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Prefacio

PREFACIO

Las estadisticas hablan por si solas: 3.500 millones de
personas, es decir, la mitad de la poblacién mundial, no
tienen acceso a servicios de gestién de residuos, de manera
que el vertido incontrolado sigue siendo el método de
eliminacién de residuos predominante en la mayoria de los
paises de bajos y medianos ingresos.

Se estima que en el afio 2012 se generaron mas de
1.300 millones de toneladas de residuos sélidos urbanos
¥ que para 2025 se estaran produciendo 2.200 millones de
toneladas al afio. La urbanizacidn, la industrializacion, el
aumento de la poblacién y el desarrollo econdmico son
algunos de los fenémenos que estdn contribuyendo al
aumento de los residuos, asi como a que su complejidad y
su peligrosidad sean cada vez mayores.

Las cifras sobre las tasas de recogida de residuos sélidos
urbanos no son menos alarmantes. La cobertura de los
servicios de recogida de residuos en los paises de ingresos
bajos y medios puede no llegar al 40%, mientras que en los
paises de ingresos altos alcanza el 98%. Algunos paises de
ingresos medios siguen deshaciéndose de sus residuos en
vertederos escasamente regulados.

Una gestién de residuos deficiente puede generar
importantes riesgos ambientales y de salud. Por ejemplo,
el lixiviado de los residuos puede contaminar el suelo y
el agua, la quema de residuos al aire libre puede provocar
contaminacion atmosférica, y la no utilizacién de mate-
riales reciclados a partir de residuos contribuye a acelerar
el agotamiento de las materias primas. Por desgracia, son
las poblaciones pobres de las dreas urbanas — que viven y
trabajan cerca de los vertederos — las que estdn expuestas a
un mayor riesgo de ver gravemente afectada su salud por
estos factores.

La contundencia de estos hechos y cifras, a los cuales se
suma la realidad de una capacidad institucional deficiente,
limitaciones financieras y falta de voluntad politica, hace
que la gestién de residuos sea uno de los desafios mas
importantes a los que se enfrentan los paises en desarrollo
y con economias en transicion en el siglo XXI en materia
de planificacidn.

Muchos gobiernos se encuentran con serias dificultades
para ocuparse en su conjunto de las cuestiones ambien-
tales, sociales y de pobreza que plantea la gestién de resid-
uos, tanto formal como informal. Los problemas ligados a
los residuos se manejan a menudo de manera fragmentada

Sally Fegan-Wyles Achim Steiner

y sin coordinacién, optando por soluciones paliativas en
lugar de medidas de prevencién y enfoques integrados.

Para alcanzar los objetivos econdmicos, ambientales y
sociales del desarrollo sostenible, es fundamental con-
seguir un sector de gestién de residuos mas ecoldgico que
haga énfasis en las 3R (reducir, reutilizar, reciclar). Esto
podria generar puestos de trabajo y contribuir al crecimien-
to econdmico, al tiempo que se abordan los temas ambien-
tales de forma mas equitativa y en pro de los pobres.

La Guia para la Elaboracidn de Estrategias Nacionales
de Gestidn de Residuos: Avanzar desde los Desafios hacia las
Oportunidades, una iniciativa conjunta del Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Instituto de
las Naciones Unidas para Formacién Profesional e Investi-
gaciones, proporciona un marco conceptual y metodoldgi-
co para la planificacién nacional que los paises pueden
adaptar a sus circunstancias particulares.

Estas nuevas directrices son una primera respuesta a
las recomendaciones de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible de 2012 (Rio +20),
que insto a la elaboracién de estrategias nacionales
integrales de gestién de residuos. Esperamos que sirvan
de inspiracién y alienten a los gobiernos y otras partes
interesadas a conferir a la gestion de residuos la prioridad
que le corresponde de manera que esta contribuya también
al desarrollo sostenible.

e S

Sally Fegan-Wyles Achim Steiner

Subsecretaria General de las Subsecretario General de
Naciones Unidas y Directora

Interina de UNITAR

Naciones Unidas y Director
Ejecutivo de PNUMA
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RESUMEN
EJECUTIVO

En junio de 2012, la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible insté a los paises desde su
documento final, El futuro que queremos, a elaborar y aplicar
estrategias, leyes, reglamentos y politicas integrales de
gestion de residuos tanto nacionales como locales. Esta
llamada responde a los desafios que han ido derivindose de
unos patrones de produccion y de consumo poco sosteni-
bles, lo cual se manifiesta, entre otros aspectos, en la clara
e insoslayable generacidn de residuos. Ademas, seran los
paises en desarrollo los que tendran que hacer frente a los
mayores desafios en este campo.

DESAFiIOS Y OPORTUNIDADES DE LA GESTION
DE RESIDUOS

Son muchos y muy diversos los desafios que los residuos
suponen para los gobiernos y las comunidades. Las canti-
dades de residuos que se generan muestran una tendencia
ascendente, sobre todo en los paises en desarrollo. Muchos
de estos residuos no se gestionan adecuadamente, lo cual
puede tener entre otras consecuencias que no se recojan
los residuos, que no se cuente con vertederos acondiciona-
dos o que los residuos estén contaminados con materiales
peligrosos. La mala gestién de los residuos puede tener

un gran impacto en la salud humana, y especialmente en
la de las personas que viven cerca de los vertederos. De
hecho, la principal razén por la cual las ciudades recogen
los residuos sélidos urbanos (RSU) es para proteger la salud
humana. Los residuos también producen una serie de
impactos ambientales en el aire, en el agua y en la tierra.
Por ejemplo, la descomposicién de los residuos organicos
produce el 5% de los gases de efecto invernadero a nivel
mundial. Los residuos llevan consigo una importante
carga econdmica, especialmente en los presupuestos de las
ciudades: la gestién de residuos puede llevarse el 50% del
presupuesto de una ciudad. Por su parte, el uso ineficiente
de los escasos recursos, que queda patente en la cantidad
de materiales que se desechan y abandonan, acarrea un
enorme costo econémico y ambiental cuyo peso recae
sobre el conjunto de la sociedad. Desde un punto de vista
social, el impacto de los residuos se concentra de manera
desproporcionada en las personas pobres y marginadas de
ciudades, pueblos y aldeas. Los recicladores y otras perso-
nas que obtienen ingresos exiguos por parte del sector de

la gestién de residuos, y en particular las mujeres, figuran
entre los grupos que mayor dificultad encuentran a la hora
de hacerse con un lugar viable dentro de las economias
locales.

Pero los residuos no suponen unicamente un desafio,
también constituyen una oportunidad todavia sin explo-
tar. Una gestién adecuada de residuos representa una
oportunidad no solo para evitar los impactos negativos de
los residuos, sino también para valorizar recursos, lograr
beneficios ambientales, econémicos y sociales y avanzar
hacia un futuro sostenible. Los beneficios emergen cuando
los residuos son tratados como un recurso, un recurso que
puede ser recuperado y volver a tener un uso productivo
y rentable. Son muchos los productos que pueden ser
reutilizados, y los materiales que los componen se pueden
valorizar y convertir a otros usos o reciclar. Separando
los residuos en origen permite que la fraccién organica
no contaminada pueda transformarse en compost o sea
utilizado en procesos de fermentacién anaerébica. Muchas
de las mejoras en la gestidn de residuos aportan bene-
ficios simultdneos en diversos dmbitos: disminucién de
la inversidn requerida, generacion de puestos de trabajo
y medios de subsistencia, contribucién al crecimiento
econdmico, proteccion de la salud publica y mejora de la
calidad del medio ambiente. Por ejemplo, mejorando la
actividad de los recicladores en la recoleccién y el reciclaje
de productos y materiales utiles se pueden conseguir me-
jores resultados econdmicos para los propios recicladores,
una mejor calidad de los residuos organicos que se pueden
compostar y utilizar para enriquecer los suelos, y una
menor necesidad de inversion en vertederos, puesto que
los residuos se derivan hacia vias mas ttiles.

También se podria avanzar incluso mis si se reevalu-
aran los procesos de produccién y consumo, reduciendo
todas las ineficiencias, las pérdidas y los efectos adversos
asociados a la generacidn y gestién de residuos o, incluso,
eliminando por completo determinados tipos de productos.

Una mejor gestion de los residuos beneficia de manera
especial a los grupos socialmente marginados. Se podria
reconocer, proteger, profesionalizar e integrar en el sistema
de gestion de residuos al sector informal, que desempefia
un papel vital en muchas economias en desarrollo. La
contribucidén de este sector, que ya es bastante significa-
tiva, se puede aprovechar para desarrollar un sistema de
valorizacidn, reutilizacion y reciclado de base de bajo costo
y eficiente.

La gestion de residuos requiere una gobernabilidad
que tenga en cuenta las complejidades e interrelaciones
existentes tanto dentro como fuera del gobierno. La gestién
de residuos es un proceso cooperativo que congrega la
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participacién de muy diversos intereses, entre los que
figuran: los gobiernos nacionales y locales (y a veces
también regionales); el sector privado, que por lo general
desempefia un papel muy importante y hace aportaciones
significativas; los trabajadores, incluidos los trabajadores
del sector informal; 1a comunidad y sus lideres; y otros,
como las organizaciones no gubernamentales (ONG) y el
mundo de la investigacidn. Se trata a la vez de un desafio y
de una oportunidad para que el gobierno reconozca la di-
versidad de intereses y reconcilie sus distintas perspectivas.
La gobernabilidad en el ambito de la gestidn de residuos
tiene lugar en un entorno politico dindmico, en el que es
frecuente que se produzcan grandes cambios mds o menos
drasticos.

JUSTIFICACION DE UNA ESTRATEGIA NACIONAL
DE GESTION DE RESIDUOS

El objetivo de esta guia es mejorar el abordaje de la gestion
de residuos, que en la mayoria de los paises en desarrollo
sigue siendo desorganizada, descuidada y cuenta con
pocos recursos. Se pretende poner solucién al problema
justificando de manera clara la importancia de hacer de la
gestion de residuos una prioridad nacional, y proporcio-
nando una serie de medidas coherentes para hacer frente
a tal prioridad a través de la creacion y ejecucion de una
estrategia nacional. Dados los muchos y variados intereses
y aspectos de la politica gubernamental implicados en este
proceso, esta estrategia debe estar cuidadosamente coordi-
nada con otras politicas y planes nacionales.

El éxito de una estrategia nacional se puede medir por la
forma en la que responde a los desafios y genera beneficios
a partir de las oportunidades que ofrece la gestién de resi-
duos, y en particular, por la medida en que tales beneficios
se producen a escala nacional.

Este documento proporciona un marco conceptual y
metodoldgico que los paises pueden aplicar y adaptar a sus
circunstancias particulares. En €l se describe un posible
proceso y se plantean preguntas que los paises pueden
considerar en la elaboracién de estrategias nacionales in-
tegradas de gestion de residuos. La primera seccion de este
documento, a modo de introduccidn, expone el contexto,
proporciona una visién general y un analisis de los aspec-
tos preliminares, y justifica la necesidad de una estrategia
nacional de gestién de residuos. En la segunda seccidn, se
analizan los retos y oportunidades que ofrece la gestién de
residuos. La tercera seccidn aborda las principales conside-
raciones que influyen en las opciones de politica de una es-
trategia nacional, mientras que la cuarta seccién describe el
proceso de elaboracidn, seguimiento e implementacién de
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las estrategias. Los anexos a este documento proporcionan
recursos adicionales en apoyo a la metodologia propuesta.

PRIORIDAD NACIONAL, ESTRATEGIA NACIONAL

La mayor parte de la gestion de residuos, y en particular
la gestion de los residuos sélidos urbanos (RSU), se realiza
en el ambito local, no nacional. Sin embargo, hacer de la
gestion de residuos una prioridad nacional supone una
buena oportunidad para visibilizar este tema politica y
socialmente, para destinar recursos que sean acordes con el
grado de prioridad que se le ha otorgado y para garantizar
la coordinacién de las iniciativas y el buen funcionamiento
de los mercados nacionales de materiales recuperados.
Para responder a los desafios y oportunidades de la
gestion de residuos, los gobiernos pueden recurrir a
una gran cantidad de material. Pueden ademas guiarse
mediante principios basicos como la jerarquia de gestion
de residuos, el concepto del ciclo de vida de un producto
o replantearse los residuos como un recurso. Establecer
propositos, objetivos y metas permite definir con claridad
el resultado final, asi como otros resultados intermedios,
que se espera obtener del proceso de formulacién de politi-
cas para la gestidn de residuos. Estas se pueden apoyar
en una serie de instrumentos normativos, econdmicos,
informativos, u otro tipo de instrumentos adicionales, para
cuya aplicacidn existe informacién disponible. También
se dispone de multiples recursos de informacién y expe-
riencias exitosas se pueden utilizar para guiar la toma de
decisiones.
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ETAPAS DE LA ESTRATEGIA NACIONAL

Cada uno de los temas importantes a los que se enfrenta
un pais sera objeto de decisiones politicas. Estas decisiones
y el resultante conjunto de medidas organizadas y planifi-
cadas para llevar a la prictica dichas decisiones, constituyen
lo que conocemos como estrategia nacional. La presente
guia presenta un itinerario para identificar y tomar estas
decisiones, siguiendo de forma planificada y coordinada las
etapas que se mencionan a continuacion:

Etapa inicial

Para iniciar el proceso, sera necesario iden-

tificar quién dirigird la iniciativa, asi como
recopilar la informacidn necesaria (a través de un estudio
de linea de base) que sirva como base para decidir elaborar
la estrategia. También puede resultar util realizar otro tipo
de actividades preliminares, como recopilar informacién
sobre la experiencia de otros paises con situaciones de
partida similares, o estimar los costes que suponen para el
pais las practicas actuales de gestién de residuos. Todo este
trabajo preliminar y de preparacién proporcionara la base
necesaria para tomar una decision de alto nivel que lleve a
proceder con el desarrollo de la estrategia.

