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RESUMEN

Este articulo analiza la actual politica de
gestion de residuos sélidos en la ciudad de
Natal, Brasil. Es fruto de wuna
investigacion doctoral, finalizada el afio
2010, y un proyecto de investigacion
sobre reciclaje en Natal, iniciado en 2013.
Los resultados sintetizan la informacion
recabada mediante entrevistas realizadas a
separadores de reciclables y gestores
publicos de Natal, asi como otras fuentes
de datos e informaciones oficiales. En
Natal, el Ayuntamiento viene utilizando
elementos del discurso socioambiental
para justificar las acciones econémicas de
su gestion de residuos, en sintonia con los
ejes de la politica brasilefia para los
residuos. Esa practica se configura como
un ambientalismo econdémico oficial que
favorece la reproduccién del modelo de
tratamiento finalista de residuos a través
del uso del discurso socio ambiental.
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ABSTRACT

This article analyzes the current policy of
solid waste management in the city of
Natal, Brazil. It is the result of a doctoral
research finished in 2010, and a research
project started in 2013 on recycling in
Natal. The results summarize
information collected from interviews
with recyclable material separators and
public managers of Natal and other
sources and official information given. In
Natal, the Municipality has been using
elements of socio-environmental speech
to justify the economic actions of its
waste management, according with the
Brazilian political axes for residues. This
practice is configured as an official
economic  environmentalism,  which
strives to ensure the reproduction model
of final waste through the use of socio
environmental discourse
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INTRODUCCION

El mundo contemporaneo pasa por una crisis ambiental sin
precedentes, teniendo como resultado consecuencias ambientales perceptibles y
preocupantes. A diferencia de periodos anteriores, en los que la intervencion al
medio se daba predominantemente a través de la extraccion de recursos
naturales, a partir de la segunda mitad del siglo XX y sobre todo al comienzo
del siglo XXI dicha intervencion se ha caracterizado no solo por la explotacion
de los recursos a gran escala, sino también por una intensa y diversificada
contaminacion del ambiente.

A través del documento Nuestro Futuro Comun, divulgado en 1987,
se propuso la nocién de desarrollo sostenible como alternativa frente al
desarrollo econdmico sin el compromiso del medio natural, es decir, satisfacer
las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades. Para Layrargues
(1997), el desarrollo sostenible es una extension del concepto de ecodesarrollo,
propuesto en la Conferencia de Estocolmo en 1972 y surgié de la percepcion de
que la naturaleza posee limites. Ademas el modelo industrial convencional dafia
el medio ambiente y no aporta los beneficios de las riquezas producidas para la
mayoria de las poblaciones. Para Nascimento (2008), Nuestro Futuro Comun
pone un marco de referencia en el debate medioambiental, pues trata de analizar
la posibilidad de cambio en el modelo econémico e industrial.

Recientemente, los gobiernos y las organizaciones internacionales han
introducido con mayor vigor la variable ambiental como uno de los ejes de
definicion de las politicas econdémicas, con el objetivo de adecuarlas a los
limites naturales. Con todo, tal hecho no quiere decir que la relacién economia-
naturaleza esté funcionando de manera adecuada. Por un lado, el actual modelo
economico-industrial es depredatorio, pues intensifica la contaminacion
ambiental a través de la estandarizacion y ampliacién exagerada de la
produccién y del consumo, aparte de profundizar la relacién econémica entre el
centro y la periferia del sistema mundial. Por parte de quienes apoyan dicho
modelo, el control de los dafios ambientales pasa por el desarrollo de
tecnologias correctivas a los dafios y formulacion de normativas para ordenar el
uso de los recursos naturales, y que se indique cémo los dafios deben ser
corregidos (Ali6, 1999).

Para autores como Layrargues (2002) y Tello (2001), la preocupacién
por el medio ambiente estd motivada por la necesidad de promocién politica y
reproduccion del modelo econémico dominante en la gestion ambiental. Una
vez constatada empirica y estadisticamente la agresividad del actual modelo de
produccion y consumo, la agenda ambiental internacional trata de conciliar lo
inconciliable, es decir, crecimiento econémico con preservacion ambiental. Asi,
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la propuesta es poner la contaminacion dentro de los limites naturales
aceptables, siendo la tecnologia el factor preponderante para el control de la
contaminacion.

Una de las caracteristicas de la sociedad global es la produccion
ampliada de residuos. Es un hecho la dificultad de los gobiernos para introducir
cambios significativos en la actual estructura de produccién y consumo, ya que
las disputas politicas e ideoldgicas conducen los intereses hacia la variable
econdmica de la cuestion ambiental. Sin embargo, remitir la problemética de los
residuos a la imposibilidad de su disminucion en el marco de la estandarizacion
de la produccién y del consumo es una justificacion parcial, que se presta para
la reproduccion del capital en el sector de los residuos.

Dada la dificultad de cambiar el actual modelo econémico y de
reproduccion social, y la existencia de la tecnologia como solucién para la
gestion y el tratamiento de los residuos, a pesar de las diferencias locales, las
administraciones publicas de los paises centrales y periféricos han optado por
desarrollar el modelo de tratamiento finalista de residuos, en el cual sobresalen
el reciclaje de materiales y el uso de los rellenos sanitarios para los residuos que
no pueden entrar en el circuito econdmico del reciclaje (Figueiredo, 2012).

