
provincias periféricas a la ciudad. Al nivel inferior de estas
encontramos los distritos que tienen su propio municipio
independiente. La provincia de Lima tiene 43 distritos y el
del Callao 6.

En el afio 2008, segiin las estimaciones de
las municipalidades de Lima y del Callao,
el 86 % de los residuos sélidos terminaban
en los cinco rellenos sanitarios habilita-
dos. Lima se ubica asi en el promedio de
las ciudades latinoamericanas en lo que
respecta a las tasas de residuos controla-
dos y correctamente tratados (CEPAL,
2010). El tratamiento de los residuos se
hace por enterramiento. Y aunque nume-
rosos paises buscan atenuar la utilizaciéon
de esta técnica, en Lima el enterramiento
permite limitar la propagacion de los des-
perdicios, la infiltracién de los lixviados
o las emisiones de gas. Se trata, pues, de
un avance significativo.

Después de haber evacuado los residuos
y limitado el riesgo sanitario de corto pla-
7o, Lima ha podido controlar el enterra-
miento y los almacenajes de un modo mas
adecuado. Asimismo, el riesgo ambiental
de largo plazo esta mejor controlado, aun
cuando las dificultades persisten.

1.2. La importancia de las
autoridades locales

Ese sistema existe en la mayor parte de los
distritos de la ciudad de Lima. Los barrios
acomodados han sido los primeros en be-
neficiarse de €él, seguidos por los barrios de
clase media y ciertos sectores populares,
que progresivamente se han consolidado.
Los barrios construidos seglin procesos
informales han ido obteniendo poco a poco
acceso a las infraestructuras urbanas basicas
(agua, electricidad, vialidad, recoleccién de
basura, etc.). Aproximadamente un 50 %
de las viviendas de Lima son de origen
informal (Calderén, 2009).

34 |MathieuDurand



Figura 1. Mapa del manejo de los residuos sélidos en Lima
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Siel 86 % de los residuos sdlidos domésti-
cos de Lima terminan hoy en los rellenos
sanitarios, es decir, son administrados
segln el sistema de “gestion pablica”, es
porque la mayor parte de los barrios po-
pulares estan consolidados. Sin embargo,
todavia un gran nimero de habitantes no
tiene acceso a un servicio de gestiéon de
residuos. Ademas, muchos de los que ac-
ceden al servicio no lo reciben en buenas
condiciones, pues persisten problemas
en la frecuencia de la recoleccion, en la
distancia de las viviendas, en el mal equi-
pamiento de los camiones, etc. Una de
las caracteristicas de Lima-Callao es que
se trata de una ciudad muy fragmentada
politica y administrativamente, ya que
existen 49 municipalidades distritales
que cubren el territorio metropolitano.
La colecta y evacuacion de los residuos
domésticos estd bajo la responsabilidad
de los municipios distritales. Solo el
tratamiento (la puesta en los rellenos
sanitarios) es competencia de las dos
municipalidades provinciales, que actian
mas eficazmente a escala mas amplia.

Ahora bien, existe una gran disparidad
de rentas entre los distintos municipios
de la ciudad. La renta anual promedio
por habitante en el distrito acomodado
de San Isidro es de 2.852°S./ (soles?),
contra los 100°S./ de la de Comas’. En
consecuencia, el servicio de colecta es
mas o menos eficaz en funcién de la ju-
risdicciéon. En ese contexto, el objetivo
para las autoridades es, frecuentemente,

8 El sol peruano es, segun las fechas, mas o menos equi-
valente a 0,33 US$

9  Datos de la Encuesta RENANU 2008 (Registro Nacional
de Municipalidades) del INEI.

ofrecer a sus conciudadanos un territorio
propio desembarazado de residuos. El
destino final de estos es una preocupaciéon
de segundo nivel. En otras municipalida-
des, como veremos, suelen implementar-
se soluciones diferentes de modo mas o
menos espontaneo. La presiéon cada vez
mas fuerte ejercida por el Estado y las
municipalidades provinciales permite
avanzar en un mejoramiento de la etapa
técnica de la eliminacién de los residuos.