Elementos fundamentales de la estrategia
Los siguientes elementos deberan identificarse
desde el inicio ya que influiran en todos los
demads aspectos:
o Establecer el ambito de aplicacién de la estrategia
nacional
o Identificar una meta general y objetivos concretos que
coadyuven a esta meta
o Estimar los beneficios nacionales que se esperan
obtener
o Identificar las opciones iniciales de financiacién y
asegurar los recursos para el proceso de elaboracién de
la estrategia, asi como para el desarrollo de capacidades
antes y durante el proceso de desarrollo de la estrategia
e Determinar un calendario o los plazos de la elaboracién
de la estrategia
o Identificar los vinculos con otros planes y dmbitos de la
politica nacional.

LN Participacion de todas las partes interesadas

((Q\\
~»r
a grupos e intereses muy diversos y aprovechar su energia.

La gestion de residuos es una actividad inhe-
rentemente colaborativa. Sera necesario incluir

Parte de este proceso conlleva la conformacién de érganos
de consulta y gestidn (por ejemplo, un comité nacional de
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coordinacion de la gestién de residuos o similar), el establec-
imiento de procesos de coordinacién y colaboracién dentro
del gobierno y entre los diferentes niveles de gobierno (por
ejemplo, entre gobiernos nacionales y locales) y determinar
quién se va a ocupar de dirigir y administrar el proceso de
elaboracion de la estrategia. Un paso determinante en este
punto es garantizar que se cuenta con el apoyo politico
necesario.

Analisis de situacidén y analisis de brechas

Se trata de un examen mas detallado del punto de

partida de un pais en el cual se analiza el contexto
mds general y se identifican las prioridades nacionales (por
ejemplo, las relacionadas con la salud o con el desarrollo), la
base de informacidn para el desarrollo de la estrategia, el es-
tado actual de la gestion de residuos, la infraestructura técnica
disponible y su idoneidad, los marcos juridicos y normativos y
su idoneidad y las capacidades disponibles, especialmente en
términos de recursos humanos.

Establecimiento de prioridades

En este paso, se identifican los flujos de

residuos y los problemas relacionados con
los residuos, como la recogida o eliminacién, que son
urgentes y/o importante. También se identificardn aqui
otras cuestiones mas generales que requieren atencién
prioritaria, como, por ejemplo, las necesidades de inversion
o de financiacién.

Desarrollo de la estrategia nacional

La estrategia nacional es el resultado de una
sucesidn sistematica de decisiones politicas
tomadas en un punto de tiempo y en un contexto nacional
determinados, teniendo en cuenta los elementos funda-
mentales y el analisis de situacién y el andlisis de brechas,
con un énfasis especial en las cuestiones prioritarias. Es de
vital importancia que la estrategia nacional final cuente con
apoyo de alto nivel y compromiso politico. Ademas, debera
someterse a un proceso adecuado de consulta publica y
divulgacién.

EJECUCION DE LA ESTRATEGIA

La elaboracién de una estrategia nacional es una tarea ex-
igente en si misma. Sin embargo, todo este proceso habra
sido un esfuerzo inutil si posteriormente la estrategia no

se pone en marcha. Este documento ofrece pautas no sélo
sobre como debe desarrollarse una estrategia, sino también
acerca de cdmo se puede aplicar y monitorear, revisar y
actualizar segun sea necesario.
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1.1
LA GUIA

En junio de 2012, la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible aprobé El futuro que que-
remos* como su documento final. En el parrafo 218 del
mismo, se instaba a la elaboracién y aplicacion de politicas,
estrategias, leyes y reglamentos nacionales y locales
integrales de gestidn de residuos, reconociendo la impor-
tancia de adoptar un enfoque basado en el ciclo de vida y
de seguir elaborando y aplicando politicas para lograr un
uso eficiente de los recursos y una gestiéon ambientalmente
racional de residuos. El objetivo de esta guia es ayudar a
los paises a responder a esa llamada: desarrollar y aplicar
estrategias nacionales de gestion de residuos, o bien, si ya
disponen de este tipo de estrategias, a analizarlas, revisarlas
y actualizarlas. En el Anexo A, se enumeran y resumen otras
recomendaciones y mandatos internacionales importantes
que promueven la aplicacién de enfoques integrales para la
gestion de residuos.

Si bien es importante responder a las conclusiones de la
Conferencia de las Naciones Unidas, también es importan-
te reconocer y abordar las cuestiones subyacentes que lle-
varon a tales conclusiones. Los residuos plantean grandes
desafios, al igual que grandes oportunidades, especialmen-
te en las economias en desarrollo. Por ejemplo, la creciente
cantidad de residuos generados por unos patrones insos-
tenible de produccién y consumo de bienes supone un
grave problema que se ve acentuado en las economias en
desarrollo. Los procesos actuales de produccién y consumo
utilizan los recursos naturales hasta el punto del agota-
miento, generando impactos a escala planetaria, enormes —
pero evitables — impactos sobre la salud humana y el medio
ambiente, y profundas crisis sociales. Todos estos proble-
mas se ponen de manifiesto en la generacién de residuos.
Los residuos también traen consigo una serie de desafios
econdmicos directos, en particular en lo que respecta a
los gastos de recogida, tratamiento y eliminacién. En la
actualidad, en la mayoria de las ciudades de los paises en
desarrollo, los gobiernos locales y nacionales no abordan
estos desafios y, de mantenerse las politicas actuales, son
pocas las posibilidades de que la situacién mejore. Un solo
acto de vertido indiscriminado de residuos puede tener un
gran impacto en la salud, el bienestar y el medio ambiente.
A modo de ejemplo, el vertido de residuos en una laguna
de un arrecife de coral puede matar a la mayoria de la vida
marina de dicha laguna, con consecuencias devastadoras

1) http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N12/436/88/PDF/N1243688.
pdf?OpenElement
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para los pescadores locales y sus familias, que dependen de
los recursos del arrecife.

Al mismo tiempo, una gestion de residuos coherente y
racional abre la oportunidad de obtener diversos materia-
les, entre otros beneficios. Los residuos no son algo que
hay que abandonar o descartar, sino mds bien un valioso
recurso. Aplicando una combinacién adecuada de politicas,
la gestién de residuos puede ofrecer:

Beneficios econémicos: al introducir pricticas
eficientes de produccién y consumo que
permiten no sélo recuperar materiales valiosos,
sino también generar puestos de trabajo y
aprovechar oportunidades de negocio.

Beneficios sociales: cuando las comunidades

0

salen de la pobreza, y se reducen o resuelven
los problemas de salud.

Beneficios ambientales: cuando se reducen o
eliminan los impactos, de forma que la calidad
del agua y del aire mejoran y se reducen las
emisiones de efecto invernadero.

Una correcta gestion de residuos contribuye considerable-
mente al cambio que el planeta necesita para encaminarse
hacia un futuro sostenible. A menudo, se considera que las
medidas inmediatas que se toman en una ciudad o en un
pais no alcanzan una escala lo suficientemente importante
como para propiciar un cambio. La tarea mas urgente pue-
de parecer algo mundana, como pasar de vertederos incon-
trolados a vertederos controlados. No obstante, cualquier


http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N12/436/88/PDF/N1243688.pdf?OpenElement
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N12/436/88/PDF/N1243688.pdf?OpenElement
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RECUADRO 1.1

SIETE HECHOS SOBRE
LOS RESIDUOS

Tal vez porque el tema de los residuos no es un tema
que llame la atencién de los medios de comunicacién
masivos, es facil que se ignoren muchos de los hechos
que ilustran la magnitud de los retos y de los beneficios
asociados a los residuos. Los siete hechos sobre residuos
que se enumeran a continuacién hablan por si mismos*

1. Generacién de residuos: Se estima que, en todo
el mundo, se recogen 1.300 millones de toneladas
de residuos sélidos al afio. Se calcula que esta cifra
alcanzara los 2.200 millones de toneladas en 2025y
que el incremento provendrd, en su mayoria, de los
paises en desarrollo.

2. Gases de efecto invernadero: La descomposicion de
la fraccién organica de los residuos sélidos produce
el 5% de los gases de efecto invernadero.

3. Tamafio del mercado: Se estima que el mercado
mundial de los residuos, desde la recoleccién hasta el
reciclado, alcanza los 410.000 millones de ddlares al
afio, sin incluir el importante segmento informal de
los paises en desarrollo.

4. Ahorro de recursos: El reciclado de una tonelada de
aluminio permite ahorrar 1,3 toneladas de residuos
de bauxita, 15 m3 de agua de enfriamiento, 0,86 m3 de
agua de proceso y 37 barriles de petrdleo, al tiempo
que se evita la emision de 2 toneladas de diéxido de
carbono y 11 kg de diéxido de azufre.

2) Extraido de World Bank (2012). What a Waste: A Global Review of Solid Waste Management.

Urban Development Series Knowledge Papers. http://webworldbank.org;

UNEP (2011). The Green Economy Report. http://www.unep.org/greeneconomy/

greeneconomyreport/tabid/29846/default.aspx;

Gustavsson, J. et al. (2011). Global Food Losses and Food Waste, del informe

elaborado para el Congreso Internacional: Save Food!;

UNEP y UNU (2009). Recycling — from E-Waste to Resources. http://www.unep.org/

PDF/PressReleases/E-Waste_publication_screen_FINALVERSION-sml.pdf;

Grossman, E. (2006). High Tech Trash: Digital Devices, Hidden Toxics, and Human
Health. Island Press/Shearwater Books. Washington, p. 217.

paso que conduzca a la gestidn de residuos, por pequeiio
que sea, contribuird a una mejora continua. Aunque nunca
se llegue a completar la totalidad del proceso, cada paso
representa un avance en la direccién correcta. Un pais o
una ciudad que se ocupa de los problemas inmediatos de

5. Empleo: En el afio 2000, las actividades de reciclaje
de la Unién Europea generaron 229.286 puestos de
trabajo, que para 2008 se habian convertido en 512.337
— con una tasa de crecimiento anual del 10,57%.

La proporcion de personas empleadas en Europa

en actividades relacionadas con la valorizacion de
residuos pasé de 422 personas por millén de habitan-
tes en el afio 2000 a 611 en 2007, lo que supone un
aumento del 45%.

6. Desperdicios de alimentos: A nivel mundial, se
pierde o desperdicia alrededor de un tercio de los
alimentos producidos para el consumo humano, en
torno a 1.300 millones de toneladas al afio.

7. Rentabilidad: Una tonelada de residuos de aparatos
eléctricos y electrénicos (basura electrénica) contiene
la misma cantidad de oro que 5-15 toneladas de
mineral de oro, y su cantidad de cobre, aluminio
y metales raros supera varias veces los niveles que
se encuentran en las menas tipicas. Los circuitos
impresos son “probablemente la veta de minerales
mas rica que se puede encontrar”.

la gestién de los residuos de manera decidida, informada
y progresiva, sin importar lo ordinario o anodino de los

problemas y sus soluciones, estd yendo por el buen camino

para lograr un futuro mas sostenible.

13


http://web.worldbank.org
http://www.unep.org/greeneconomy/greeneconomyreport/tabid/29846/default.aspx
http://www.unep.org/PDF/PressReleases/E-Waste_publication_screen_FINALVERSION-sml.pdf

Guia para la Elaboracidn de Estrategias Nacionales de Gestion de Residuos

El problema que la presente guia se propone abordar es

el hecho de que el enfoque de la gestién de residuos en

la mayoria de los paises en desarrollo es desorganizado,
descuidado y cuenta con escasos recursos. Este documento
tiene como objetivo poner solucién al problema con
argumentos que pongan de relieve la importancia de hacer
de la gestion de residuos una prioridad nacional, y pro-
porcionando una serie de medidas coherentes para hacer
frente a esa prioridad a través del desarrollo y la aplicacién
de una estrategia nacional.

Esta guia va dirigida a ministros y altos funcionarios de
los gobiernos nacionales; y proporciona un marco concep-
tual y metodolégico que los paises pueden aplicar y adaptar
a sus circunstancias particulares. En particular, se propone
un posible proceso a seguir, junto con diversas preguntas
que los paises pueden considerar durante la elaboracién
de las estrategias nacionales integradas de gestion de
residuos. La presente guia se apoya en otros materiales,
como estudios de caso, manuales de planificacién y guias
detalladas para la toma de decisiones, destinados a ayudar
a los paises a aplicar esta metodologia.

El documento ha sido desarrollado por el Centro
Internacional de Tecnologia Ambiental (IETC, por sus siglas

en inglés) del Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA) y el Instituto de las Naciones
Unidas para Formacién Profesional e Investigaciones
(UNITAR). El mismo ha sido objeto de amplias consultas
con representantes de los paises interesados y las organiza-
ciones internacionales pertinentes (todos los colaboradores
aparecen nombrados en el apartado Agradecimientos),
quienes han comentado los sucesivos borradores. Algunos
de los colaboradores tuvieron la oportunidad de revisar el
documento en un seminario celebrado en la sede de IETC,
en Osaka, en febrero de 2013. El documento se seguira
sometiendo a revision periddica para mantener su utilidad
y pertinencia. Por lo tanto, se invita a todos los lectores y
profesionales a que aporten sus observaciones.

La primera seccién del documento sirve de introduccién
y se centra en los principales conceptos basicos de la ges-
tién de residuos y en la justificacién global para el desa-
rrollo y aplicacién de una estrategia nacional. La segunda
seccion analiza los desafios y oportunidades que presenta
la gestién de residuos para gobiernos y comunidades.
La tercera se ocupa de las consideraciones, el material
de apoyo y las ideas que normalmente se utilizan en la
elaboracién del contenido de una estrategia. En la cuarta

GRAFICO 1: ESQUEMA DEL PROCESO DE ELABORACION, IMPLEMENTACION
Y ACTUALIZACION DE UNA ESTRATEGIA NACIONAL
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seccidn, se definen las medidas que un pais puede adoptar
para desarrollar una estrategia, asi como para ponerla en
practica, revisarla y actualizarla (véase Grafico 1). Aquellos
paises que ya hayan decidido desarrollar una estrategia
nacional y ya estdn familiarizados con los elementos de la
politica de gestién de residuos, pueden preferir centrar su
atencion en la cuarta seccién de este documento.