Son muchas las ventajas que se derivan del uso del reciclaje, por
ejemplo propiciar ganancias econémicas para el sector empresarial, debido a la
disminucién de costes de produccién conseguidos con dicha actividad. Para la
administracion publica, el avance del reciclaje significa la disminucion de
gastos en toda la cadena de los servicios de residuos (limpieza, recogida,
transporte y disposicion final). La actividad de reciclaje también sirve para la
preservacion de las reservas naturales debido al ahorro en la extraccion de
materias primas, recuperacion energética en procesos productivos industriales y
menor contaminacion ambiental de los espacios publicos.

Esas ventajas hacen que el reciclaje sea demandado por las
administraciones publicas como principal recurso de control de la
contaminacién de residuos (Alid, 2008). Sin embargo, el reciclaje es también
una actividad econémica y por tanto susceptible de ser funcional a los intereses
capitalistas. Para Layrargues (2002), la opcion desmedida por el reciclaje
detiene la formulacion de estrategias de disminucion de la generacion amplia de
residuos. Entonces, el reciclaje que deberia ser usado con el objetivo de
prevencion de la contaminacion pasa a alimentar el sistema econdémico para
servir al interés de la industria de reciclaje.

Asociado al reciclaje, el fendmeno de la separacion de materiales
reciclables viene ganando espacio en diversos estudios e informes, aunque no se
trata de un fendmeno reciente. Castillo Berthier (1990) cit6 estudios que
demostraban la existencia de personas que se dedicaban a la recoleccion de los
materiales en Estados Unidos, a finales del siglo XIX. Por su parte, Florisbela
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dos Santos y Wehenpohl (2001) también sefialaron que en Alemania ya existia
compradores de chatarras desde antes de la Segunda Guerra Mundial.
Actualmente, la separacién ocurre de manera sobresaliente en paises periféricos,
siendo realizada por colectivos de trabajadores que, segun Alié (2008), guardan
estrecha relacion con los historicos traperos de las ciudades occidentales,
claramente asociados al reciclaje industrial y al ahorro de materias primas.

Para los trabajadores que poseen bajos ingresos o que estdn sin
empleo, la actividad del reciclaje implica una alternativa de generacion de
ocupacién y renta a través de la separacion de reciclables. Los separadores,
personas originarias de procesos diversos de exclusidén socioeconémica, buscan
en la informalidad de la economia subterranea de la recoleccion un medio de
supervivencia. Ante lo dicho, las caracteristicas del trabajo de estos sujetos se
acercan a lo ensefiado en las formulaciones clasicas de plus-valia en la sociedad
capitalista, donde la explotacion del trabajo ocurre a través de la extraccién de
plus-valia absoluta y relativa (Marx, 1996).

En el contexto de la contaminacion ambiental global y la reproduccion
capitalista a través de la relacion del capital con cuestiones ambientales, la
generacion ampliada de residuos sélidos surge como parte del abanico de esa
contaminacién, siendo actualmente uno de los temas ambientales de mayor
relevancia dada la intensidad con que se sienten los efectos de la contaminacién.
El hecho de que esa generacion ocurre en el dmbito de la reproduccién
capitalista mantiene en pie el cuestionamiento inicial ;por qué de la generacion
ampliada de residuos?

LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS: UN PROCESO ACTUAL DE CAMBIOS EN
EL MUNDO

Uno de los temas mé&s debatidos dltimamente en la sociedad consiste
en como desarrollar las actividades econdmicas sin causar dafios o generar
impactos nocivos en la naturaleza. En relacion con la contaminacion, y los
residuos en particular, esta preocupacion ha llevado a plantear dos cuestiones: la
primera, cudles son las mejores estrategias para reducir el origen de la
generacion de residuos, y de contaminantes en general; y la segunda, cémo
gestionar de manera adecuada la creciente cantidad de residuos generados cada
dia.

Desde hace algun tiempo, Ali6 (1999) comentaba que a partir de los
afios setenta la crisis de la contaminacion fruto de la produccién exagerada y del
consumo, que en aquellos momentos empezaba a ser parte del modelo
civilizatorio de la sociedad global (Carosio, 2008), abri6 un abanico de
posibilidades en la politica sobre contaminacion y sus relaciones con la
sociedad. La cuestion que se planteaba entonces era si seguir con el modelo
tradicional de gestion de residuos, que tiene sus raices en el paradigma
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decimononico de la higiene puablica, o bien era necesario cambiar hacia un
nuevo modelo que repercutiera en la modificacion de los procesos y actividades
de la poblacidn, incluida la industria, el trasporte y el comercio de productos,
con el objetivo de reducir los residuos en el origen.

Figura N° 1: Esquema de como se sobreponen los aspectos econémicos el reciclaje
como solucidn a la gestién de residuos

Generaciéon ampliada de residuos solidos

;
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Fuente: Elaboracion propia

Actualmente hay dos planteamientos dominantes sobre la gestion de
residuos solidos. En los paises centrales se privilegia el uso intensivo de
tecnologia para el tratamiento de los residuos, mientras que en los paises
periféricos es comun la participacion de los separadores de manera formal y
mayoritariamente informal en la gestion de los residuos. Dichos modelos sirven
como herramienta de control integrados de los residuos, alimentando de
sobremanera la industria de reciclaje y el tratamiento finalista de residuos.

Esos modelos de tratamiento de residuos se relacionan en algunos
puntos, por ejemplo la intervencién ex post. La burocracia del sistema
econoémico, apoyada por los Estados presenta el modelo de control para la
contaminacién de los residuos. Ese modelo es posible a partir de la elaboracion
de una red de normativas ambientales y el desarrollo de sistemas de tratamiento
de residuos basados en aparatos tecnolégicos (Alio, 1999).