2. La especificidad de los paises
en desarrollo: el sistema de
“autogestion”

Opuesto al sistema precedente, oficial-
mente ponderado como el inico modelo
a seguir por todos los actores publicos,
existe un segundo sistema de gestion de
los residuos, que se desliza por los inters-
ticios dejados por el sistema de “gestion
publica”. Este ultimo no es completa-
mente eficiente en ciertos rubros, tales
como la recoleccion de desperdicios en
los barrios mas pobres (menos accesibles,
menos solventes, etc.) o el reciclaje de
los residuos. Se habla de un sistema de
“autogestion”. Los circuitos informales,
que funcionan al margen de la ley, se
han puesto en marcha para paliar las ca-
rencias. Asi, paralelamente a la “gestion
publica” de los residuos, funciona una
red de actores que interviene a diversas
escalas en la recoleccion, seleccion, reci-
clado y reventa de los residuos. La figura
2 muestra la organizacion tedrica de esas
redes, teniendo en cuenta que cada actor
frecuentemente representa varios roles.
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Figura 2. Imbricacion de los actores de la gestion de los residuos en Lima.
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2.1 Los colectores de residuos

Los colectores de los residuos son
aquellos que se encargan de recoger
directamente en la calle. Esta colecta es
evidentemente informal, puesto que los
recicladores informales no son autoriza-
dos. La obtencion de una autorizacion
para el reciclaje es muy estricta en el
Pert. Las empresas que se lanzan en esta
operacion deben responder a exigentes
criterios de proteccion sanitaria y am-
biental, que corresponden a criterios de
las instituciones internacionales. Solo una
parte de los residuos industriales es ofi-
cialmente recolectada para ser reciclada.

Los colectores informales trabajan en
unos casos solos (colectores independien-
tes) y en otros agrupados en microempre-
sas de recoleccidn. Ellos pueden actuar
de dos modos. Primero, interviniendo
en barrios donde las municipalidades
no participan. Los pequefios colectores
se instalan en los barrios para recoger
una parte de los residuos. Aunque a
veces existen acuerdos ticitos con los
pobladores, la mayor parte del tiempo
simplemente recogen los residuos reci-
clables (plasticos, vidrios, metales, etc.)
a fin de limpiarlos, segregarlos y luego
venderlos. Los desperdicios residuales
son frecuentemente quemados o arroja-
dos en los espacios vacios (eriales, cursos
de agua, cunetas, etc.).

El segundo modo de intervencidn de
los recicladores consiste en circular por
los barrios de clases medias o acomo-
dadas, donde la colecta municipal es
bien efectuada. Se trata de recicladores
callejeros, quienes actian generalmente

por la noche a fin de rebuscar los cubos
de basura depositados en la via puiblica,
recogiendo Unicamente los residuos re-
ciclables antes del paso de los camiones
municipales, procurando recuperar los
desperdicios con el mayor valor agre-
gado. Su actividad, aunque informal,
es frecuentemente tolerada, no obstante
unos distritos son mas severos que otros. A
menudo, los serenazgos (policia distrital)
dejan a los recicladores actuar libremente
por las noches, puesto que no perturban
la circulacion y alteran menos la imagen
del vecindario. En los distritos mas aco-
modados, las autoridades intentan hacer
desaparecer a los recicladores, percibidos
como asociados a la pobreza, a la insalu-
bridad, e incluso, a la peligrosidad.

2.2. Los segregadores y acopiadores
de residuos

La segunda categoria de recicladores co-
rresponde a unas microempresas siempre
informales, aunque mas grandes que los
colectores: las microempresas de segrega-
cién y acopio. Compran a los colectores los
residuos reciclables ya preseleccionados.
El precio de los residuos plasticos, meta-
licos, vidrio u otros, es fijado en funcién
de la cotizacion del mercado. Algunos
segregadores compran ocasionalmente sus
residuos a los basureros municipales. En la
ruta a los rellenos sanitarios, los camiones
municipales se detienen en los locales de los
microempresarios de segregacion y acopio
para venderles el fruto de su colecta.

Existen muchos tipos de segregadores, en
funcién de su tamaiio y su localizacién en la
ciudad. Una parte de ellos esti ubicada en
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los barrios periféricos proximos al centro
histérico de Lima, en las principales zonas
de mercados y comercio, asi como en los
barrios modernos. Se trata de barrios que
cumplen la funcién de receptores de resi-
duos, y esto ha sido asi desde la fundaciéon
de la ciudad. Hoy dia estos barrios se han
especializado en el acopio temporal de los
residuos, antes de expedirlos a la periferia
de la ciudad donde ser4n revendidos a las
industrias.