La importancia de los distintos problemas relacionados
con los residuos varia de un pais a otro. Algunos flujos
de residuos son universales, por ejemplo, los RSU, los
residuos de construccién y demolicién o los residuos de
la automocién. La relevancia de otros temas dependera
de la geografia, la estructura industrial o la demografia de
cada pafs. Esta guia no pretende dictar a los paises como
manejar un flujo o clase de residuos en particular. Se
trata mds bien de una “caja de herramientas” en la que se
pueden encontrar planteamientos politicos para abordar
las cuestiones de gestion de residuos y se propone un
enfoque para el desarrollo de estrategias. Una estrategia es
un conjunto sistematico, coherente y concreto de opciones
de politica aplicables en un momento determinado. Este
documento explora la forma de tomar decisiones politicas y
de ensamblarlas para construir una estrategia. Esta con-
cebido para ayudar a los paises a identificar las opciones
politicas mas adecuadas, involucrar sistematicamente a las
partes interesadas, establecer prioridades y pasar a la accién
de una manera coordinada y coherente.

En muchos sentidos, el desarrollo de una estrategia es
el primer paso y a la vez el paso mds dificil del desafio. Una
estrategia que no se aplique no sera mas que un documen-
to vacio. Un pais que no cuente con una estrategia puede
no ser capaz de hacer frente a sus problemas de residuos
de forma eficaz, pero un pais con una estrategia no

implementada habrd invertido sus esfuerzos en vano. Uno
de los elementos esenciales para el éxito de la aplicaciéon
de una estrategia es la disponibilidad de recursos. No tiene
mucho sentido elaborar una estrategia si no se dispone

de los recursos necesarios para su aplicacién. Al hilo del
proceso de aplicacién surgira la necesidad de ajustar la
estrategia a los posibles cambios que se produzcan en las
circunstancias, revisarla ante posibles cambios o actuali-
zarla por completo, dependiendo del contexto. El presente
documento, si bien se centra en la elaboracién o desarrollo
de estrategias, abarca también la aplicacidn, la revisién y la
actualizacién de las mismas.

1.2
CONCEPTOS BASICOS -
LOS FLUJOS DE RESIDUOS

En general, los residuos se gestionan por flujos de residuos
identificables generados a partir de un nimero de fuentes
igualmente identificables. Algunas fuentes generan flujos
de residuos especificos (por ejemplo, las operaciones de
construccion y demolicion son las principales fuentes de
residuos de construccién y demolicién). Algunos flujos

de residuos pueden provenir de multiples fuentes (por
ejemplo, los envases pueden proceder de hogares, de
establecimientos publicos, de centros minoristas, etc.). Los
distintos flujos de residuos estin compuestos de diferentes
materiales, y por lo tanto tienen diferentes impactos en

el medio ambiente y en la salud. Las cantidades que han
de gestionarse difieren de un flujo de residuos a otro. En
consecuencia, los métodos que se utilicen para recoger,
valorizar, procesar, tratar o eliminar los distintos flujos de
residuos pueden variar significativamente. La politica que
se aplique a cada flujo de residuos tendra pues que reco-
nocer y tomar en cuenta estas diferencias, si se pretende
cumplir con el objetivo correspondiente de la politica en
cuestion.

A pesar de que, a efectos de gestidn, los residuos se
clasifican en flujos de residuos, estas distinciones se hacen
en gran medida por razones practicas. En muchos casos,
puede haber superposicion entre diversos flujos y es
posible que en diferentes lugares se utilicen clasificaciones
y nombres diferentes. Los residuos se suelen clasificar en
residuos peligrosos y residuos no peligrosos, difiriendo
considerablemente los requisitos para la manipulacién y
el tratamiento de unos y otros. Por ejemplo, los residuos
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sanitarios especiales’ requieren un tratamiento muy distin-
to al de los residuos municipales en general, debido a sus
caracteristicas peligrosas y a los riesgos que suponen para
los trabajadores y para la salud publica en general. Para
muchos paises, los RSU - residuos generados por fuentes
como hogares, tiendas, pequefias empresas y espacios
publicos, constituyen la categoria de residuos mas visible e
importante, al menos a los ojos de la opinién publica.

El dambito de aplicacién de esta guia es deliberadamente
amplio, de manera que cada pais pueda determinar qué
residuos debe incluir en su estrategia nacional. Se utilizan
ejemplos de diversos flujos y fuentes de residuos para
ilustrar las alternativas y cuestiones que los paises podrian
tener que abordar. La tnica de las principales categorias de
residuos que ha quedado explicitamente excluida de este
documento es la de los residuos radiactivos. Los residuos
radiactivos requieren un manejo especial e independiente
por lo que normalmente no forman parte de las estrategias
nacionales de gestién de residuos. A los efectos de esta
publicacidn, se consideran “residuos radiactivos” aquellos
residuos derivados de las aplicaciones de la tecnologia
nuclear o de la extraccién de minerales ricos en materiales
radiactivos. El Organismo Internacional de Energia Atémi-
ca (OIEA) ofrece asesoramiento a los paises para la gestion
de estos residuos*.

Otro de los aspectos importantes que no se trataran en
este documento son los contaminantes convencionales.

Se suele establecer una distincién entre los residuos, los
cuales hay que gestionar, desechar, valorizar o reciclar, y

3) En el presente documento, se utiliza el término "residuo sanitario especial’, de
acuerdo con la préctica de la Organizacién Mundial de la Salud, para referirse a los
residuos resultantes de la asistencia sanitaria o fuentes médicas y que contienen
componentes peligrosos como material infeccioso, partes corporales u objetos
punzantes.

4) http://www-ns.iaea.org/home/rtws.asp?s=3&l=25
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los contaminantes liberados directamente al aire, al agua o
al alcantarillado. Los contaminantes del aire y del agua no
seran tratados en esta guia. No obstante, si se consideran
otros tipos de residuos ademds de los residuos sélidos. Los
residuos pueden tomar la forma de lodos, residuos liquidos
que se envian a plantas especializadas para su tratamiento,
aceites usados, productos quimicos obsoletos o descar-
tados, cilindros de gases industriales desechados, etc. En
esta guia se adoptard un enfoque general, de manera que
cada pais pueda decidir en qué aspectos y en qué flujos de
residuos concentrarse.

Con las escasas excepciones mencionadas anterior-
mente, esta guia aborda todos los flujos y categorias de
residuos:

e RSU y otros tipos de residuos

o Residuos industriales y post-consumo

e Residuos peligrosos y no peligrosos

o Residuos importados o destinados a la exportaciéns.

La importancia de cada tipo de residuos variard de un pais
a otro. Esto quedara reflejado en la estrategia nacional a
través de la identificacién de las prioridades nacionales con
respecto a los flujos de residuos (véase la Seccién IV).
Como se sefialé anteriormente, las fuentes de residuos
y los flujos de residuos no son categorias mutuamente
excluyentes: algunos flujos de residuos se superponen o
constituyen subcategorias. Por ejemplo, los residuos de
los envases constituyen una subcategoria de los RSU y los
residuos sanitarios especiales forman una subcategoria de
los residuos peligrosos. El establecimiento de las categorias

5) A los efectos del presente documento, se asume que tales movimientos se realizan
de conformidad con el Convenio de Basilea y otros acuerdos internacionales
pertinentes.
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RECUADRO 1.2

EJEMPLOS DE FUENTES
Y FLUJOS DE RESIDUOS

FUENTES DE RESIDUOS:

e Hogares

o Oficinas

o Cafeterias y restaurantes, hoteles, puestos de
comida

o Escuelas, universidades, laboratorios

o Minoristas (tiendas, supermercados, almacenes, etc.)

e Mercados

o Instalaciones publicas (campos de deportes,
barrido y limpieza de calles)

o Hospitales y otros centros de atencién de salud

e Minas y plantas de procesamiento de minerales

o Plantas agricolas y de procesamiento de alimentos

o Pesca y plantas de procesamiento de pescado

o Operaciones forestales

e Obras de construccion

o Plantas manufactureras

o Plantas de tratamiento de agua y tratamiento
de aguas residuales

o Servicios de transporte terrestre (depdsitos
de camiones, estaciones y terminales de tren
y autobuses)

o Desguaces y talleres de reparacién de automéviles

o Barcos y aeronaves (aeropuertos, puertos, puertos
deportivos)

FLUJOS DE RESIDUOS:

e Desperdicios de alimentos, cocina y jardin

o Residuos del ambito automotor (aceite,
neumaticos, vehiculos al final de su vida util)

o Papel y carton

o Residuos agricolas

o Textiles

e Residuos mineros

o Residuos de aparatos eléctricos y electrénicos

o Metales ferrosos (hierro y acero)

o Metales no ferrosos (aluminio, cobre, plomo)

o Residuos de construccién y demolicién

o Residuos sanitarios especiales

e Lodos

e Baterias

o Productos quimicos y farmacéuticos caducados

de flujos de residuos que se van a tratar por separado es un
elemento critico de la politica (véase la Seccién IV).

El ejercicio de nombrar los tipos y fuentes de residuos
lleva a preguntarse qué es lo que en realidad debe con-
siderarse como residuo, es decir, cudl es la definicién de
residuo. La pregunta es mas compleja y dificil de lo que
en un principio podria parecer, ya que lo que se considera
residuo en un contexto puede ser una materia prima o
un valioso bien recuperable o valorizable en otro. Las
soluciones a esta paradoja varian segun el pais, pero se
hace necesario establecer algin tipo de definicién tanto a
efectos de regulacién como para garantizar el cumplimien-
to de los correspondientes instrumentos internacionales.
Las definiciones de residuos peligrosos también difieren de
un pais a otro. Sin embargo, dado que el entorno regulador
de los residuos peligrosos es mas estricto, se hace necesaria
una definicién clara de este tipo de residuos. En general,
los residuos peligrosos se definen como aquellos residuos
que suponen un riesgo para la salud humana o para el
medio ambiente, y suponen una amenaza fisica, quimica
y/o bioldgica (el tema de la proteccidn de la salud humana
y el medio ambiente se trata en la Seccién II). Muchos
paises recurren con frecuencia a listas de residuos, para
clasificar como peligrosos determinados tipos de residuos
(por ejemplo, residuos sanitarios especiales)¢, debido a lo
dificil que resulta definir el concepto de residuos peligrosos
de manera suficientemente precisa y completa, asi como a
la necesidad de gestionar los riesgos de contaminacién.

Cada pais aborda el reto de la gestion de residuos desde
su propia estructura politica e institucional y desde su pro-
pio modelo de participacién publica y del sector privado.

6) Véanse, por ejemplo, las definiciones de residuos peligrosos de USEPA y de la Unién
Europea en http://www.epa.gov/osw/hazard/ y http://eulex.europa.eu/LexUriServ/site/
en/oj/2000/ |_226/|_22620000906en00030024.pdf respectivamente.

17


http://eulex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2000/ l_226/l_22620000906en00030024.pdf
http://www.epa.gov/osw/hazard/

Guia para la Elaboracidn de Estrategias Nacionales de Gestion de Residuos

Todos estos factores influyen en el desarrollo de la estra-
tegia de gestion de residuos de cada pais. Este documento
guia no aspira a ser una férmula o una receta aplicable

en cualquier circunstancia, sino mas bien un conjunto de
propuestas y alternativas que sirvan para armar, o al menos
iniciar, una estrategia. Corresponde a cada pais determinar
el ambito de aplicacién y los limites de su estrategia nacio-
nal de gestién de residuos. Puede ser util, no obstante, que
los paises se pregunten si un determinado flujo de residuos
puede gestionarse de acuerdo con los métodos de gestién
de residuos tipicos de este nivel estratégico: la prevencién
y minimizacién de residuos, la produccién mas limpia, la
jerarquia de gestion de residuos y la gestién ecoldgica. Si
es asi, se justifica la inclusién de tal flujo de residuos en el
enfoque estratégico general.

1.3
CONCEPTOS BASICOS -
LA JERARQUIA DE LA

GESTION DE RESIDUOS

Toda discusién que aborde la gestién de residuos conlleva
el uso de diversos conceptos especializados. Los siguientes
conceptos constituyen los pilares de la politica de gestién
de residuos en todo el mundo y pueden resultar familiares:
la prevencién o minimizacién de residuos, la jerarquia de
residuos, el ciclo de vida de un producto, la eficiencia de los
recursos y la gestién ambientalmente racional. Aunque to-
dos estos conceptos se explican en la Seccién III del presente
documento, algunos de ellos son tan importantes y esenciales
para la comprensién de la guia que se introducen aqui.

La jerarquia de gestion de residuos’ indica un orden de
preferencia de medidas conducentes a reducir y gestionar
los residuos, y suele presentarse de forma esquematica
(véase Grafico 2).

La jerarquia de residuos se presenta como una piramide
invertida, porque el propdsito primordial de la politica es
principalmente tomar medidas para evitar que se generen
residuos. La siguiente medida por orden de prioridad
consiste en reducir los residuos (por ejemplo, a través
de la reutilizacidn). El reciclaje, incluido el compostaje o

7) Aunque en distintos paises se han adoptado diferentes versiones de la jerarquia,
todas ellas son muy similares a la que aqui se representa. La UE, por ejemplo, ha
adoptado una jerarquia que comprende, en orden descendente, la prevencién, la
preparacién para la reutilizacion, el reciclado, otro tipo de valorizacién (por ejemplo, la
valorizacion energética) y la eliminacién. Véase la Directiva 2008/98/EC del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre residuos, Articulo 4, Jerarquia de residuos (http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:312:0003:01:ES:HTML).
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la digestidn anaerdbica, es la siguiente medida, seguida
por las de valorizacidén de materiales y de conversion de
residuos en energia. La valorizacion energética a partir
de procesos tales como la combustién y pirdlisis, o de los
vertederos, también pertenece a este nivel de la jerarquia.

La ultima medida es la eliminacidn, ya sea en vertede-
ros o mediante incineracion sin valorizacién energética.
Esta medida es el dltimo recurso para los residuos que
no se han podido evitar, desviar o recuperar en los pasos
anteriores. Por debajo de la incineracién sin valorizacién
energética o de los vertederos debidamente disefiados y
administrados, se encuentran los basureros controlados y
no controlados en los que a menudo se depositan los resi-
duos en los paises de bajos ingresos (e incluso en algunos
paises de ingresos medios).

A menudo, se utiliza una versién abreviada de la jerarquia
de residuos como herramienta de comunicacién, conocida
como las “tres erres” (3R), que se refieren a las alternativas
“reducir, reutilizar, reciclar”, por orden de preferencia.