Por otro lado, la nocidn de prevencién consiste en la creaciéon de
estrategias para evitar en lo mas posible la generacion de residuos en el origen
(Novais, 2000). El modelo preventivo requiere cambios que afecten al mundo
de las estructuras sociales, posibles a través de la articulacion del medio natural
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con las relaciones sociales y las subjetividades humanas. También demanda que
el tratamiento de los residuos se efectlie, en muchos casos, a semejanza de
procesos naturales de transformacion de residuos, como por ejemplo el
compostaje y la decantacion para residuos de unidades de salud.

Por lo que ensefia la Agenda 21 global, la manera méas adecuada de
solucionar la problematica de los residuos solidos es cambiar los actuales
modelos de produccion y consumo:

“La adopcion de las normativas nacionales e internacionales que
tienen por objeto aplicar las tecnologias limpias de produccion, rescatar a los
residuos en el origen y eliminar los embalajes que no son biodegradables,
reutilizables o reciclables, es un paso esencial hacia la creacion de nuevas
actitudes sociales y para la prevencion de los impactos negativos del despilfarro
del consumo” (Novais, 2000: 37).

Para el grupo de ambientalistas de Greenpeace, la solucion del
problema de los residuos sélidos solo puede pasar por una reduccion en su
generacién ampliada, por eso propone el modelo residuo cero:

“Residuo cero es un principio que enfrenta el problema de los residuos
desde su origen, centrandose no solo en el tratamiento de los residuos para que
los materiales se reciclen y se recupere la materia organica, sino también en el
disefio de los productos, de forma que se alargue su vida Util y estén fabricados
con materiales amigables a la naturaleza. El objetivo ultimo es un sistema que
se dirija a la recuperacion de los materiales en vez de su eliminacién”
(Greenpeace, 2003: 14).

Asi es que en el debate actual sobre los residuos sélidos el punto
critico no es tanto el desarrollo de técnicas de tratamiento de residuos con uso
de tecnologia, sino cambiar el modelo de tratamiento finalista por otro que sea
ambientalmente adecuado, socialmente justo y econdémicamente posible. Es
decir, un modelo que focalice la prevencion de los residuos generados en la
sociedad. Respecto a los separadores, antes de enviar estos trabajadores para
los residuos, se deberia detener las causas que llevaron a estas personas a tocar
en los mas bajos puestos socioeconémicos.

LA SITUACION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS EN BRASIL

La problemética de los residuos sélidos de Brasil sigue la tendencia
mundial que es la generacion ampliada y diversificada de los residuos en los
grandes centros urbanos. En el &mbito interno, se identifican tres caracteristicas:
a) problemas socioecondmicos referidos a las condiciones infrahumanas de los
separadores y precariedad de su trabajo; b) contaminacion ambiental generada
por el vertido incontrolado de gran parte de los residuos generados; y c)
deficiencias en la prestacion de los servicios de residuos.
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El afio 2007, el gasto publico en la gestion de residuos fue de R$ 0,13
reales pér capita (Abrelpe, 2008). Esa baja inversién es criticada por los agentes
del sector de residuos ya que para ellos eso detiene la modernizacion de los
servicios, que actla sin la eficiencia necesaria hacia la extension de los
servicios. El 45,1% de las administraciones publicas gestionaban sus residuos
de la manera tradicional, recolectando y alejando los residuos de la ciudad
(Abrelpe, 2008). Las deficiencias en los servicios de limpieza y recoleccion de
residuos en ciudades brasilefias condujeron a que en 2007 aproximadamente 10
millones de toneladas de residuos, o el 16,4% de los residuos generados,
dejasen de ser recogidos aquel afio. La precaria situacion sanitaria y ambiental
de los vertederos incontrolados hace que estos sitios sean insostenibles desde
una perspectiva ambiental. También es inaceptable desde el punto de vista
social, debido a la existencia de los separadores, que en condiciones
infrahumanas hacen de la recogida de reciclables en dichos vertederos una
fuente de ingresos (Freitas, 2005; Bursztyn, et. al., 2000).

Como alternativa al cambio en la gestion de residuos en Brasil, Jacobi
y Besen (2006) proponen la gestion integrada para cambiar la situacion del
sector de los residuos en el pais. Los autores subrayan que la falta de
capacitacion técnica y de recursos financieros, demandados por ese modelo de
gestion, retrasa el cambio de la gestion tradicional para integrarla en un modelo
mas eficiente. Una propuesta semejante a la anterior la hace Grimberg (2007),
y aflade que una gestion integrada que pretende ser ambientalmente adecuada,
econdmicamente viable y socialmente incluyente tiene que ser conducida por
asociaciones y/o cooperativas de separadores. Paralelamente, el Estado debe
desarrollar politicas publicas de subsidio a ayuntamientos para la adquisicion de
equipamientos tecnoldgicos de tratamiento de residuos.

Recientemente, las administraciones publicas brasilefias vienen
ubicando la gestion de residuos entre el tratamiento finalista y la separacion de
reciclables. El discurso ecolégico oficial resalta que ese modelo de gestion
responde a las demandas socioecondmicas y ambientales de los residuos. Entre
tanto, no se han emprendido acciones de gestion de residuos en conformidad
con lo sefialado en la Agenda 21 global, tampoco se ha optado por el modelo
preventivo.