Los recicladores trabajan a veces en un
local familiar, que sirve al mismo tiempo
de vivienda. La concentracion de los reci-
cladores en muy importante pues facilita
sus procesos. Ellos realizan una seleccion
muy precisa de los residuos (diferenciando
tipos de plasticos, por ejemplo), los limpian
y los almacenan, antes de poder venderlos
en mayor cantidad a un comerciante ma-
yorista o simplemente a la industria que la
transforma en nueva materia prima.

Otros seleccionadores estdn ubicados en
las periferias extremas de la ciudad, en los
barrios mas recientes y no consolidados,
frecuentemente proximos a los rios. Se
trata de empresas que funcionan sobre un
amplio terreno familiar (que asimismo sirve
de vivienda), lo que les permite almacenar
cantidades mas grandes de residuos. Ge-
neralmente se ubican en el trayecto hacia
los rellenos sanitarios, lo que les facilita
la interceptacion de los residuos en el
camino. Por su parte, las microempresas
que trabajan en un botadero corresponden
a criterios muy similares. Sus labores, sin
embargo, se realizan sobre un territorio
mas grande, con un flujo de residuos ain
mas importante.

Otros actores del reciclaje se ubican den-
tro de la misma categoria de seleccion:
los criadores de chanchos. En los barrios
populares de Lima, un buen nimero de
habitantes crian chanchos, alimentando-
los con desperdicios organicos (restos ali-
mentarios) de la poblacion. Esta técnica
permite volver a usar una gran parte de
los residuos, puesto que los desperdicios
organicos representan mas del 50% de
los residuos domésticos de Lima (Grupo
Gea, 2005). Las condiciones de crianza
de estos animales y la reutilizacion de
los desperdicios plantean grandes riesgos
sanitarios, tanto para los criadores como
para los consumidores. Las autoridades
locales son méis severas con este tipo
de reciclaje que, pese a todo, estd muy
extendido entre las familias mas pobres.

2.3. Comercializacion y
transformacion de los residuos

Posterior a la colecta y segregacion de
los residuos, vienen las etapas de la co-
mercializacién y la transformacion. Se
trata del rescate de los residuos por los
mayoristas, generalmente especializados
en un solo tipo de estos. A veces, las
tareas de comercializacion las efectiian
las microempresas de segregacién y
acopio, en otros casos se trata de em-
presas especificamente dedicadas a esta
labor. A partir de este escalén son mas
numerosas las empresas formales, a
consecuencia de la mayor dimension de
esta parte del negocio. Las empresas de
comercializacion, formales o no, reven-
den sus residuos a unas industrias que
efectdan la transformacion en “materias
primas secundarias”. La autorizacién de
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las empresas legales les permite trabajar
unicamente con residuos industriales,
pero, en la practica, la diferenciacién
con los residuos domésticos es compleja.

Si las practicas del sistema de “autoges-
tién” de los residuos tienen indudable
utilidad para la sociedad urbana limefia,
engendran asimismo numerosos riesgos.
La salud de los trabajadores y el ambien-
te local son fuertemente afectados. El
impacto ambiental puede, sin embargo,
ser discutido en relacién con el interés
ecoldgico de la valorizacion de los resi-
duos efectuada. Vale tomar en cuenta que
la probleméatica ambiental a gran escala
se resuelve entonces en detrimento del
ambiente local. Finalmente, las condi-
ciones de informalidad llevan a que esta
actividad sea reservada a las poblaciones
mas pobres y marginales.

3. Aprovechar la realidad
compleja de las ciudades en
desarrollo, para implementar un
sistema de “gestion compartida”
de los residuos

Los dos sistemas anteriormente conside-
rados pueden ser examinados tomando
en cuenta dos factores cuya observacion
permitird proponer un tercer sistema
pertinente a las particularidades de una
ciudad en desarrollo. Este sistema se apo-
ya sobre “el compartimiento de las cargas
y responsabilidades de manejo entre los
residentes y los actores institucionales”
(Jaglin, 1995), asociando también todos
los actores informales de la gestion de
residuos solidos. La puesta de relieve

del sistema de gestion compartida de los
residuos esta justificada por la conver-
gencia de esos dos factores, y también
por un trabajo empirico.