GRAFICO 2:
JERARQUIA DE GESTION DE RESIDUOS
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Fuente: UNEP (2011). Towards a Green Economy: Pathways to Sustainable
Development and Poverty Eradication.
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Salud publica

Recogida

Medio ambiente Componentes
Eliminacidn Fisicos

Reducir, reutilizar, reciclar

Inclusividad
Usuario y proveedor

Instituciones robustas
& politicas proactivas

Sostenibilidad
financiera

Gestion sostenible e integrada de residuos

Fuente: © David Wilson, Costas Velis, Ljiljana Rodic. Concepto adaptado de: Scheinberg, A., Wilson, D.C. y Rodic, L. (2010) Solid Waste Management in the World’s Cities.

Earthscan de UN-Habitat.

La jerarquia ilustra la progresién de un material o producto
a través de las sucesivas etapas de la gestion de residuos,

y representa la ultima parte del ciclo de vida para cada
producto. El ciclo de vida comienza con el disefio, y
continda con la produccidn, la distribucidn, el uso y las
diversas opciones que se reflejan en las etapas inferiores
de la jerarquia (reutilizacidn, valorizacién, reciclaje y las
opciones de eliminacién). Cada etapa del ciclo de vida
ofrece oportunidades de intervencién politica: reconsiderar
la necesidad del producto, redisefiarlo, modificar o ampliar
su uso a fin de minimizar o reducir su potencial de gene-
racion de residuos y recuperar los recursos implicados en
el proceso. Los recursos que componen el producto final
son el elemento clave para una mejor politica de gestién
de residuos. El objetivo de la politica no es gestionar mejor
los residuos o asegurar el cumplimiento de la normativa
de gestidn de residuos, sino optimizar la utilizacién de

los limitados recursos materiales del planeta, evitando la
generacidén de residuos y, cuando esto sea inevitable, tratar
los residuos como recursos que seran posteriormente
recuperados y utilizados. Estos tres principios: la jerarquia
de residuos, el ciclo de vida de los productos y el concepto
de los residuos como recurso, constituyen los cimientos de
todo el documento, y deben servir de base para cualquier
proceso de desarrollo de estrategias.

Una herramienta complementaria que puede utilizarse
en conjuncion con la jerarquia de residuos es el llamado
marco analitico de los “dos tridngulos” para la gestién de
residuos sdlidos, desarrollado por UN-Habitat® (véase Grafico 3).

8) Véase UN-HABITAT (2010). Solid Waste Management in the World’s Cities.
http://www.unhabitat.org/pmss/listitemDetails.aspx?publication|D=2918

Mientras que la jerarquia de gestion de residuos se centra
en el procesamiento de los residuos (tratamiento) y en
las alternativas de eliminacidn, el marco analitico de
UN-Habitat también abarca la recoleccién de residuos, ya
que se trata del componente de los sistemas de gestién de
residuos sdélidos mas directamente ligado a la proteccién
de la salud publica.

El marco de UN-Habitat distingue tres componentes
fisicos de los sistemas de gestién de residuos sélidos:
los servicios de recoleccién de residuos (centrados en las
preocupaciones de salud publica), la eliminacién ecoldgica
(centrada en las preocupaciones ambientales) y las 3R
(centradas en el valor econdmico de los recursos y en el
agotamiento de los recursos). Ademas, el marco reconoce
que los problemas de gestién de residuos no se pueden
resolver haciendo frente Unicamente a los componentes
fisicos, tratando los aspectos técnicos o proporcionando
infraestructura. Por lo tanto, el marco también se centra
en tres aspectos de la gobernabilidad: la inclusividad (que
se extiende tanto a los usuarios como a los proveedores
de servicios), la sostenibilidad financiera, y la existencia
de instituciones sélidas y politicas proactivas. La presente
guia estd en consonancia con las ideas que subyacen a este
marco. Ademds, el documento de UN-Habitat contiene
multiples ejemplos y material analitico que podrian servir
de apoyo en el proceso de desarrollo de estrategias. El
marco en si puede ser especialmente ttil en la preparacion
del estudio de linea de base de un pais (véase la Seccidn IV).
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1.4
¢POR QUE DEBERIA
DESARROLLARSE UNA
ESTRATEGIA DE GESTION
DE RESIDUOS A NIVEL
NACIONAL?

El dia a dia de la gestidn de residuos transcurre principal-
mente en el ambito local, y gran parte de las innovaciones
que producen mejoras en las practicas de gestion de
residuos se originan en las comunidades. Entonces, scual
es el interés de desarrollar politicas de dmbito nacional?

La contribucién de los gobiernos nacionales puede ser muy

importante ya que pueden:

o Hacer de la gestion de residuos una prioridad nacional,
darle visibilidad y definir explicitamente los intereses
nacionales en materia de gestién de residuos, tanto en
lo que respecta a la prestacion de determinados servi-
cios, como en lo que se refiere a la gestién general de
los recursos materiales

o Garantizar que los recursos se apliquen de manera que
reflejen estos intereses y prioridades nacionales y, sobre
todo, garantizar que se destinan recursos alli donde se
necesitan a nivel local (ya que, a menudo, el gobierno
local tiene las responsabilidades pero no los recursos)

o Reconocer y reconciliar politicas contradictorias e
incoherentes en los diferentes niveles y para diferentes
flujos de residuos

o Garantizar que se dispone de las destrezas, los cono-
cimientos y la capacidad para poner en prictica los
programas de gestion de residuos con eficacia, sobre
todo en el ambito local

o Fomentar el desarrollo de planes nacionales de reci-
claje y mercados para materiales recuperados (incluida
la concesién de subvenciones e incentivos, segin
corresponda).

En general, las politicas de gestién de residuos se van
desarrollando poco a poco, a nivel local, de manera que
para cuando el gobierno nacional manifiesta un interés
estratégico, ya se cuenta con practicas y soluciones estable-
cidas a nivel local. Es de vital importancia que la politica
nacional tenga en cuenta las necesidades, las capacidades,
las habilidades y las practicas locales. Hay que evitar a toda
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costa la imposicién de soluciones externas o que simple-
mente se desvien recursos de otras prioridades cotidianas.
Una politica nacional deberia ofrecer incentivos, metas y
objetivos concretos a nivel nacional, mercados nacionales
y regionales y economias de escala, asi como incorporar
la flexibilidad necesaria para una ejecucion informada y
sensible en el dmbito local.

El desarrollo de una estrategia nacional efectiva cumple

con varias necesidades complementarias:

e Esun proceso estratégico, ya que establece pautas gene-
rales y marcos, metas e incentivos politicos de alto nivel.
Esta informacidn estd disponible para todos los actores y
dota a la politica de consistencia y coherencia.

o Esta integrado, en el sentido de que la estrategia es inte-
gral. En un principio, abarca toda la gama de residuos
del pais, en todo su territorio. Tiene en cuenta tanto el
ciclo de vida completo del producto, desde la materia
prima hasta los residuos resultantes, y toda la cadena
de gestion de los mismos, desde la recoleccion hasta la
eliminacidn.

o Proporciona una base para establecer el orden de prio-
ridades, es decir, para decidir, partiendo de ese enfoque
integral, qué es lo mas urgente e importante, y asignar
los recursos en consonancia.

e Lanaturaleza integrada del proceso de desarrollo de la
estrategia también permite que interactuen los distin-
tos aspectos ambientales, econdmicos y sociales de la
gestion de residuos, ademas de tener en cuenta a todos
los actores involucrados. Por otro lado, ofrece la oportu-
nidad de poner de relieve y conciliar diversos intereses
y agendas.
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o Eleva los problemas de gestién de residuos a un lugar
de mayor visibilidad politica y publica, reduciendo el
riesgo de que agendas particulares se apropien de las
decisiones locales.

o El desarrollo de la estrategia permite construir la base
de informacidn para la politica de gestion de residuos a
lo largo del tiempo, por lo que la recopilacién de datos,
con el tiempo, proporciona informacién consistente
y correcta. Una mayor precisién de los datos ayuda a
mejorar la toma de decisiones para la formulacién de
politicas.

o Dado que el desarrollo de estrategias conlleva aplicar
un proceso planificado y coherente a nivel nacional, el
proceso politico se vuelve mads transparente, garantizan-
do que todos los actores e intereses pertinentes tengan
tanto acceso a la informacién como la posibilidad de
participar en la toma de decisiones.

Son muchas las dreas de actividad que se beneficiaran de

este liderazgo o participacién de orden nacional:

o Los compromisos internacionales se cumplen a través
de medidas de aplicacién nacional.

o Algunos elementos de la politica requieren de cierta
coherencia en todo el territorio para garantizar su efi-
cacia (por ejemplo, las politicas y programas de residuos
industriales o las politicas disefiadas para modificar
las actitudes de los consumidores, que pueden presen-
tarse a través de campaiias en los grandes medios de
comunicacion).

o Laaplicacién de determinadas medidas financieras y
normativas, entre otras, exige un compromiso nacional.
Prueba de ello es que, en general, sélo los gobiernos
nacionales estdn en condiciones de movilizar o reasignar
recursos financieros a gran escala.

o Las operaciones de valorizacidn y reciclaje de algunos
materiales requieren mercados nacionales y economias
de escala (mientras que las actividades con residuos
organicos y el compostaje son en su mayoria de natura-
leza local).

e Un enfoque nacional proporciona la posibilidad de que
el sector privado participe en igualdad de condiciones,
con mayor seguridad y claridad, generandose un mejor
clima para la inversién. Sera especialmente necesario
contar con un marco regulatorio nacional para crear
asociaciones publico-privadas.

o Contar con un conjunto de medidas nacionales, re-
gionales y locales puede ayudar a elevar el perfil de la
gestion de los residuos como sector y a involucrar a
la comunidad en un debate que reconozca la posible
contribucién de cada uno.

e Una mejor colaboracién y coordinacién entre las entida-
des publicas brindard mayores beneficios generales.

A pesar de todas las ventajas que presentan las medidas de
alcance nacional, el hecho es que la gestién de residuos, y
sobre todo la gestién de los RSU, se produce en su mayoria
a nivel local. Por lo tanto, es de vital importancia fomentar
la colaboracién entre los distintos niveles de gobierno y
abordar la relacién entre la politica y la toma de decisiones
a nivel nacional y local. Algunos instrumentos, como los
impuestos y otros mecanismos financieros, concebidos
para transformar el comportamiento del consumidor, o la
creacién de economias de escala para los materiales recu-
perados o reciclados, se manejan mejor desde lo nacional.
Otros aspectos, como la participacién de la comunidad, la
integracién del sector informal, o de la organizacion de la
prestacién de servicios, se manejan mejor desde el nivel
local. En este ultimo caso, son de especial importancia la
retroalimentacién ciudadana y la adaptacién a las cir-
cunstancias locales. Con la debida coordinacién, algunas
medidas, como la educacién popular para la separacién en
origen, pueden aplicarse desde ambos niveles de gobierno.
Dependiendo del contexto regional e internacional,
puede ser beneficioso para los paises trabajar en una escala
mas amplia que la nacional. Por ejemplo, la participacién
a nivel regional en determinados programas de gestion
de residuos podria permitir a un pais beneficiarse de las
economias de escala. Estos temas se tratan en las Secciones
Iy
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Seccidn Il: Desafios y Oportunidades de la Gestion de Residuos

En este capitulo, se analizan los desafios de la gestién

de residuos, especialmente en los paises en desarrollo, y
se exploran las importantes oportunidades y beneficios
potenciales que esta puede ofrecer a los gobiernos, a la
industria, a otros actores y a la comunidad. En la mayoria
de las ciudades de paises con economias en desarrollo

o en transicidn, la gestion de residuos consiste en unos
sobrecargados servicios de recoleccién de residuos y unos
vertederos mal gestionados o incontrolados, en los cuales
se queman los residuos. Estos problemas se estan agra-
vando con mayor rapidez en los paises de bajos ingresos®.
Los problemas de gobernabilidad propician y agravan
estos problemas™. Pero esto no tiene por qué ser asi. En
los ultimos afios han proliferado experiencias exitosas,
especialmente en los paises en desarrollo, muchas de las
cuales no dependen de grandes inversiones de capital o de
tecnologias avanzadas. La gestién de residuos es un desafio
permanente, en el que los paises, las ciudades y las perso-
nas, pueden y deben intervenir para mejorarla.

9) Véase World Bank (2012). What a Waste: A Global Review of Solid Waste Management,
donde se calcula la generacién mundial de residuos sélidos urbanos y se estiman de

las tasas de generacion de residuos para 2025. La mayor parte de la carga del costo del
aumento previsto en generacién de residuos recaera en los paises en desarrollo.

10) Véase, por ejemplo, Onibokun, Adepoju G. (ed.), (1999). Managing the Monster: Urban
Waste and Governance in Africa. Ottawa: International Development Research Centre.

En un contexto global de creciente escasez de recursos y de
grandes desafios como el cambio climatico, la gestién de
residuos supone para muchos paises un gran reto debido a
la debilidad de sus instituciones, la falta crénica de recursos
y otros problemas, como la rapida urbanizacién. La res-
puesta a estos retos radica en reconsiderar y reorganizar la
gestion de residuos teniendo en cuenta el ciclo de vida de
los productos, incorporarla en el desarrollo de una “econo-
mia verde” y entender los residuos como un recurso. Apli-
cando estas medidas, lo cual ya esta ocurriendo en muchos
lugares del mundo, el sector de los residuos podra iniciar
su transicidon desde la mera prestacién de servicios, como
se hacia en el pasado, hacia una gestién de los recursos a
futuro. Este camino hacia el futuro conlleva una serie de
decisiones practicas individuales, pragmaticas y graduales,
y todas ellas en conjunto podran impulsar esta transicion.
El proceso de cambio se produce a través de la adopcion
sistematica, razonada y organizada de politicas estratégi-
camente integradas que aplican los principios basicos de
la gestién de residuos: la jerarquia de residuos, la consi-
deracién del ciclo de vida y la eficiencia de los recursos. El
objetivo de este capitulo es profundizar en la importancia
de desarrollar politicas para prever, diagnosticar y manejar

RECUADRO 2.1

INICIATIVAS NACIONALES DE GESTION DE

RESIDUOS EXITOSAS

La estrategia de residuos de Malta® es un ejemplo de medida nacional de gestién de residuos exitosa

que, en la actualidad, se estd revisando para ajustarla mejor a las politicas generales de la UE. La

estrategia general estd sustentada por planes de accidn y estrategias especificas en areas concretas,

como la mejora de la infraestructura de gestion de residuos para compensar la escasez de espacio en los vertederos,

y con un plan especializado de gestion de policlorobifenilos y otros residuos relacionados. La estrategia destaca

por su analisis sistematico de los problemas de residuos concretos que afectan a Malta, y por su amplio dambito de

aplicacién, que abarca incluso los residuos radiactivos y los residuos arrojados al mar. La flexibilidad demostrada por

el pais le ha permitido abordar nuevos retos, como el planteado por la basura electrénica.