La opcion oficial por el tratamiento finalista de residuos contempla la
participacion del sector privado en la gestion de residuos. Los contratos
firmados entre la administracion publica y empresas para la gestion finalista de
residuos son por concesion, méas rentables desde una perspectiva empresarial.
Ese hecho confirma lo sefialado en el informe producido por Monteiro (et. al.,
2006) para la Organizacion Internacional del Trabajo, que en Brasil hay una
fuerte presion para que los servicios de los residuos sean privatizados, a
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semejanza de como viene ocurriendo con los deméas servicios del sector de
saneamiento (Fernandez, 2005).

En lo que se refiere a la separacidn de materiales reciclables, segun el
discurso oficial, la participacion de separadores en programas de recogida
selectiva y la estructuraciéon de la cadena productiva del reciclaje tienen como
objetivo la inclusién socioecondmica de estos sujetos. Ademas, la separacion de
residuos genera beneficios ambientales y econdémicos con el desarrollo del
reciclaje (Calderoni, 2003), y ventajas economicas para las administraciones
publicas (Grimberg, 2007). El discurso es ratificado por el sector empresarial
gue afade la perspectiva de eficiencia en los gastos con los residuos.

Con todo, en la préactica, como reflejo de la falta de una politica
nacional de inclusion social, el separador de reciclables estd mal incluido
econdmicamente y excluido socialmente (Bursztyn, 2000). Como sefialaron
Bursztyn y Araujo (1997), los ayuntamientos que intentan solucionar la
problematica de los separadores estan condenados a sufrir el efecto paradoja. Es
decir, el éxito de programas de insercion social serd su punto de inflexion dado
que los ayuntamientos vecinos van a exportar sus separadores a las demas
ciudades. El flujo migratorio se dara hasta que en la ciudad receptora se agoten
las perspectivas de mejoras para los sujetos emigrantes.

Los cambios en la gestion de residuos sélidos de Brasil han mejorado
la eficiencia de los servicios. EI Gobierno Federal y las municipalidades tienen
presupuestado estructurar y modernizar el sector. Tales planes y acciones son un
avance, sin embargo, ni el modelo de gestién tradicional ni el actual modelo
deben ser caracterizados como preventivos. La falta de planes de la
minimizacion de residuos restringe la gestion de residuos al tratamiento
eficiente de los servicios.

La Politica Nacional para los residuos sélidos pone de relieve las
demandas de los sujetos que participan del sector de los residuos sélidos del
pais. La perspectiva es que a través de la politica, la gestién de los residuos
contemple las demandas socioeconémicas y ambientales de la cuestién de los
residuos sélidos brasilefios. Es decir, que se rompa el paradigma de la gestion
tradicional, basada en recoger los residuos en el medio urbano y alejarlos de las
ciudades, y que la nueva gestion de residuos adquiera el estatus de preventiva.

LA POLITICA BRASILENA PARA LOS RESIDUOS SOLIDOS: LEY NRO. 12.305/2010

La Politica Nacional para los Residuos Sélidos (PNRS) de Brasil tuvo
su texto original formulado en el afio 1991. Por motivo de intereses politicos y
economicos, dicho proyecto de ley quedd parado en los trdmites de la
burocracia brasilefia hasta el agosto del 2010, cuando por fin el proyecto pasé a
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ser la ley n°® 12.305/2010, promulgada por el Gobierno Federal el 02 de agosto
del 2010.

Con el objetivo de conocer las demandas de los agente sociales que
participan en el sector de los residuos, entre 2007 y 2010, los senadores y
diputados de la Republica mantuvieron charlas con empresarios del reciclaje,
representados por el Compromiso Empresarial para el Reciclaje, y de empresas
de prestacion de servicios de los residuos, congregadas en la Asociacion
Brasilefia de Empresas de Limpieza Publica y Residuos Especiales. También
con representantes del Movimiento Nacional de Separadores de Materiales
Reciclables.

El intento por discutir el proyecto para que posteriormente pasase a
ley indica avances en la actual administracion publica respecto al tema y
demuestra la sensibilidad del Gobierno por crear una ley lo méas cercana posible
a los intereses de los sujetos directamente implicados. Sintéticamente, los temas
abordados por empresarios y separadores fueron: mas inversiones del gobierno
para el sector de los residuos; fortalecimiento de la articulacién del sector
publico con la iniciativa privada, y el gobierno monitoreando la gestion de los
residuos y haciendo contratos de concesion con las empresas para la prestacion
de los servicios; difusién de programas municipales de recogida selectiva e
inclusion social de separadores en dichos programas; mayor inversion publica
para estructurar asociaciones y cooperativas de separadores; implantacion de
rellenos sanitarios y erradicacion de vertederos incontrolados y clandestinos;
utilizacién econémica de los residuos a través del reciclaje, compostaje y
generacion de energia por procesos de incineracion y metalizacion (Figueiredo,
2008).