3.1. Dos factores en juego: “la
eficacia de la accion publica”
y “la implicacién de las
poblaciones”

El primero de esos factores es “la eficacia
de la accion publica”. La gestion de los re-
siduos sera juzgada eficaz cuando permita
disminuir —hasta hacer desaparecer— los
riesgos sanitarios y ambientales ligados a
los residuos. Es decir que los residuos de-
ben ser evacuados al exterior de las zonas
habitadas y tratados, a fin de no degradar
los recursos naturales necesarios para el
funcionamiento de esos mismos espacios
urbanos. Después de algunas decenas de
anos, otra dimension es afladida a esta
eficacia. Se trata de la capacidad de valo-
rizar los residuos, puesto que por mucho
tiempo hemos olvidado su valor afadido.

En todos los casos, cuando la poblacion
o las autoridades de la ciudad de Lima y
las ciudades de América Latina hablan de
una gestion eficaz de los residuos, ellos
evocan una “gestion pablica” eficaz. Ba-
sados en los modelos de las instituciones
internacionales, el objetivo es que las
autoridades se responsabilicen de la ges-
tién de los residuos. El conjunto de esta
tarea les es entonces adjudicada, aunque
ciertas municipalidades las transfieran a
prestatarios privados del servicio.

El segundo factor que entra en juego
en la distincion entre los dos sistemas
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observados es la “implicacién de la po-
blacién” en la gestion de los residuos.
El sistema de “autogestion” se basa
en la participacién muy elevada de los
hogares (es decir de los productores de
residuos). Para que los riesgos asociados
a la presencia de residuos disminuyan, la
poblacién que los produce debe impera-
tivamente implicarse en los procesos de
gestion. Si ellos no hacen el esfuerzo de
llevar sus residuos a los recicladores, de
quemarlos o de echarlos a los rios veci-
nos, los riesgos sanitarios que pesarian
sobre ellos serian mucho mas graves.
Los circuitos informales de gestién de
los residuos participan igualmente de esta
fuerte implicacioén de la poblacién en la
gestion de los residuos. Se trata esta vez
de riverefios creando sus microempresas
informales, participando en el bienestar
de la comunidad y en el manejo de los
residuos. Ellos realizan esta accién con
un objetivo lucrativo (hasta si la ganancia
es minima) y lo hacen, no obstante, con
detrimento de su salud.

Ahora bien, el modelo hacia el cual
quiere dirigirse la mayor parte de las mu-
nicipalidades de la ciudad, es decir, el sis-
tema de gestion piblica, tiene justamente
por objetivo suprimir toda implicacién
de la poblacion. La no implicacion en la
gestion de los residuos aparece como un
factor de confort, marcador de un cierto
estatus social, no tocando los residuos y
que estos sean evacuados del barrio. En
esta vision de la gestion de los residuos,
solo las poblaciones mas marginalizadas
pueden tener contacto directo con esta
apetitoso objeto. Por otra parte, el siste-
ma de “gestion publica” quiere tecnificar

la operacién, permitiendo implicarse
solamente a las empresas especializadas.

El hecho de alejar los residuos de la vida
cotidiana de los habitantes permite, en
cierta medida, limitar los riesgos sanita-
rios. Ahora bien, es posible hoy en dia
encontrar puntos intermedios que no aso-
cien sistematicamente la manipulacién de
los residuos a ese riesgo. Por otra parte,
el alejamiento de los residuos de la vida
cotidiana engendra gran desinterés por
el devenir de este objeto. Es decir, las
poblaciones se preocupan en lo sucesivo
en saber si los residuos son bien evacua-
dos de su barrio, y punto. La divisiéon
politico-administrativa muy fuerte de la
ciudad de Lima hace que, si el alcalde
de uno de los 49 distritos de la ciudad
logra hacer evacuar los residuos de su
jurisdiccidn, la poblacién destacara sus
méritos, importando poco el destino final
de estos!®. Si el retroceso de la implica-
cién de la poblacién en la gestion de los
residuos aporta un cierto confort cotidia-
no, se hace mas dificil tomar en cuenta
el conjunto de la cadena de tratamiento
y limita la posibilidad del reciclaje, al
menos en un primer momento.