Otra accién nacional digna de mencidn es la estrategia de gestién de residuos desarrollada por

Brasil como parte de una iniciativa conjunta de sostenibilidad urbana emprendida por este pais en

colaboracién con Estados Unidos. La Politica Nacional de Residuos Sélidos de Brasil?, aprobada en

2010, abarca los residuos domésticos, industriales, mineros, sanitarios, de la agrosilvicultura y de la construccién. La

sostenibilidad es la base de la estrategia, que pone especial énfasis en la aplicacién del principio “el que contamina

paga”. Brasil, al igual que muchos otros paises de América Latina, también esta prestando especial atencién a la

integracion del sector informal en el sistema de gestién de residuos.

11) http://www.mepa.org.mt/waste-policy; véase también http://www.mrra.gov.mt/page.aspx?id=123
12) http://www.brasil.gov.br/news/history/2010/08/02/brazil-approves-the-national-policy-on-solid-waste/newsitem_view?set_language=en
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los riesgos asociados con los residuos, y posibilitar la
reutilizacién y la valorizacién de importantes recursos.

La gestién de residuos ofrece muchas oportunidades
para el desarrollo. Una politica de gestién de residuos
elaborada y aplicada a conciencia, de manera estratégica y
en colaboracién con otros actores, puede brindar multiples
beneficios a muy diversos intereses. Las elecciones de cada
pais pueden verse influidas por una serie de factores, tales
como el analisis de las politicas y programas actuales de
gestion de residuos del pais, su contexto cultural, sus condi-
ciones socioecondmicas, los recursos disponibles, etc. (véase
la Seccidén IV). Sin embargo, muchos retos y oportunidades
son comunes a la mayoria de los paises. Esta seccién se
centra en los problemas de sostenibilidad, tanto generales
como especificos de cada una de las tres dimensiones o
“pilares” de la sostenibilidad: el medio ambiente y la salud,
los factores econdémicos y los factores sociales. También
se analizan las ventajas y oportunidades que surgen al
abordar estos temas desde una politica integral de gestion
de residuos. El préximo apartado se centra en los desafios
y oportunidades que surgen de la necesidad de elegir entre
diferentes enfoques de gestion y de politica en funcién de
cada flujo de residuos, ya que muchos de ellos requieren
una atencién especial y un analisis cuidadoso. En un apar-
tado posterior se explican los problemas de gobernabilidad
y las oportunidades ligadas a la gestién de residuos en los
casos de instituciones débiles y de falta de apoyo politico
y burocritico. El dltimo apartado trata algunos de los retos
futuros del sector teniendo en cuenta los ultimos estudios y
el contexto de un mundo en permanente cambio.
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2.1
DESARROLLO SOSTENIBLE

La prevencién de la generacién de residuos y la gestiéon

de los mismos son procesos que ilustran la jerarquia y los

principios bésicos de la gestién de residuos asi como los

conceptos del desarrollo sostenible (que se analizan con
mas detalle en la Seccién III). A continuacidn se presentan
algunos ejemplos que ilustran cémo una gestién racional
de los residuos puede contribuir a la sostenibilidad:

o Una politica de gestién de residuos bien disefiada
y minuciosamente implementada contribuye a los
tres “pilares” del desarrollo sostenible (ambiental,
econdmico y social): a) mediante la mejora de la efi-
ciencia econdmica, sobre todo en lo que se refiere a la
extraccion y el uso de recursos (por ejemplo, a través
de la prevencidn, la reutilizacién, la valorizacién o el
reciclaje de residuos), b) reduciendo el presupuesto
necesario para los servicios de recoleccién de residuos
sélidos, c) reduciendo o eliminando los efectos adversos
para la salud y el medio ambiente local y general, d)
favoreciendo asentamientos humanos mas atractivos y
agradables y servicios sociales, y ) mediante la creacién
de fuentes de empleo, una potencial via para salir de la
pobreza para algunos de los miembros mas pobres de la
comunidad.

o La gestién de residuos también ofrece beneficios a las
generaciones futuras, ya que les garantiza una economia
mas solida, una sociedad mas justa e inclusiva y un
medio ambiente mas limpio, facilitando asi la equidad
intergeneracional.

o Como se sefialé anteriormente, la gestion sostenible de
los residuos puede ofrecer oportunidades a los pobres,
por ejemplo, al permitir a los recicladores ganar un in-
greso sostenible. Las actividades de gestion de residuos
son realizadas normalmente por los mas pobres, y sobre
todo por mujeres pobres y vulnerables. Estas activida-
des pueden generar beneficios econémicos y sociales
dotando de una mayor autonomia y de reconocimiento
a las personas afectadas. Asi, la politica de gestién de
residuos también promueve el principio de equidad
intrageneracional.

o Las politicas minuciosas, equilibradas e integradas
tienen la virtud de dar efecto a otros principios de
desarrollo sostenible, como el principio de precaucion.

A falta de politicas que propicien otros resultados, la
tasa de generacion de residuos tiende a aumentar con el
crecimiento econdmico, los avances de la tecnologia y la
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GRAFICO 4:

CONTRIBUCIONES DE LAS POLITICAS DE GESTION DE RESIDUOS AL DESARROLLO SOSTENIBLE

AMBIENTALES
Al reducir o eliminar impactos

negativos sobre el medio

ambiente local o global

ECONOMICAS
Al mejorar la eficiencia econémica,

especialmente en la extraccion

y el uso de recursos, reducir el
presupuesto necesario para los
servicios de recoleccion de resi-
duos, tratamiento y eliminacién,

y creando mercados para los

materiales reciclables

aparicién de nuevos productos que incorporan avances
tecnoldgicos®. Algunos cambios en el abanico de productos
disponibles en el mercado pueden llevar a un aumento de
los residuos por el uso de mas productos desechables o de
una mayor cantidad de envases. A su vez, algunos cambios
en la composicién del producto pueden incrementar la
peligrosidad de los residuos. Un producto nuevo puede
estimular un aumento de la demanda simplemente por su
novedad o por sus caracteristicas afiadidas. Con la gene-
racion de residuos, se pierden los recursos que componen
el producto y su envase, extraidos de una base de recursos
inexorablemente limitada (a menos que se reutilicen, se re-
cuperen o se reciclen los desechos). El reto para la gestién
de residuos es detener y revertir el aumento del volumen
de residuos atajando este tema desde el inicio del ciclo de
vida, es decir, desde el momento del disefio del producto y
en las fases de produccidn, uso y entrada en el sistema de

13) Véase World Bank (2012). What a Waste: A Global Review of Solid Waste Management
for projection of the rate of waste generation.
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SOCIALES
Reduciendo o eliminando los
impactos negativos sobre |a salud
y favoreciendo asentamientos hu-
manos mas atractivos y agradables,
mejores servicios publicos, fuentes
de empleo, y una potencial via para
salir de la pobreza para algunos de
los miembros mds pobres de
la comunidad

gestion de residuos. Sdlo entonces podra el consumo de
recursos adoptar una trayectoria sostenible.

Las elecciones de cada uno de los consumidores sobre
qué comprar, vestir, consumir, usar y desechar son en gran
medida una cuestién individual en la que los gobiernos
pueden influir solo de manera indirecta. La eleccidn de los
productos que se pueden introducir en el mercado concier-
ne principalmente a los propios productores que deben ac-
tuar dentro de los limites de la ley y cefiirse, por ejemplo, a
las normas de seguridad del producto. Sin embargo, tanto
las decisiones de los productores como las de los consumi-
dores activan una larga cadena de consecuencias en todo el
ciclo de vida del producto, con importantes implicaciones
para la gestién de residuos. En ultima instancia, el éxito
de la gestion de residuos depende de que se produzca un
giro radical en los patrones de produccién y consumo.

Los gobiernos, especialmente los gobiernos nacionales,
y los organismos regionales e internacionales, estdn en
condiciones de desempefiar un papel clave en el desarrollo
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de marcos de mercado que faciliten estos cambios en la
produccién y el consumo.

Se analizan a continuacidn, algunas de las implicaciones
para cada uno de los tres pilares de la sostenibilidad. En la
practica, sin embargo, estas implicaciones no son exclusivas
de cada pilar independiente. Los residuos no solo tienen
efectos crénicos en la salud de los nifios que viven cerca de
las instalaciones de gestion de residuos mal administradas.
También pasaran factura en la economia de la comunidad
local, y tienen implicaciones sociales, ya que es probable
que los nifios cuya salud se ve afectada resulten igualmente
desfavorecidos desde un punto de vista educativo. Como
se ilustra aqui, cada vez que un aspecto concreto de los re-
siduos incide en la salud humana o en el medio ambiente,
por ejemplo, también tendra efectos econémicos y sociales.
Por lo tanto, al leer el analisis que sigue sera necesario
tener en cuenta la existencia de estas ramificaciones e
interacciones entre pilares.

MEJOR SALUD Y MEDIO AMBIENTE

Una politica de gestién de residuos ofrece beneficios para
la salud humana y para el medio ambiente. La proteccién
de la salud publica mediante la eliminacién de los residuos
putrescibles (organicos) de las zonas en las que vive la gen-
te fue la principal motivacién para mejorar la gestion de
los residuos, y sigue siendo de gran importancia. Los nifios
que viven cerca de los vertederos incontrolados muestran
tasas significativamente mas altas de infecciones respira-
torias agudas y de diarrea. Aunque el objetivo principal de
los servicios de recoleccién de residuos es hacer frente a
este riesgo, en la actualidad estos recogen sdlo el 50% de
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los residuos en las ciudades de muchos paises de bajos

ingresos. También se derivan otros riesgos de los materia-

les peligrosos, tales como:

e Amenazas quimicas para la salud humana y el medio
ambiente:

+ Residuos de productos farmacéuticos y plaguicidas

« Productos que contienen sustancias peligrosas
(basura electrdnica, retardantes de llama bromados,
cloruro de polivinilo (PVC), policlorobifenilos (PCB),
o dispositivos luminosos con metales pesados)

« Productos de consumo, como algunos productos de
limpieza que contienen sustancias quimicas peligro-
sas (incluidos productos de consumo vencidos)

« Materiales como el amianto y contaminantes organi-
cos persistentes (COP)

e Amenazas fisicas:

« Materiales corrosivos, como los que se encuentran
en algunas baterias o productos de limpieza

« Materiales inflamables, como los productos deriva-
dos del petréleo o algunos disolventes

e Amenazas bioldgicas (por ejemplo, infeccién) por obje-
tos punzantes, vendajes usados o residuos médicos.

Estas amenazas son potencialmente graves, por lo que hay
que abordar sus riesgos con sumo cuidado. Aunque los
impactos varian, suelen ser los miembros mds vulnerables
de la sociedad (por ejemplo, los nifios de las clases mas
pobres) los que mas sufren las enfermedades y dolencias
originadas por la contaminacién debido a su mayor
exposicion a los residuos. La mejor opcién es fabricar los
productos de manera que no generen residuos peligrosos.
Cuando esto no sea posible, la separacién y una gestion
especializada serdn imperativos. Es especialmente impor-
tante que los desechos sanitarios, por ejemplo, se traten
por separado, puesto que una vez que se han mezclado
con otros residuos, es muy dificil distinguirlos y podrian
contaminarlos.

Una gestion de residuos racional también contribuye

a evitar impactos ambientales adversos por otros medios.

Cuando los materiales y los productos se convierten en

desechos, los recursos que contienen dejan de ser suscep-

tibles de un uso productivo. Estos recursos desperdiciados
son una oportunidad perdida:

e Sino se utilizan como alimento para los animales, ni se
compostan o se fermentan anaerébicamente, los residuos
organicos se convierten en materia organica desperdicia-
da (para los suelos) o en una pérdida de energia.

o Sino serecogen por separado y se reutilizan o reciclan,
el papel y cartén desechados representan una pérdida
de bosques y madera.
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RECUADRO 2.2

LOS RESIDUOS I 2
SANITARIOS

La mayor parte de los residuos proceden-

tes de los centros de salud no presentan

una mayor peligrosidad que los residuos

habituales (por ejemplo, los envases).

No obstante, entre los residuos que si representan

un riesgo para la salud figuran*:

o Los residuos infecciosos, que representan el 15-
25% del total de los residuos sanitarios, entre los
que se distinguen los punzocortantes (1%) y los
residuos corporales (1%)

o Los residuos quimicos o farmacéuticos (3%)

e Los residuos radiactivos y citotdxicos o los termd-
metros rotos (menos del 1%).

Sino se les da el debido tratamiento, los residuos
sanitarios pueden causar enfermedades infecciosas
y contaminacién. Los residuos infecciosos, y espe-
cialmente los objetos punzantes como las jeringas
desechadas, representan un riesgo para toda persona
que entre en contacto con ellos. Por ello hay que
evitar, por ejemplo, que se vuelvan a utilizar jeringas
desechadas, como ocurre a menudo.

A pesar de los esfuerzos realizados en los ultimos
afios, muchos paises de ingresos bajos y medios no
son capaces de tratar adecuadamente la mayor parte
de sus residuos médicos. Si no se separan y tratan
convenientemente, estos residuos pueden ir a parar
al sistema municipal de gestién de residuos, donde
se mezclaran con la basura general. Esto puede
provocar lesiones e infecciones a los recicladores,
la contaminacién de otras fracciones de residuos, la
recuperacion y reventa de articulos como jeringas sin
esterilizar, y la contaminacién del agua, incluso del
agua potable.