Los intereses de los agentes implicados en la cuestién de los residuos
solidos estan encadenados y sugieren la misma direccion para la resolucién de
los problemas citados. Por parte del Gobierno es a partir de la PNRS que se hara
efectivo el modelo de gestion integral de residuos, que hara uso de todas las
posibilidades técnicas y sociales para la gestion eficiente de los residuos
urbanos brasilefios. Esquematicamente, la politica nacional sefiala como
objetivos en su séptimo capitulo:

“I — Proteccion a la salud publica y la calidad medioambiental; Il — No
generacién, reduccion, reutilizacion, reciclaje y tratamiento de residuos;
disposicién final ambiental adecuada; 111 — Estimulo a adopcion de padrones
sostenibles de produccion y consumo; IV — Adopcion y desarrollo de
tecnologias limpias; V — Reduccion del volumen y de la periculosidad de los
residuos peligrosos; VI — Incentivo a la industria de reciclaje; VII — Gestion
integrada de residuos (municipalidades, sector privado y sociedad); VIII —
Cooperacion entre gobierno y sector privado para la gestion integrada de
residuos; IX — Capacitacion técnica continua del sector de los residuos; X —
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Regularidad, continuidad, funcionalidad y universalizacion de los servicios de
residuos; XII — Integracion/participacién de separadores en acciones que
impliquen en el ciclo de vida de los productos; XIII — Incentivo a la
implementacion de la evaluacion del ciclo de vida de los productos; XIV —
Incentivo al desarrollo de sistemas de gestion ambiental; XV — Incentivo a
practicas sostenibles.”

A partir del 2010, cuando pasa a ser obligatorio el cumplimiento de la
normativa, se observa que las administraciones publicas municipales formulan
planes de gestién de residuos fundamentados en la articulacién del sector
publico con el privado en la ejecucion de los servicios de residuos, lo que
confiere a las empresas un papel cada vez méas destacado. También intentan
afladir los separadores en programas de recoleccion selectiva, bajo la
justificacion de inclusion social de estos sujetos a través del trabajo de
separacion de reciclables. Paralelamente, los separadores vienen congregandose
en asociaciones y cooperativas, aunque eso ha resultado poco préactico en lo que
se refiere a su inclusion social (Silveira e Figueiredo, 2013).

Desde el afio 2003, la municipalidad de la ciudad de Natal viene
desarrollando un modelo de gestion integral que contempla la participacion del
sector privado y entidades de separadores en la gestion de residuos. Tales
caracteristicas de la gestion de residuos de Natal confieren a la ciudad
reconocimiento nacional como un ejemplo de cémo la administracion publica
debe implementar las determinaciones de la politica nacional de los residuos.

LA HISTORIA AMBIENTAL DE LA GESTION DE RESIDUOS EN NATAL

A modo introductorio, la historia de la gestion de residuos de Natal se
remonta a la década de 1930 hasta el afio 2003, cuando el Ayuntamiento
rompi6 con el modelo tradicional de gestion (recoger, transportar y desechar
residuos) y paso a desarrollar una gestiéon moderna para los residuos. La gestién
de residuos en este periodo estuvo caracterizada por parcialidad en la ejecucion
de los servicios. Las consecuencias nocivas para la salud publica, debido a la
insalubridad de los desecho de residuos, hicieron que el Ayuntamiento realizara
acciones, a fin de mejorar los servicios de limpieza, recoleccion y transporte de
residuos.

El tratamiento final de residuos estuvo relacionado, en algunos
momentos, al uso de incineradoras, método que no logré éxito debido a la
mejoria del servicio de recoleccion, lo cual agotaba la capacidad de incinerar los
residuos recogidos en Natal. También se evidencié como practica oficial el
desecho de residuos en distintas areas de la ciudad tales como el Rio Potengi y
en los manglares de dicho rio. A partir de los afios setenta el desecho de
residuos paso a ser realizado en las dunas del barrio Cidade Nova, periferia de
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Natal, lo que vino a formar el mayor vertedero incontrolado de la ciudad por
mas de tres décadas.

Imagen 1: Matadero e Incinerador, equipamientos usados en la gestion de residuos de
Natal en los afios 1930-1940

Fuente: Figueiredo (2006)

A partir del 1979, el Ayuntamiento cred la empresa de economia
mixta, Compafiia de Servicios Urbanos de Natal (Urbana). La Compafia
significo un giro en la gestion de residuos de Natal ya que los asuntos referentes
a los servicios de residuos pasaron a ser centralizados en una empresa para este
fin. A partir de la creacion de Urbana paso a ser de su competencia la gestion y
ejecucion de los servicios de residuos de la ciudad. La empresa también tiene
autonomia en la contratacion de empresas privadas para la complementacion de
los servicios de limpieza, recoleccion y transporte de residuos.

Otra especificidad que caracteriza la historia de Urbana es la relacion
que mantiene con los separadores. EI Ayuntamiento dej6o en manos de la
empresa el trato con los separadores por entender que la Urbana es el sector de
la administracion publica més cercano a ellos. Todavia, desde el punto de vista
normativo, Urbana estd exenta de cualquier responsabilidad sobre temas de
interés social. Asi que toda accion desarrollada por la empresa junto a los
separadores se aleja de su propdsito inicial, que es la gestion técnica de residuos
en la ciudad y fiscalizacion de los servicios realizados por empresas contratadas.
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Imagen 2: Recicladores en el antiguo vertedero incontrolado de Natal (2003) y
trabajando en cooperativa con el apoyo del Ayuntamiento (2013)

Fuente: Silveira e Figueiredo (2013)

Desde su fundacion, Urbana viene desarrollando acciones
asistencialistas con los separadores del antiguo vertedero incontrolado. La
inexistencia de sectores responsables por temas sociales hizo que las primeras
acciones se sucedieran de manera informal, motivadas por sentimientos
humanitarios de funcionarios que conocian el cotidiano de los separadores
(Figueiredo, 2004). En tales acciones se alertaba a los separadores de los riesgos
para la salud debido a la ingestién de alimentos podridos y el contacto directo
con los residuos. Posteriormente, la empresa Urbana asumi6 el comando de las
acciones, cambio que significo la posibilidad de generacion de rentas para los
separadores con la venta de reciclables (Costa, 1983). A partir de ahi, la postura
oficial fue desarrollar la recogida selectiva e insertar a los separadores en
programas asistenciales (Ferreira, 2007).