Es, pues, la articulacion entre estos dos
factores lo que permite comprender me-

10 Como para el conjunto de este articulo podemos hacer
aqui el paralelo con la gestion de las aguas residuales. La
situacion es ain mas embarazosa en Lima por esas aguas,
porque la poblacion tiene acceso a las redes de saneamien-
to en un rango del 86 % (Censo INEI 2007). Ahora bien,
solo el 14 % de las aguas residuales son tratadas. El resto
es descargado al mar sin ningun tratamiento. La mayoria
de la poblacién de la ciudad, al no tener mas contacto con
las aguas residuales, no se preocupa de su destino. Las
autoridades no buscan entonces ofrecer soluciones para
el tratamiento de las aguas residuales (Durand, 2010b).
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jor la imbricacion entre los diferentes
sistemas tedricos de gestidon de residuos.
Por otra parte, en un contexto mundial
de afirmacién de la necesidad de tomar
en cuenta la problematica medioambien-
tal, la implementacion del reciclaje en
la fuente adquiere un nuevo impulso.
Ese testimonio, primero circunscrito al
discurso de las poblaciones de las ciu-
dades ricas, se arraiga rapidamente en
las ciudades en desarrollo. La ecuacion
que pretende que la preservaciéon del
medioambiente sea reservada a los ricos
es puesta en tela de juicio en numerosos
lugares (Emelianoff, 2010).

En América Latina se asiste al desarrollo
de una serie de iniciativas que ponen de
nuevo en valor el reciclaje. Ahora bien,
esta practica del reciclaje en la fuente
directamente por los hogares, necesita
una fuerte implicaciéon de la poblacion.
De otra parte, frecuentemente es la falta
de implicaciéon de la poblacién lo que
hace dificil la implementacién de estos
sistemas en ciudades del Norte, requi-
riendo largas y costosas campafias de
sensibilizacion. El distrito acomodado de
Surco en Lima ha prolongado su sistema
de “gestion puablica” de los residuos
haciendo una colecta selectiva, lo que
lo ha llevado actualmente a las mismas
dificultades de desmovilizacion de las
poblaciones en la seleccion dentro del
hogar. Observamos un forzado retorno
de la necesidad de la implicacion de los
diferentes actores —luego de haber logra-
do erradicarlos con el sistema de “gestion
publica” — en la gestion de los residuos,
particularmente a aquellos habitantes que
los producen.

3.2. Pasar directamente a un sistema
de “gestion compartida”

Sobre la base de esta observacion, el
reto de la gestion de los residuos en los
paises en desarrollo es lograr conjugar la
eficacia de las autoridades, apoyandose
plenamente en la implicacion de la pobla-
cién ya existente. Se trata de conjugar
la evolucidn técnica y la confianza en los
actores locales.

En la situacién actual, las municipali-
dades buscan llevar a cabo una accion
eficaz, apoyandose en los indicadores de
la gestion de los residuos proporcionados
por las instituciones internacionales.
Ahora bien, este objetivo es imposible
de alcanzar a medio plazo, puesto que
las finanzas puablicas no son las mismas
que en otros paises. De otra parte, las
ciudades del Norte actualmente buscan
reanudar con la préctica del reciclaje y
la manipulacién cotidiana de los residuos
por la poblacién. ;Por qué, pues, intentar
hacer desaparecer esta participacion en
paises en desarrollo, cuando se la intenta
restituir en otras partes? Finalmente, la
lucha encarnizada contra las practicas
informales de los recicladores a corto
plazo es vana, en un contexto urbano
donde gran parte de la poblacion vive en
condiciones de gran pobreza y la infor-
malidad representa mas de la mitad de las
actividades econdmicas (Barragan, 2005).

En consecuencia, las ciudades en desa-
rrollo pueden sacar ventaja de aquellos
elementos percibidos como sus debilida-
des, pasando directamente de una “auto-
gestion” a una “gestién compartida”, sin
pasar necesariamente por el sistema de
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Figura 3. Evolucion de los sistemas de gestion de los residuos en las ciudades en desarrollo.
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“gestion publica”. El paso del primero
al segundo y finalmente al tercer sistema
necesita de una serie de adaptaciones
largas y costosas de implementar. Para
pasar de un sistema de “autogestion” a
uno de “gestion pablica”, es necesaria
una inversion financiera importante para
modernizar las infraestructuras. Este es-
fuerzo en gran parte ya ha sido realizado
en Lima con la puesta en funcionamiento
de los cinco “rellenos sanitarios” entre
el 2000 y el 2010 (Alternativa, 1999). El
paso de un sistema a otro, sin embargo,
se hace perdiendo un activo importante:
la implicacion de la poblacion.