La OMS ha elaborado una guia detallada sobre
la gestion de los residuos sanitarios, que abarca
las etapas de prevencion, generacién y gestiéon®. El
Convenio de Basilea también ha emitido directrices
técnicas a este respecto®.

14) Véase http://www.healthcarewaste.org

15) http://www.healthcarewaste.org

16) http://www.basel.int/Portals/4/Basel%20Convention/docs/pub/techguid/
tech-biomedical.pdf

e Sino se recogen por separado y se reutilizan o reciclan,
los residuos plasticos suponen la pérdida del petréleo o
del gas natural utilizados para su fabricacién.

e Sino se separan y se reutilizan o reciclan, los residuos
metalicos (aluminio, acero, zinc, plomo, metales precio-
sos y metales especiales) suponen la pérdida de recursos
no renovables y la pérdida de energia gris.

Una vez recuperados, estos recursos pueden venderse a
fabricas, fundiciones y otros, convirtiéndose en una fuente
de ingresos que, al mismo tiempo, permite evitar los
costos ambientales asociados con el proceso de gestién de
residuos y con el agotamiento de los recursos.

Otros de los beneficios de una buena politica de gestién
de residuos son los diversos impactos que se evitan debido
a una mala gestidn de las instalaciones dedicadas a tal fin:
o Las emisiones de contaminantes atmosféricos pro-

cedentes de incineradoras, como diéxido de azufre,

dioxinas y furanos, 6xido nitroso, particulas (incluidas
nanoparticulas) y metales pesados

o Impactos sobre la salud ocupacional en los trabajadores
del sistema de gestidn de residuos y los recicladores

o La contaminacién de aguas superficiales y subterraneas
por vertidos desde los lugares donde se depositan los
residuos, por ejemplo, la liberacién de lixiviados de los
vertederos o los residuos no recolectados (que pueden
tener efectos tanto directos como indirectos, por ejem-
plo, sobre las poblaciones de peces y la biodiversidad en
general), o las emisiones de sustancias acidificantes y
eutrofizantes
e La contaminacién del suelo, la contaminacién de
lugares, la pérdida de tierras de cultivo productivo y la
pérdida de las tierras dedicadas a vertederos incontrola-
dos abandonados

o Las emisiones atmosféricas toxicas procedentes de ba-
surales a cielo abierto y de la quema indiscriminada de
residuos, o de los incendios de basurales. Las emisiones
provocadas por estos procesos pueden ser especialmen-
te peligrosas debido a que el proceso de combustion se
realiza sin control alguno; por ejemplo, estas quemas
suelen ser potentes fuentes de dioxinas y furanos

e Las emisiones de gases de efecto invernadero de los
vertederos (diéxido de carbono y metano) y de las
plantas de combustién (diéxido de carbono):

« Laeliminacién incontrolada de residuos representa
un emisor neto de gases de efecto invernadero,
mientras que la valorizacién de residuos (reutiliza-
cién, reciclaje, compostaje, digestion anaerdbica)
proporciona un ahorro neto en emisiones evitadas
de la eliminacidn, y proporciona sustitutos de los
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productos fabricados a partir de recursos virgenes.

« Del mismo modo, los rellenos sanitarios equipados
con sistemas de control de recoleccién de gas permi-
ten evitar las emisiones de metano.

o Tanto los basurales controlados pero mal administrados
como los vertederos incontrolados o a cielo abierto
constituyen importantes fuentes de contaminantes
climaticos de corta vida, de carbono negro de la com-
bustién incompleta y de gases precursores de ozono
troposférico®

o Insectos, ratas y otros animales, como los vectores de
enfermedades, son atraidos por los vertederos, en los
que encuentran un entorno favorable para la reproduc-
cién y también para la propagacién de las enfermedades
de las que son portadores

o Inundaciones y sistemas de drenaje y alcantarillado
bloqueados por los residuos por no contar con servicios
de recogida de residuos suficientes

o Impactos sobre la fauna o el medio ambiente en su
conjunto a partir de residuos que se introducen en el
medio natural

o Los plasticos constituyen una preocupacién especial a
sus efectos en la biota (por ejemplo, plasticos tragados
por la fauna terrestre, acudtica o marina, o por animales
domésticos)

o Los vertederos incontrolados pueden atraer carrofieros
hacia los residuos de alimentos, con consecuencias
tanto para la vida silvestre como para las poblaciones
humanas cercanas

e Impactos en el medio marino cuando este se utiliza
como depdsito final.

También es importante una gestion eficaz de los residuos
para mejorar el entorno, especialmente en las inmediacio-
nes de las instalaciones de gestién de residuos:

e En el caso de los RSU, los olores suelen ser uno de los
grandes problemas. El olor tiene en si un impacto direc-
to limitado, pero puede afectar a la salud mental y, en la
practica, influye en la ubicacidn de las plantas de gestién
de residuos. También sirve de indicador de la existencia
de otros problemas. Mediante el control de composicién
de los residuos y de los procesos de tratamiento, los
responsables de la gestién de residuos pueden mejorar
la aceptacién publica.

o Abordar las cuestiones estéticas (por ejemplo, polvo,
basura, insectos) sirve para mejorar el entorno publico,
especialmente en las inmediaciones de las instalaciones
de gestidn de residuos.

17) Véase http://www.unep.org/ccac/ShortLivedClimatePollutants.aspx
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RECUADRO 2.3

EMISIONES DE GASES
DE EFECTO INVERNA-
DERO (GEI) Y RESIDUOS

La reduccion, la reutilizacion, el reciclaje y la valori-
zacion de los residuos urbanos constituyen medios
eficaces y de alto impacto para reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEIY®. Al reciclar ma-
teriales desechados (residuos), estos proporcionan a
la industria una fuente alternativa de materias primas.
Esto se traduce en una menor demanda de materias
primas cuya extraccidn, transporte y procesamiento
son una fuente importante de emisiones de gases de
efecto invernadero. El reciclaje reduce asi las emisio-
nes en casi todas las industrias extractivas (mineria,
silvicultura, agricultura y extraccion de petrdleo).

El Cuarto Informe de Evaluacién del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC) afirma que “la minimizacidn, el
reciclaje y la reutilizacion de residuos representan
un potencial importante y cada vez mayor para la
reduccion indirecta de las emisiones de gases de
efecto invernadero a través de la conservacién de las
materias primas, una mejor eficiencia energética y
de los recursos y evitando el consumo de combus-
tibles fosiles™. Segun el informe del PNUMA sobre
residuos y cambio climatico, la reduccién de residuos
es una fuente importante de reduccién de emisiones
a través de la mejora del disefio de productos y una
produccién mas limpia, lo cual aumenta la durabi-
lidad y maximiza la facilidad de desmontaje de los
productos (para el reciclaje)>.

También se ahorra mas energia (y emisiones
asociadas) en el propio proceso de fabricacién, ya
que los materiales reciclados suelen requerir menos
energia para su transformacién en productos®. Esto
es patente sobre todo en productos como el alumi-
nio, ya que la energia directa requerida para reciclar
es un 88% menor que la requerida para producir

18) US EPA (2006). Solid Waste Management and Greenhouse Gases: A Life-Cycle
Assessment of Emissions and Sinks., 3rd Edition.

19) Bogner, J. and Pipatti, R. et al. (2008). Mitigation of Global Greenhouse Gas
Emissions from Waste: Conclusions and Strategies from the Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC) Fourth Assessment Report. Working Group 111
(Mitigation). Waste Management & Research, 26 (1), 11-32.

20) UNEP (2010). Waste and Climate Change: Global Trends and

Strategy Framework. http://www.unep.or.jp/ietc/Publications/spc/
Waste&ClimateChange/Waste&ClimateChange.pdf

21) IPCC (2006). 2006 IPCC Guidelines for National Greenhouse Gas Inventories.
Waste Generation, Composition, and Management Data. Ch. 2.
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aluminio primario*.

El reciclaje de productos de madera y de papel
tiene un doble impacto muy significativo. No sélo
reduce la demanda de fibra de madera virgen,
reduciendo asi las emisiones derivadas de la defo-
restacion, sino que también conserva la capacidad de
los bosques de seguir actuando como sumideros de
carbono (eliminando el carbono de la atmdsfera).

22) Schlesinger, M. (2006). Aluminum Recycling. CRC Press.

OPORTUNIDADES ECONOMICAS

El concepto de “residuo” es ante todo un concepto econé-
mico — la propia palabra lleva implicito el hecho de que los
recursos no se estdn utilizando de manera eficiente. Cada
vez que se utilizan recursos (suponiendo que tengan algin
otro uso potencial) de tal manera que resultan desechados
y convertidos en residuos, se esta produciendo una pérdida
econdmica. También suponen una pérdida de energia y
agua las materias primas que entran en una cadena de
produccién y terminan como residuos. Los residuos indus-
triales son un reflejo de las ineficiencias de los procesos

de produccién. Por el contrario, el ahorro, la valorizacién o

el uso mis eficiente de los recursos conlleva un beneficio

econdmico neto. También hay otros beneficios potenciales:

o Latierra puede dedicarse a fines mds productivos que la
instalacién de un basurero o vertedero.

o Elvalor de la tierra aumentara si es posible controlar
o evitar el olor y la fealdad asociados a residuos mal
manejados.

o Lavalorizacion de materias primas a partir de residuos
reduce la necesidad recurrir a nuevas extracciones.

o La gestion de residuos da empleo a un gran nimero
de personas (tanto en puestos cualificados como no
cualificados) y genera oportunidades de desarrollo
empresarial.

o De los vertederos se puede extraer energia de los proce-
sos de combustién, digestién anaerdbica o valorizacion
de metano.

o El compostaje y la digestidén anaerdbica proporcionan
nutrientes para la agricultura y energia.

e Algunos residuos industriales pueden venderse como
enmiendas organicas.

o Algunas opciones de procesamiento pueden contribuir a
reducir los gases de efecto invernadero y a disminuir los
costos de energia.

RECUADRO 2.4

CONTRIBUCION
DEL RECICLAJE
AL CRECIMIENTO
ECONOMICO

En un informe de la Agencia Europea de Medio
Ambiente sobre las consecuencias econdmicas de
reciclaje para las economias europeas, se concluyé
que el sector del reciclaje (dominado por siete grupos
de materiales: vidrio, papel y cartdn, plastico, hierro
y acero, cobre, aluminio y niquel, y metales preciosos
y otros metales) suponia una importante contribu-
cidn, tanto en términos de valor afiadido como de
empleo.

En 2004, 2008 y 2009, el sector del reciclaje
facturd 32.500, 60.300 y 37.200 millones de euros,
respectivamente. Esto represento el 1,69%, 2,70%
¥ 1,94%, respectivamente, del valor afiadido bruto
(VAB) del sector manufacturero, de la electricidad y
de la gestion de residuos.

Las oportunidades de empleo en el sector del
reciclaje van desde trabajos poco cualificados hasta
puestos de cualificacién media y alta (desde la reco-
leccién, la manipulacién de materiales, y el procesa-
miento a la manufactura de productos). El impacto
econdmico del reciclaje es dos veces superior al del
vertido de los mismos materiales, lo que lleva a los
autores a concluir que el reciclaje genera mas empleo
y cada vez mejor remunerado que el vertido o la
incineracién.

Estos datos corresponden a un grupo de paises
desarrollados. Pero, a pesar de que los datos sobre la
gestion de residuos de mayor calidad provienen de
estos paises, no hay razdén para pensar que el resul-
tado general fuera a ser diferente en los paises en
desarrollo.

23) EEA Report (2011). Earnings, Jobs and Innovation: the Role of Recycling in a
Green Economy. No 8/2011.
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Con frecuencia las mejoras en la gestién de residuos repre-
sentan un buen negocio. Aunque a veces los beneficios son
obvios, como en la industria del turismo, otras veces sdlo se
ponen de manifiesto cuando se someten a un analisis mas
profundo.

Una buena gestién de los residuos proporciona benefi-
cios econdmicos directos a través de la mejora de la salud
humana y del medio ambiente, a través de una mayor
productividad, menores costos médicos, mejor calidad
del medio ambiente y el mantenimiento de los servicios
ambientales. Es la comunidad en general, y con frecuencia
sus miembros mas pobres, los que mds se benefician de
estas mejoras. Con una correcta asignacion de precios a
las materias primas, al agua, a la energia y a la gestién de
residuos, los costos pueden trasladarse de los pobres y de la
comunidad en general a los fabricantes de los productos o
a los generadores de residuos. Este procedimiento es mas
equitativo y mds eficaz, ya que proporciona un incentivo
para reducir la generacién de residuos.

Los costos que mas claramente se asocian a la gestion
de residuos son los costos directos del sistema de gestién
de residuos: los costos de capital de la infraestructura y
el equipamiento, y los costos laborales de las personas
que trabajan en la gestion de residuos. Para las ciudades,
la gestién de residuos implica altos costos directos, por
lo que requiere una inversidn significativa*. Si tanto las
cantidades de residuos en general como la generacién
de residuos per capita en particular siguen aumentando,
conseguir la inversién necesaria para mantener el ritmo
de la demanda sera un desafio continuo. Ese desafio se va
volviendo mas complejo a medida que los tipos de residuos
evolucionan con el desarrollo y aumenta la poblacién de las
zonas urbanas en detrimento de las zonas rurales. Para que
una politica de gestién de residuos sea eficaz, es necesario
recaudar los recursos requeridos (a través de medidas como
la adecuada fijacién de precios de las materias primas, de
la energia y del uso de los servicios de gestién de residuos)
y que los gobiernos de los distintos niveles colaboren para
garantizar que se asignen los recursos realmente donde
mas se necesitan.