En un lapso de diez afios, el Ayuntamiento despleg6 tres programas de
recoleccion selectiva, el primero iniciado en 1992, que tuvo como estrategia de
participacion ciudadana la donacién de beneficios sociales que valian como
alimentos en mercados del Ayuntamiento. De 1993 a 1996, el segundo
programa se resumio en la colocacion de contenedores de reciclables en cuatro
barrios mas emblematicos de la ciudad (Candelaria, Capim Macio, Lagoa Nova
y Ponta Negra). También se proyectd desarrollar la recogida selectiva de
residuos porta-a-porta, tal como se hacia en la ciudad de Porto Alegre en estos
barrios, iniciativa que ni siquiera ha empezado. Aun hoy, los materiales
reciclables llevados a Urbana son cambiados por billetes de autobuses locales.
El afio 2002, el tercer programa de recogida selectiva se limito a la distribucion
de contenedores en veinte sitios de Natal (Silva, et. al., 2007).



82 = REVISTA LIDER VOL. 25.DICIEMBRE, 2014

En contraste con la gestion de los residuos en la ciudad, la disposicion
final de estos era precaria. En un informe producido para el Ayuntamiento en
1994, técnicos de Urbana alertaron de los dafios ambientales provocados por el
vertido incontrolado de residuos en el &rea de dunas de Cidade Nova (Melo, et.
al., 2006). A la degradacién ambiental se sumaban las condiciones
infrahumanas de los separadores, quienes, a pesar de los cuatro intentos
oficiales de inclusion social entre las décadas ochenta y noventa, seguian
actuando en el vertedero incontrolado de la manera méas precaria posible
(Figueiredo, 2004).

La gestion de residuos solidos en el marco de la gestion de Urbana
estuvo caracterizada por modalidades distintas. Los servicios realizados en la
ciudad (limpieza de vias publicas, recoleccién y transporte de residuos) pasaron
a ser ofrecidos en todos los barrios y evolucionaban de manera satisfactoria. La
disposicion final de los residuos se limitaba al desecho en el area de las dunas,
donde persistia el drama socioeconémico a que estaban sometidos los
separadores de reciclables del vertedero incontrolado de Natal.

El escenario de incertidumbres respecto a la gestion de los residuos de
Natal a finales de los afios noventa, las constantes denuncias de entidades
sociales de caracter ambientalistas, los medios de comunicacion local y el riesgo
de accidentes aéreos debido la presencia de pajaros en el vertedero incontrolado
(que se localizaba en las proximidades del aeropuerto internacional de Natal)
llevaron al pronunciamiento del Poder Judicial. A través de una demanda
judicial, el Ministerio Publico de Brasil determiné que el Ayuntamiento debia
erradicar casi inmediatamente el vertedero incontrolado y prohibir el trabajo de
personas menores de dieciocho afios.
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Imagen 3: El vertedero incontrolado (2003) y el actual area de transbordo de residuos
que muchas veces vuelve a ser vertedero incontrolado (2013)

Fuente: Silveira e Figueiredo (2013)

A excepcion de la prohibicién de la entrada de menores en el area del
vertedero incontrolado, después de la demanda judicial no hubo cambios
respecto a la disposicion de residuos. La Urbana continué acumulando residuos
en el area del vertedero incontrolado y la construccion del nuevo relleno
sanitario no arrancO hasta el 2004. Los separadores siguieron recogiendo
reciclables de manera insalubre y la presencia de pajaros en el vertedero siguid
poniendo en riesgo a los aviones que aterrizaban en el aeropuerto (Ferreira,
2007).

Si bien la demanda judicial no promovié cambios en la estructura del
antiguo vertedero incontrolado a corto plazo, por otro lado aceleré la
concepcidn de la nueva politica publica para la gestion de residuos, iniciada en
2003. Eso porque el no cumplimiento de las determinaciones judiciales implico
el pago de multas por parte del Ayuntamiento al Ministerio, ademas,
inconvenientes entre los dos sectores de la administracion publica (el Ministerio
y el Ayuntamiento). Asi, en 2003 el Ayuntamiento propuso una nueva politica
para los residuos caracterizada por la division de tareas en la ejecucion de los
servicios de residuos y participacion de empresas privadas y asociaciones de
separadores.

LA ACTUAL GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS DEL AYUNTAMIENTO DE NATAL

A partir del afio 2003 hubo cambios significativos en la gestion de
residuos sélidos de Natal. EI marco de estos cambios es la participacion de la
ciudad en el proyecto del Gobierno Federal de erradicacion de vertederos
incontrolados e inclusién social de separadores. Segun el discurso del
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Ayuntamiento, su actual gestion de residuos se basa en el modelo propuesto por
la politica nacional de residuos sdélidos, relacionando la variable
medioambiental con la cuestién socioecondémica del sector de los residuos,
fundamentada, por tanto, en tres ejes: a) ambiental, a través de acciones de
interés medioambiental; b) econémico, racionalizacion de los gastos publicos
relacionados con la gestion de residuos; y c) social, la participacién de
separadores en la gestion de los residuos.