Ahora bien, esta implicaciéon de la
poblacion es indispensable para la im-
plementaciéon de un sistema de gestion
compartida. Al seguir las recientes evo-
luciones de las ciudades desarrolladas,
este sistema busca reciclar la mayor parte
de los residuos domésticos, efectuando
una colecta selectiva directamente en la
fuente. Esto exige tareas compartidas
entre las autoridades, que aseguren la
colecta, el tratamiento y la valorizacioén
de los residuos, y la poblacion tiene que
encargarse de la seleccion preliminar.
Esta implicacion de la poblacion existe
aun en los sistemas de autogestion, que
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estan siendo progresivamente erradicados
por los sistemas de gestion piblica. La
apuesta del pasaje al tercer sistema —de
gestion compartida— es la de conservar
el mejoramiento técnico salido del sis-
tema de gestion publica, rescatando al
mismo tiempo el factor de implicaciéon
de la poblacién proveniente del sistema
de autogestion.

Las ciudades de los paises en desarro-
llo tienen mucho interés en conducir
al mismo tiempo la modernizacién de
las infraestructuras y el desarrollo de
una cultura del reciclaje, a fin de pasar
directamente del sistema de autogestion
al sistema de gestion compartida. Este
pasaje permitiria enfocar directamente las
inversiones financieras hacia las infraes-
tructuras que faciliten el reciclaje de los
residuos. De este modo se obtendria pro-
vecho de una competencia ya existente en
la manipulacién de residuos por parte de
la poblacién. Seria posible, igualmente,
apoyarse sobre la red intermediaria de
recicladores, a fin de perfeccionar su
gestion de los residuos y mejorar sus
condiciones de trabajo. Evidentemente es
necesario que los recicladores evolucio-
nen en las condiciones de manipulaciéon
de los residuos para evitar la propagacion
de riesgos. El pasaje directo a un tercer
sistema seria entonces facilitado por el
hecho de que no existe todavia desdén
por el objeto “residuos”. El respaldo a
los circuitos (informales) de recicladores
seria entonces un activo para las auto-
ridades locales. Esta es, de otra parte,
la 6ptica con la que ya trabaja un cierto
nimero de municipalidades en Lima.

3.3. Las experiencias de “gestion
compartida” de residuos en
Lima

La reflexidén expuesta antes se apoya
en el hecho de que un cierto nimero de
municipalidades limefias ha comenzado
a implementar estos sistemas de gestion
compartida de residuos. La municipa-
lidad de Surco, uno de los distritos de
Lima, ha organizado una recoleccidn
selectiva y el reciclaje desde el afio 2000.
Surco es, sin embargo, uno de los distri-
tos més ricos de la ciudad. Se trata de la
reproduccion exacta de los sistemas de
reciclaje implementado en las ciudades
del Norte.

Otros distritos han imaginado mecanis-
mos mas originales, trabajando directa-
mente con los recicladores informales de
las calles, a fin de mejorar la recolecta de
una parte, la tasa de residuos reciclados
de otra parte, y finalmente las condicio-
nes de trabajo de los recicladores. Se
trata, por ejemplo de los distritos de Villa
El Salvador, Los Olivos y el Cercado del
Callao. En cada uno de estos casos, los
habitantes son incitados a entregar sus
residuos, previamente seleccionados y
separados en bolsas plasticas de colores a
unos recicladores autorizados por la mu-
nicipalidad. El interés de los habitantes
es directo, pues a cambio de una bolsa
de residuos reciclables, el reciclador
entrega un bono al vecino, permitiéndole
beneficiarse de una reduccioén sobre su
préximo impuesto a la recoleccion de
basura doméstica. Los recicladores se
encargan asi mismo de la sensibilizacion
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de la poblacion respecto a la importancia
del reciclaje y sus técnicas. En una pri-
mera etapa, esta sensibilizacién se hace
con el apoyo de educadores municipales