Uno de los beneficios de una buena politica de gestién
de residuos es la reconciliacién y la adaptacién de los
distintos intereses econdmicos. Que estos intereses puedan
conciliarse demuestra que no necesariamente tienen que
competir entre si. Muchas de las mejores estrategias de
reduccidén de residuos (reutilizacién, valorizacidn, reciclaje

24) Los costos varian considerablemente de un pais a otro. El coste de la recogida y
el transporte en los municipios de los paises en desarrollo con grandes extensiones
de territorio puede ser muy alto, sobre todo si no se realiza una separacién en origen
ni operaciones de valorizacién y reciclaje a nivel local. En algunos casos, puede
representar el 30% o més del presupuesto total del municipio.
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y compostaje), producen beneficios en cuatro sentidos:
requieren menos inversién de capital, generan mas puestos
de trabajo y proveen mas medios de vida, protegen la salud
publica y suministran materia prima a los procesos de
produccidn. Estos son algunos ejemplos del valor afiadido
de la buena gestién de los residuos:

¢ Son multiples las industrias y sectores locales que se
pueden beneficiar de una mejor gestién de los residuos,
por ejemplo, el turismo (ya que el entorno se vuelve mas
atractivo) o la pesca (al controlarse la contaminacién de
los cuerpos de agua).

o La gestion de residuos también es una oportunidad para
que las empresas se desarrollen y crezcan. Esto se ve
especialmente en el contexto de la “economia verde”. En
una economia verde, el crecimiento de los ingresos y el
empleo es impulsado por inversiones que contribuyen
a reducir las emisiones de carbono y la contaminacién,
a mejorar la eficiencia energética y de los recursos,

y a evitar la pérdida de biodiversidad y de servicios
ecosistémicos. La eficiencia de los recursos en todos los
ambitos, y especialmente en el contexto de la gestién
de residuos, es, pues, un aspecto central de la transicién
hacia una economia verde. Para mas informacién sobre
oportunidades de negocio en la gestion de residuos,
véase el trabajo del PNUMA sobre economia verde?.

25) Véase http://www.unep.org/greeneconomy/
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RECUADRO 2.5

AHORROS GENERADOS
POR LA PREVENCION Y
UNA MEJOR GESTION
DE LOS RESIDUOS
GENERADOS POR

LAS EMPRESAS

Segun los estudios en la materia,

unas mejores practicas en la

comunidad empresarial podrian
producir grandes ahorros a partir de la prevencién
de residuos. Un estudio de los residuos generados
por las empresas en el Reino Unido en el que se
analizan seis sectores de la industria (fabricacién de
alimentos y bebidas, comercio minorista, hosteleria,
materiales y productos de construccién, construccién
y demolicién, y fabricacién de automéviles), revela
que las empresas podrian ahorrarse cantidades
significativas de dinero si aplicaran las medidas de
prevencion de residuos disponibles, a pesar de que
en general se desconocian o se sabia poco sobre estas
oportunidades®.

Dicho estudio se referia a un pais desarrollado y
se realizé en el marco de los programas de gobierno
y la legislacion de fomento de buenas practicas de
gestion de residuos tanto del Reino Unido como
de la Unién Europea. La economia de programas
similares en otros paises se veria influida por muchas
variables, por ejemplo, las diferencias en los precios
de los servicios de gestién de residuos. No obstante,
los ahorros proyectados en términos de costos ma-
teriales evitados son tan grandes que se presupone
que las conclusiones serian validas para muy diversos
paises y circunstancias.

26) Wilson, D.C. et al. (2012). Business Waste Prevention: a Review of the
Evidence. Waste Management & Research, 30 (9) Supplement 17-28.
http://wmr.sagepub.com/content/30/9_suppl/17.full.pdf+html

Oportunidades de la Gestidon de Residuos

La recuperacion de los recursos del flujo de residuos es
esencial para su valorizacion y para evitar la acumulacién
de residuos para su eliminacidn, junto con los costes
correspondientes. Por otra parte, no debe pasarse por alto
la contribucién econdmica de los recicladores a la valori-
zacién de residuos. El reciclaje informal en Yakarta reduce
el volumen de residuos en un 30%, con el consiguiente
ahorro en costes de recoleccién y eliminacién, y la pro-
longacién de la vida de los vertederos. En las principales
ciudades de la India como Nueva Delhi y Bangalore, los
recicladores evitan que al menos el 15% de los RSU vayan
a parar a los vertederos, ahorrandole al gobierno unos
13.700 ddlares americanos por dia en costos de recoleccién
y eliminacién de residuos. Las fébricas de papel mexicanas
han fortalecido las relaciones con las asociaciones de
recicladores con el fin de asegurarse un mayor suministro
de valiosos residuos de papel. En la actualidad, los gobier-
nos de Argentina, Brasil y Colombia estdan dando apoyo al
sector informal, contribuyendo a integrarlo en sistemas
mas amplios de gestion de residuos a través de programas
nacionales que prestan asistencia juridica y técnica. En
algunos casos, esta integracion ha facilitado la creacion

de organizaciones de recicladores, que inspiran un ma-
yor respeto y tienen la capacidad de negociar contratos
recoleccion directa en origen (o acuerdos informales) con
empresas, industrias y asociaciones de vecinos.

La busqueda de soluciones para la financiacién de la
gestion de residuos constituye un desafio permanente para
muchos paises en desarrollo y en transicién. En muchos
paises, los municipios carecen de presupuestos suficientes
para llevar a cabo las operaciones de gestion de residuos
solidos mas basicas, siendo los gobiernos de los paises de
bajos ingresos incapaces de recoger ni siquiera la mitad de
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los residuos generados (por no hablar de financiar procesos
adecuados de tratamiento y eliminacién). La ayuda bilateral
extranjera rara vez contribuye a mitigar este problema,
ya que la carga financiera mas elevada en la gestion de
desechos en los paises en desarrollo recae en los costos
de recogida y operacidn, los cuales requieren asistencia
continua. Por otra parte, la ayuda que se ofrece es con
frecuencia “ayuda condicionada”, que solo puede gastarse
en las empresas del pais donante. En la practica, esto puede
significar la construccion de costosas instalaciones de
eliminacién en lugar de mejorar la gestion a partir del uso
de los recursos locales y la creacidn de capacidad local. Del
mismo modo, algunas empresas multinacionales, en las
cuales se concentra gran parte de la experiencia en gestién
de los residuos, pueden estar menos interesadas en que
se apliquen estrategias de gestién de residuos eficaces y
de bajo costo que aborden los desafios locales, pero si en
costosos proyectos de capital intensivo que les generen un
flujo de ingresos. En este contexto, los gobiernos locales
podrian recibir incentivos para que se desarrollen proyec-
tos que podrian ser problematicos a largo plazo.

Sin embargo, también se pueden encontrar soluciones
a los problemas financieros. Estas pueden ser de natura-
leza local, nacional o internacional. A nivel local, existen
opciones de financiacién a pequefia escala, por ejemplo, a
través de las microfinanzas o de asociaciones publico-pri-
vadas locales. Los gobiernos nacionales presentan ventajas
con respecto a los gobiernos subnacionales en el acceso
a la financiacién de préstamos, ademads tienen capacidad
para asignar fondos del presupuesto nacional, si es que
la gestion de residuos es considerada como un tema de
prioridad suficientemente alta. Los gobiernos nacionales
también pueden estar en mejor situacién para recaudar
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fondos a través de un adecuado cobro y fijacién de precios
de los servicios o mediante la introduccién de instrumen-
tos econdémicos mas sofisticados (como se analiza en la
Seccidn III). Entre las fuentes internacionales de financia-
cién para la gestion de residuos destacan el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL) o las actividades de financiacién
relacionadas con los COP del Fondo para el Medio Am-
biente Mundial (FMAM, también conocido como GEF por
sus siglas en inglés), orientados a actividades de gestidn de
residuos para hacer frente al cambio climatico o a los COP,
respectivamente.

OPORTUNIDADES Y DESAFiOS SOCIALES

La gestién de residuos presenta un sinfin de oportunidades

para la reforma social. Una buena politica de gestién de re-

siduos puede conseguir que la gestién de residuos sea una
actividad valiosa, motivando a las personas a invertir sus
habilidades intelectuales y profesionales, y promoviendo

la inclusién y la participacién democratica de los trabaja-

dores del sector, que tienen un profundo conocimiento

del campo, pero suelen estar marginados en las decisiones

politicas.

La participacién del sector informal en la gestién de

los residuos varia considerablemente de un pais a otro,

pero suele ser importante en los paises en desarrollo. Esta

situacién ofrece una oportunidad unica:

o Hay con frecuencia una fuerza de trabajo informal
significativa dedicada a la recoleccién y recogida, clasi-
ficacidn y limpieza de residuos y a la valorizacién de los
bienes y materiales ttiles y vendibles.

o Laintegracién y profesionalizacién del empleo de los
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recicladores, la proteccién contra la explotacién por
parte de intermediarios, la proteccién de los derechos
de los nifios, la mejora de las condiciones de acceso y
operacidn y la garantia de que los recicladores reciben
una retribucién justa por su trabajo, son algunas de las
medidas mds importantes de una politica de gestion de
residuos.

Los recicladores suelen ser en su mayoria mujeres, a
veces de grupos socialmente marginados, o migrantes
internos que se han trasladado recientemente de zonas
rurales a zonas urbanas. El hecho de que este sector
atraiga a estos grupos desfavorecidos pone de relieve

la importancia de disefiar una mejor politica que los
beneficie.

Aprovechar esta fuerza de trabajo puede representar
beneficios tanto para los recolectores de residuos y otros
trabajadores informales, ya que les permitiria ganar lo
suficiente para vivir y cuidar de sus familias, como para
las autoridades locales, ya que los servicios de gestién de
residuos tendrian un costo menor.

El sector informal es a menudo mas significativo en

el medio rural, donde los problemas de obtencién de
financiacién para la inversién de capital en instalaciones
de gran envergadura son incluso mayores que en las
ciudades.

Las operaciones informales pueden implicar riesgos para la
salud de los trabajadores del sector. En general, las comuni-
dades pobres que viven cerca de los lugares de eliminacién
de residuos y que viven expuestas a amenazas para la salud
y el medio ambiente, son las que mds padecen los impactos
de una mala gestién de los residuos. El desarrollo de una
estrategia de gestion de residuos representa una

By Jonathan Mcintosh / CC-BY 2.0 / via Wikipedia.org

RECUADRO 2.6

LOS RECICLADORES
DE PUNE APROVECHAN
SU OPORTUNIDAD?#

Han transcurrido veinte afios desde que los reci-
cladores de Pune, en la India, crearan un sindicato
para proteger sus derechos y organizar su trabajo.
Los recicladores de Pune son mujeres de casta baja,
muchas de ellas viudas o abandonadas. Su trabajo,
que consiste en separar de la basura materiales y
bienes recuperables y reutilizables, supone grandes
riesgos para la salud, con altas tasas de enfermedades
cronicas.

Organizarse les ha permitido establecerse como
sector viable y reconocido y ofrecer una serie de
beneficios sociales, ambientales y financieros a la co-
munidad. Sus ingresos han aumentado un 150%, una
minoria marginada y oprimida ha podido integrarse
en la sociedad, los graves problemas de salud que
los afectan han disminuido considerablemente, los
residentes pagan menos por la gestién de residuos
y disfrutan de un mejor servicio, la ciudad ahorra
importantes cantidades de dinero al afio, y han
disminuido las emisiones de metano y el consumo
de energia, mientras que las tasas de reciclaje son
mayores.

27) GAIA (2012). On the Road to Zero Waste — Successes and Lessons from Around
the World. Global Alliance for Incinerator Alternatives, http://www.no-burn.org/
downloads/On%20the%20Ro0ad%20t0%20Zero%20Waste.pdf

oportunidad unica para reducir y gestionar los riesgos,
aprovechar la energia del sector informal y abrir un camino
para salir de la pobreza®.

Una politica de gestién de residuos exitosa requiere no
sélo un cambio en las actitudes de la comunidad, sino tam-
bién en sus comportamientos, y asimismo, que la poblacién
se comprometa a minimizar la generacién de residuos
mediante, por ejemplo, la reduccién del consumo, un cambio
en los patrones de consumo y la separacién de los residuos.

28) Algunos estudios plantean formas de integrar el sector informal de la recogida

y del reciclado se pueden integrar en sistemas de gestién de residuos mas amplios.
Véase, por ejemplo, Velis, C.A. et al. (2012). An Analytical Framework and Tool (‘InteRa’)
for Integrating the Informal Recycling Sector in Waste and Resource Management Systems in
Developing Countries. Waste Management & Research, 30 (9) Supplement 43-66. http://
wmr.sagepub.com/content/30/9_suppl/43.full.pdf+html
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GRAFICO 5:
RESUMEN DE LAS CONTRIBUCIONES DE LA GESTION ECOLOGICA DE RESIDUOS

UNA GESTION DE RESIDUOS RACIONAL CONTRIBUYE A:

Lograr una economia eficiente en recursos, socialmente inclusiva y baja en carbono, aprovechando los residuos
como recurso, extendiendo el ciclo de vida de los materiales valiosos y aumentando la utilizacién de materiales
secundarios.

MEJOR SALUD Y MEDIO AMBIENTE

o Prevenir los impactos ambientales sobre el aire, el agua, el suelo, la fauna y el medio ambiente marino
o Proteger la salud humana en las comunidades y en las instalaciones de gestion de residuos
e Minimizar los riesgos asociados a los residuos peligrosos
e Mejorar la salud ocupacional
o Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
e Reducir la basura y el olor
o Evitar los riesgos de inundacion
o Fomentar la eficiencia de los recursos, reduciendo la demanda de materias primas basicas
y el riesgo de agotamiento

OPORTUNIDADES ECONOMICAS

e Aumentar las oportunidades de negocio
o Contribuir al PIB
e Proporcionar ahorro para las empresas, sobre todo en la extraccion y el uso de recursos, a través

de medidas de prevencién y actividades de valorizacién y/o reciclaje

e Lograr un ahorro econémico gracias a las mejoras en salud humana y medio ambiente, lo cual favorece
una mayor productividad, menores costos médicos, mejor calidad del medio ambiente y el mantenimiento
de los servicios ambientales

OPORTUNIDADES SOCIALES

e Crear empleo, de baja, media y alta cualificacién
o Integrar y profesionalizar el empleo en el sector informal (como via para abordar las cuestiones
de equidad y pobreza)
e La creacién de asentamientos humanos mas atractivos y agradables y con mejores servicios sociales
o Estimular cambios en las actitudes y comportamientos de la comunidad
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2.2
LOS FLUJOS DE RESIDUOS
Y SU GESTION

La facilidad o dificultad con la que se manejen los residuos
depende en gran medida de su composicion, que a su vez
depende del disefio inicial del producto, de qué materiales
y combinaciones de materiales se escogieron, del esfuerzo
realizado para mantener los componentes por separado

o faciles de desmontar y de cémo se fabricé el producto.
La jerarquia de residuos hace hincapié en la importancia
de las opciones de la parte superior de la jerarquia
colocando la reduccién de residuos como el elemento

mas alto y el mds importante del esquema. Un disefio
deficiente del producto (por ejemplo, la incorporacién

de componentes peligrosos, el uso de combinaciones de
materiales complejos o la dificultad de desmontaje) o la
falta de separacién en origen, son algunos de los factores
que resultan en que, en la prictica, los desechos suelan

ser heterogéneos. Los valiosos recursos que contienen los
residuos tienen que separarse en los escalafones inferiores
de la jerarquia para aprovechar su valor. Sin embargo,

la separacion en los ultimos estadios resulta mas dificil,
peligrosa y costosa, lo cual pone de relieve la importancia
de aplicar los principios reflejados en la jerarquia de
residuos y, en particular, un cuidadoso disefio de productos
y la separacion temprana en origen. Con esto, los residuos
pueden convertirse un valioso bien como recurso
econdmico en si y como recurso que pasa de ser inutil a ser
utilizable.