En el plan estructural, el Ayuntamiento de Natal viene desarrollando
su actual gestién para los residuos en conformidad con lo planteado en la
PNRS. Esa politica ha conducido a que Natal sea reconocida por instituciones
publicas y privadas como ejemplo en la gestion de residuos. Tomando el
ejemplo de su capital, en junio de 2009 el Gobierno de Rio Grande do Norte
present6 el Programa Estadual de Residuos Sélidos, que destind R$ 14 millones
de reales para la construccion de rellenos sanitarios en 65 de las 167 ciudades.
La propuesta consiste en desarrollar el programa utilizando como parametro la
gestion del Ayuntamiento de Natal para los residuos, que en la evaluacion de
técnicos del Gobierno de Estado es integrada, social y sostenible. En 2013 habia
en el estado de Rio Grande do Norte por lo menos dos acuerdos entre pequefias
y medias ciudades para que se desarrollen la gestion de residuos de manera
consorciada, 0 sea que los municipios hagan planes colectivos de gestion de
residuos igual a lo que ensefia la politica nacional.

Se observa que el discurso oficial resalta que su gestién de los
residuos considera el aspecto social y la sostenibilidad en los hechos. Sin
embargo, contradicciones entre los planteamientos oficiales y los datos indican
el fracaso en la gestion de los residuos de Natal en sus tres ejes anteriormente
citados. Empezando por el aspecto social, de un universo de 466 separadores
empadronados por Urbana en 2003 y aptos a participar de la recogida selectiva,
en 2007 quedaban 267 sujetos y en 2013 son 156 separadores que participan del
programa oficial de recogida selectiva. Lo que explica esa considerable
disminucién es la baja eficacia de la recogida selectiva, que implica una
disminucién de la renta de los separadores. Esa constatacion fue comentada por
el representante de Urbana en entrevista (Silveira e Figueiredo, 2013), el cual
informo que el programa de recogida selectiva recupera mas o menos 1,0% de
la masa global de residuos generados en Natal.

Respecto al aspecto ambiental, el hecho de que la administracion
publica desarrolle un programa de recogida selectiva no significa buena gestién
para los residuos, dado que los planteamientos estan orientados hacia el
tratamiento finalista de residuos en el relleno sanitario, dejando en segundo
plano la minimizacion de residuos y otras estrategias ambientalmente correctas.
Asi que los objetivos econdmicos, ambientales, estéticos e higiénicos esperados
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por la politica con el desarrollo de la recogida selectiva estan distantes de ser
realizados.

Tampoco el discurso de las ventajas del reciclaje para la divulgacion y
ampliacion de la recogida selectiva se sostiene, pues hay que tener en cuenta
gue Natal se inserta de manera periférica en la cadena productiva del reciclaje
de Brasil. En la ciudad solo hay pequefias empresas que transforman los
embalajes del material plastico PET para las industrias que utilizan ese material
en sus procesos productivos. Asi que el discurso oficial que usa el reciclaje
como préactica ambiental a ser realizada por la poblacion de Natal a través de la
separacién de reciclables no tiene sustento ambiental.

Tales consideraciones dejan de manifiesto que los planteamientos y el
discurso de la administracion publica de Natal respecto a la sostenibilidad y
equilibrio econémico de gastos con los residuos, asi como la insercion social de
los separadores no son verdaderos. Lo que esta sucediendo con la gestion actual
de los residuos solidos del Ayuntamiento de Natal es: contradiccion entre el
discurso de la sostenibilidad y la practica de la gestion de residuos;
condicionada al control de residuos en la ciudad; uso politico de la participacion
de separadores en la recogida selectiva; aumento considerable del gasto publico
con el tratamiento de los residuos, sobre todo con el servicio de tratamiento
finalista.

En sintesis, se observa el uso del discurso socioeconémico vy
ambiental de la inclusion social para justificar el tratamiento finalista de los
residuos. En este sentido, vale la pena conocer como los separadores que
participan de la recogida selectiva oficial perciben, analizan y evallan la
inclusién social, econémica y ambiental propuesta por el Ayuntamiento de
Natal a ellos.

LOS RECICLADORES DE NATAL ANTE LA POLITICA DE GESTION DE RESIDUOS

Para Urbana, el trabajo de los separadores de Natal es significativo
para la ciudad, pues su actividad de recogida de materiales reciclables genera
beneficios ambientales y econémicos para la poblacién. Efectivamente, para la
administracion municipal, la inclusion social se realiza en una triple dimension:
a) la social, a través de la interaccion entre separadores y poblacion; b) la
econdmica, por la adquisicion de rentas con la venta de reciclables; y c) la
ambiental, debido a las mejoras en las condiciones de trabajo de los
separadores.

La empresa Urbana evalla positivamente su politica de inclusion
social a la que estdn siendo sometidos los separadores del antiguo vertedero
incontrolado, pues segun el discurso oficial se estd cumpliendo las
determinaciones de la policia nacional. Todavia, por los analisis de los
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separadores, el discurso oficial no refleja la realidad de lo que esta ocurriendo
con ellos. En la dimensién econdmica, lo sefialado por los separadores de Natal
en 2007 es que hay baja eficiencia de de la propuesta de inclusion social
desarrollada por Urbana:

“Somente essa estrutura atual pras coletas é pouca e com certeza
precisa de mais porque com um galpdo desses dai ndo tem condicdo de
trabalhar trés associacfes. Eu acho que os galpbes sdo pra trés associacfes
pois tem esse galpdo ai, aquele outro e o de ali em baixo” (Separadorl,
entrevista de 2007).