En esta operacién, la alcaldia com-
pleta el servicio. Los recicladores, en
efecto, realizan una parte del servicio
de colecta de residuos, facilitando el
trabajo de los basureros municipales.
Para los recicladores informales esta
colaboracidn tiene mucho interés: ante
todo les ofrece mayor estabilidad, no
siendo ya perseguidos por la policia, y
tienen ademas la responsabilidad de un
cierto nimero de manzanas, evitando
asi la competencia con otros recicla-
dores. Por otra parte, la municipalidad
los equipa con guantes, méascaras,
chalecos de identificacion y carretillas,
mejorando sus condiciones de trabajo
y limitando los riesgos sanitarios a los
que se exponen. En la mayor parte de
los casos, los recicladores permanecen
como propietarios de los residuos que
han recolectado. Ellos lo revenderan
entonces a las empresas de comercia-
lizacién y reciclaje. Si estas empresas
son informales, la municipalidad in-
tenta progresivamente formalizar la
relacion, favoreciendo a las empresas
legales, estimulandolas a respetar las con-
diciones sanitarias y sociales del trabajo,
asi como a proteger el medioambiente
local. En otros casos, como en el distrito
de Los Olivos, la municipalidad intenta
asegurar la recompra y la comercializa-
cién de los residuos reciclables

4. Conclusion: cuando el “sistema
compuesto” permite mutualizar
los esfuerzos para manejar los
residuos

La implementacion progresiva del siste-
ma de “gestion compartida” ocasiona, sin
embargo, un limite mayor, pues obliga
a las autoridades locales a ponerse en
una situacion de ilegalidad. Es decir
que las municipalidades deben colabo-
rar con unos recicladores que no tienen
autorizacion para ejercer esta actividad
debido a las malas condiciones sanitarias
y sociales en las cuales trabajan.

A pesar de eso, el sistema de gestion com-
partida implementado en ciertos distritos
de Lima posibilita ir a un mejoramiento
progresivo a tres niveles: las condiciones
de trabajo de los recicladores, la calidad
del servicio ofrecido a la poblacion y la
proteccion del ambiente. Permite asimismo
salir de 1a hipocresia anterior consistente en
creer que es posible alcanzar unas normas
de calidad bastante elevadas —como las
practicadas en los paises desarrollados —
en un contexto de debilidad presupuestaria
e institucional de las autoridades. Estas
normas tienen el mérito de fijar los objetivos
por alcanzar a largo plazo. Su aplicacién
es, no obstante, irrealista a corto y medio
plazo. El pasaje por el sistema compartido
asi, permite aproximarse a las normas
en vigor, mantenerlas en la mira a fin de
mejorar progresivamente —probablemente
en el curso de varios decenios— el sistema
de gestion de los residuos en las ciudades
en desarrollo.
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Se trata asi de mutualizar los esfuerzos
de las autoridades, de los empresarios
privados informales (pero también de los
formales) y de la poblacion. El objetivo
no es sustituir un sistema formal por uno
informal, sino de mejorar la articulaciéon
entre estos diferentes sistemas. Esta
préctica existe para la gestidon de los resi-
duos, pero igualmente en otros servicios
urbanos, tales como el agua potable, el
saneamiento y la electricidad. Se trata
del desarrollo de sistemas compuestos,
puestos en evidencia por Sylvy Jaglin
(2006), en los cuales se yuxtaponen
la gestién puablica, la autogestion y la
gestion compartida. En funcién de las
caracteristicas de cada distrito, una u otra
solucién sera privilegiada. El conjunto se
articula en un sistema compuesto a escala
de la ciudad, adaptandose a cada distrito
en funcidn de sus potencialidades. Para
poder funcionar, los diferentes actores
de las ciudades en desarrollo mutualizan
sus medios, de modo frecuentemente
espontaneo, a fin de hacer funcionar el
sistema urbano. El reconocimiento de

este sistema por las autoridades locales
puede animarlos a intentar organizar
mejor esta mutualizacion.

El estudio de un territorio especifico
como la ciudad de Lima, permite ofrecer
una cartografia (Durand, 2010a) de la
reparticidn espacial entre los diferentes
sistemas evocados anteriormente. Es po-
sible asi dar luces sobre aquellas 16gicas
urbanas y sociales mas amplias que la
sola gestién de los residuos. Esta realidad
de la articulacién entre los diferentes
sistemas de gestion de residuos, facilita
el funcionamiento del sistema urbano.
Ella expone, sin embargo, a una parte
de la poblacién a riesgos importantes.
El trabajo efectuado por gestores de
residuos y por la ciudad, tomando en
cuenta la articulacién de los diferentes
subsistemas, forma el sistema compuesto
que posibilita ir hacia un mejoramiento
progresivo, lento pero real y conforme a
la situacién. De este modo, la metrépoli
de Lima logra administrar casi 7.000
toneladas de residuos s6lidos por dia.
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