Los RSU, por ejemplo:

o Se generan en grandes escalas.

o Suelen contener una alta proporcién de componentes
putrescibles (organicos), como residuos de alimentos,
de cocina y de jardineria. En los paises en desarrollo, los
residuos organicos constituyen el 60-70% de los RSU, lo
cual se traduce en un alto contenido de humedad y bajo
poder calorifico.

o Contienen otros componentes, como los residuos
de envases (por ejemplo, botellas y frascos de vidrio,
botellas de plastico, bandejas y envoltorios, latas, papel
y cartén) y bienes domésticos desechados (por ejemplo,
productos de limpieza, baterias, productos farmacéu-
ticos desechados, residuos de pinturas y disolventes,
tubos fluorescentes, equipos eléctricos o electrdnicos, e
incluso pesticidas).

o Pueden contener otros tipos de residuos, como residuos
sanitarios (por ejemplo, jeringas usadas, residuos de
cirugias o consultorios médicos) o incluso residuos
humanos.

Como se mencioné anteriormente, algunos de estos
componentes son o pueden ser peligrosos para la salud
humana y el medio ambiente.

La existencia de infraestructuras, politicas y un marco
de toma de decisiones adecuados, permiten aprovechar el
potencial de los residuos para ofrecer beneficios:

e En el caso de los RSU (como ejemplo de combinacién
de materiales heterogéneos), la separacién en origen
se torna de vital importancia para el éxito general de
cualquier sistema de gestion de residuos y para maxi-
mizar los beneficios. La combinacién de materiales
puede impedir una gestién éptima de los residuos para
sacarles el maximo valor y recuperar la mayor cantidad
de recursos posible, asi como el maximo beneficio para
la salud humana y el medio ambiente. Por otro lado,
los residuos organicos, si se separan en origen y no
estan contaminados por componentes problemiticos,
se adaptan muy bien a procedimientos como el com-
postaje (especialmente en climas célidos, en los que el
compostaje es rapido y eficiente, y se puede realizar con
tecnologias sencillas) y la digestién anaerdbica.

e Para un buen compostaje, debe separarse la fraccién
organica de los residuos (no debe contener materiales
como vidrio o componentes peligrosos, como baterias
o pesticidas), de manera que el compost que se obtenga
se pueda utilizar para enriquecer los suelos. Como
tecnologia simple, basada en procesos consistentes, que
ocurren de forma natural, el compostaje no requiere
demasiado control ni apoyo. Con estos procedimientos,
los residuos organicos se convierten en una fuente
de materiales muy valiosos, como materia orgénica,

35



Guia para la Elaboracidn de Estrategias Nacionales de Gestion de Residuos

nutrientes, y acondicionadores del suelo®.

e Pero para que una operacién de compostaje represente
una contribucidn significativa a la gestién de los resi-
duos, tiene que haber un mercado para el compost. Esto
puede requerir que se realicen actividades para divulgar
¥ promover su uso.

o El compostaje es una tecnologia muy adecuada para
operaciones a pequeia escala, de ahi su relevancia en
las zonas rurales y en otros lugares con baja densidad
de poblacién. Aunque en estos lugares muchos de los
demas retos de la gestién de los residuos se hacen
menos viables debido a la falta de economias de escala,
el compostaje sigue siendo una tecnologia a la que se
puede recurrir y de acceso inmediato.

También puede ser necesario tener en cuenta los factores
culturales, incluidas las actitudes y practicas religiosas.
Cada cultura puede mostrar diferentes grados de reticen-
cias a la manipulacién de residuos, especialmente en clases
sociales m3s altas, y estas reticencias pueden influir en la
persona que se ocupa de los residuos en una casa, o en la
forma y la frecuencia con la que se recogen y almacenan
los residuos antes de su recoleccién. Los hébitos, las
actitudes y las practicas culturales influyen sin duda en la
predisposicién de la poblacién a separar sus residuos en
origen.

No obstante, cabe sefialar que el compostaje, aunque
constituye una practica efectiva en climas cdlidos, no
es la unica opcidn. A través de la digestién anaerdbica
los residuos organicos se descomponen en ausencia de
oxigeno para generar metano y didxido de carbono. Es una
alternativa que se puede utilizar para producir un sustituto
de los combustibles fdsiles y que puede servir para cocinar
0 para generar energia.

29) Algunos paises han regulado el uso de compost como aditivo para el suelo (por sus
nutrientes o como acondicionador de suelos), especialmente para establecer normas
relacionadas con los niveles aceptables de contaminantes habituales.
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La separacién en origen implica también la posibilidad de
separar, recolectar y vender otros componentes valiosos de
los residuos. Estos pueden incluir productos desechados
como electrodomésticos, muebles, y textiles, o materiales
como papel, metal, vidrio, que pueden ser ficilmente
reutilizados o reciclados.

Al asegurarnos de que ciertos materiales no entren en
el flujo de residuos, ya sea porque ya no forman parte del
disefio del producto, o porque se eliminan en origen, la
composicién del flujo de residuos puede ser gestionada de
forma que:

o Se extraigan materiales valiosos (preferiblemente en la
fuente de generacion de residuos)

o No haya materiales peligrosos o estos se eliminen de los
residuos

o Se evite la contaminacién cruzada para maximizar el
valor de los residuos separados

e Se realice un procesamiento de arriba hacia abajo (como
el compostaje, la valorizacidn, el reciclado o la digestién
anaerdbica), ya que es mds eficiente y sencillo

e Los productos desviados o derivados de los residuos
tengan un mercado

o Sereduzcan o eliminen los riesgos para la salud publica
o el medio ambiente.

La idea clave es que los RSU son en si mismos un recurso:
no un flujo de residuos indiferenciados, sino una combi-
nacion de flujos de residuos distintos que necesitan ser
identificados y administrados por separado. Cada uno de
ellos puede a su vez ser procesado para obtener recursos
derivados tiles.

Consideraciones similares aplican a los flujos de
residuos de otras fuentes como la agricultura, la construc-
cién y demolicién y la manufactura. Si se toman y aplican
decisiones informadas sobre el disefio de productos y la
gestion de residuos acordes a las circunstancias del pais, los
residuos pueden convertirse en un valor econémico.
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RECUADRO 2.7

LOS RESIDUOS DE
CONSTRUCCION Y
DEMOLICION

Los residuos procedentes de la construccién y la demo-
licién sirven para ilustrar cémo se puede ahorrar en cos-
tos de material. Este tipo de residuos se compone sobre
todo de materiales inertes: escombros, mamposteria,
hormigdn, ladrillos, madera, etc., pero en cantidades
que pueden ser muy grandes. Segun datos de la UE (los
cuales se considera que son de calidad relativamente
alta), los residuos de construccién y demolicién cons-
tituyeron un 38,2% del total de residuos generados en
el afio 2006, a los que se suman el 17,8% de la industria
extractivazo. Si bien es cierto que el vertido de residuos
de construccién y demolicién en vertederos no repre-
senta un gran riesgo para la salud humana y el medio
ambiente, consumen espacio de relleno con mayor

30) Datos obtenidos de EUROSTAT: http://epp.eurostat.ec.europa.eu

rapidez y se desperdician recursos que son ficilmente
reutilizables. Se pueden utilizar procesos de separacién
relativamente sencillos (por ejemplo, la eliminacién
del acero de refuerzo del hormigdn) para recuperar de
forma inmediata los materiales valiosos, y el grueso de
muchos de ellos se podran utilizar, por ejemplo, como
base de carreteras.

Algunos flujos de residuos presentan desafios y oportuni- las materias primas pueden reducir el volumen de los

dades especificos y pueden requerir un manejo especial: residuos.
e Los residuos industriales varian enormemente. Algunos

son homogéneos en su composicién y por lo tanto Algunos procesos industriales a gran escala generan gran-
mis faciles de recuperar, pero pueden requerir de una des volumenes de residuos que pueden tener usos directos
gestién especial por su peligrosidad, o porque estén beneficiosos. Un ejemplo es el uso de las cenizas volantes
contaminados con materiales que requieran un manejo  pulverizadas de centrales que queman carbén, que pueden
especial. Otros pueden ser heterogéneos en cantidad y utilizarse para el relleno de carreteras y para hacer ladrillos
composicidn, lo cual afectard a la economia de la reutili-  ligeros para tabiques interiores. Con frecuencia, se trata de
zacidn, la valorizacion de materiales, y a las alternativas ~ un recurso gratuito.

de reciclaje y de eliminacidn. o Otras industrias extractivas, como las operaciones de los

Algunos flujos de residuos se componen de materiales y
componentes que no se separan o desmontan facilmen-
te, como los desechos electrénicos. Estos, sin embargo,
se pueden vender o procesar como fuente de valiosos
materiales si se separan y procesan cuidadosamente.
Las industrias extractivas y de refinacién de minerales
pueden generar grandes volimenes de material de de-
secho. Algunos de estos residuos se pueden prestar a la
reelaboracién y la valorizacién. Otros residuos tendran
que ser depositados en vertederos o almacenados a
largo plazo, pues en ocasiones, cambios producidos en

pozos petroliferos, la explotacion de canteras y extrac-
cién de arena para la construccién, también pueden
generar problemas a gran escala. Estos retos pueden
resultar especialmente dificiles en paises de industria
incipiente, que carecen de los conocimientos y habili-
dades necesarios para hacer frente a los residuos que
se generen. El problema surge en parte debido a que la
planificacion local para estas industrias se centra en que
consigan establecerse, a menudo haciendo caso omiso
de los temas de gestion de residuos que se presentaran
una vez estén en funcionamiento.
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RECUADRO 2.8

PREVENCION Y
MINIMIZACION DE
LA GENERACION DE
RESIDUOS EN LA
INDUSTRIA MINERA
Y LAS REFINERIAS?

A principios de la década de 1990, una minera y refinaria
de zinc y plomo explotaba minas en Australia y desarro-
llaba actividades de refinamiento de zinc electrolitico
en Australia y los Paises Bajos. Las menas de zinc tenian
un alto contenido en hierro, y las refinerfas generaban
grandes cantidades de un residuo muy rico en hierro,
la jarosita. Estos residuos también contenian metales
pesados y otros contaminantes. En Australia, este tipo
de residuos se vertia en el mar. En los Paises Bajos se
almacenaban de forma permanente en rellenos artifi-
ciales, generando un lixiviado que debia ser tratado a
perpetuidad.

Con el tiempo, es considerd que estas soluciones
eran inaceptables. Se enmend¢ el instrumento inter-
nacional que regula el vertido de desechos en el mar
para prohibir el vertido de residuos industriales, y en
los Paises Bajos, el Gobierno decidié que el vertido
permanente y la gestion de lixiviados no constituia
una solucion sostenible a largo plazo. Tanto el gobier-
no australiano como el neerlandés presionaron a la
empresa que modificara sus procesos. Australia exigié a
la empresa cesar el vertido de residuos en el mar, y los
Paises Bajos exigieron que la empresa encontrara una
solucién para evitar el vertido de jarosita.

31) Véase Moors, E.H.M. y Dijkema, G.P.J. (2006). Embedded Industrial Production
Systems: Lessons from Waste Management in Zinc Production. Technological Forecasting
and Social Change. 73, 250-65. Loan, M. et al. (2006). Defining the Paragoethite
Process for Iron Removal in Zinc Hydrometallurgy. Hydrometallurgy. 81, 104-129.

La solucién radica en incluir la dimensidén de la gestién
de residuos en el proceso de planificacion, prestando
especial atencion a las cuestiones de escala y a la necesi-
dad de conocimientos especificos.
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La compaiiia identificé e implementé dos soluciones
diferentes. En Australia, se cambid el proceso para que
se generara un material intermedio rico en hierro, el
cual se aprovechd como materia prima para otra de las
plantas de la empresa, una fundicién de plomo. En los
Paises Bajos, la compafifa cambié a un mineral de zinc
bajo en hierro, de modo que ya no se generaba jarosita.
Es importante tener en cuenta que los elementos
menores de los minerales no desaparecen: tendran que
recuperarse y venderse en los mercados o asegurar que
se incorporan en el proceso de gestién de residuos.
El hierro del mineral de zinc utilizado en la planta
australiana terminé como escoria vitrea en la fundicién
de plomo. Estos residuos no se filtran (a diferencia de
la jarosita) y pueden depositarse en los vertederos de
manera segura.

e Otros problemas similares pueden ser resultado de
la ampliacién de la escala o la intensidad de ciertos
sectores, como el de la industrializacién de las aves de
corral u otras operaciones de cria de animales.
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Algunos residuos son dificiles de tratar debido a su

composicién y propiedades quimicas:

o Los COP son sustancias quimicas persistentes por defi-
nicién y muchos de ellos son resistentes al tratamiento
por simple descomposicién quimica, a pesar de que ya
se han desarrollado y aplicado tecnologias especificas
para algunos de estos residuos®

e Otras consideraciones similares se pueden aplicar a
muchos de los productos quimicos eliminados en virtud
del Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que
agotan la capa de ozono, ya que también suelen ser
compuestos halogenadoss.

o Los residuos asociados 