En 2007, los separadores se quejaban que sus ingresos habian
disminuido con el trabajo realizado en el &mbito de las asociaciones. Por eso,
reivindicaban mayor apoyo por parte del Ayuntamiento, en el sentido de
mejorar su situacién econémica y social

“Os 6rgaos publicos botam dificuldade pra gente trazer beneficio pra
dentro da associacdo porque a gente ja vai fazer 4 afios que ta aqui e existe a
associacao e a gente ndo era pra ta parado do jeito que a gente ta” (Separador
2, entrevista de 2007).

Confirmando lo declarado arriba, cualquier nueva oportunidad de
mejores ingresos en otra actividad laboral es bienvenida por los separadores:

“S0 trabalho aqui porque estou precisando mas se aparecer outro que
tenha um ganho melhor, com certeza eu vou abragar o outro, NE”. (Separador
1, entrevista de 2007).

“Rapaz, eu ndo penso viver nessa vida pra toda vida ndo. Eu penso de
amanha ou depois eu, eu ndo ta aqui dentro ndo, sabe. Porque aqui dentro néo
tem futuro pra ninguém ndo. A gente ganha pouco, a gente é discriminado em
certos cantos e isso incomoda” (Separador 2, entrevista de 2007).

El separador 2 focaliza su interpretacion en lo que es discriminacion,
relacionandola a la cuestion racial brasilefia. Para el entrevistado, el estigma de
trabajar con residuos es lo mismo que una persona que tiene la piel oscura en
Brasil y que por eso es sometido a la discriminacién:

“E a mesma coisa de vocé ser um negro, ndo existe o tempo da
escraviddo, mas ainda existe negro que é discriminado. A mesma coisa é a
gente, tem certos cantos que a gente somo discriminado ainda porque a gente é
catador que € um nome que a gente carrega pra toda vida” (Separador 2,
entrevista de 2007).

Los elementos arriba confirman la suposicion inicial de este estudio,
que la propuesta de inclusion social del Ayuntamiento de Natal desde la
perspectiva de los separadores es tan solo un mito. Segun ellos mismos, no hubo
hasta el momento la inclusién social o inclusion econdémica. Las condiciones
laborales mejoraron en el sentido que el trabajo es realizado de manera salubre,
pero ese reto no afiade mucho a lo que reivindican los separadores, que es la
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inclusién social en las dimensiones social, econémica y ambiental. En entrevista
realizada en 2013, una separadora dice:

“A gente gosta porque a gente trabalhava num lugar muito
desagradavel, né? Que era no meio de animais. No lixao. Era muito ruim. Cada
qual tinha suas coisa gque pegava. Eu pegava resto de comida de animais. Tinha
muita gente que criava porcos, a gente ficava no meio dos porcos. Eu pegava
comida que vinha dos restaurantes que vinha tudo misturado. Ai quando
comegou a associacdo, que primeiro foi a associacdo pra depois ser a
cooperativa...eu era da ASSERN, que juntou a ASSSERN com a ASTRA E
formou a cooperativa que ¢ a COOPCICLA hoje. Entdo isso pra a gente é
muito bom, ta entendendo? Porque além de a gente t& com nossa saude melhor,
apesar de ter esse probleminha ai com pneu, mas a gente ta debatendo isso”
(Separadora, entrevista 2013).

Cuando se consultdé cudl seria su actitud en caso que hubiese otra
posibilidad de empleo en otra actividad, la separadora responde:

“Eu ia agora. Eu ia agora. Porque aqui é como eu falei, ne? E muito
bom, a gente somos donos, mas se eu sair hoje...hoje eu tenho a minha histéria
de vida...como é que eu vou me formar? Meu sonho era ser veterinaria, eu ndo
tirava isso da cabeca. Eu gosto muito de animais, inclusive, eu crio porcos. Eu
ndo vim pra aqui porque quis, vim pela preciséo. Nés somos donos do préprio
negécio, nos passa 10 anos 20 anos...mas se eu sair, tudo que eu conquistei,
tudo que eu consegui, ndo era s6 meu, era da cooperativa, entdo eu tenho que
deixar tudo, né? Ai é isso que a gente luta e enquanto eu tiver aqui dentro eu
vou lutar. Um emprego meu, um negdécio meu, € s6 meu. Aqui, por mais que eu
lute, ndo é s6 meu”. (Separadora, entrevista 2013).

Lo que hay, de momento, es un reconocimiento formal de la actuacion
de los separadores en la ciudad pero todavia no se ha dado la inclusién social de
estos sujetos en el tejido social de Natal.

CONSIDERACIONES FINALES

La primera forma de exploracion capitalista al medio ambiente fue el
uso desmedido de los recursos naturales. En la sociedad contemporanea, el
capital hace de la gestion de la contaminacién ambiental una actividad
econdmicamente rentable. Respecto a los residuos solidos, teniendo como
pantalla de fondo el aumento de la generacion de residuos y la consecuente
contaminacién ambiental, los modelos de gestion de residuos varian en paises
centrales y periféricos. Asi que se encuentran desde el vertido indiscriminado de
residuos en areas inapropiadas hasta eficientes sistemas de control integrado,
que cuentan con elevados indices de separacion de reciclables y tratamiento
finalista de residuos en rellenos sanitarios.
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En las dos situaciones la industria de reciclaje esta presente ya que en
paises centrales dicha actividad es la principal herramienta de control de la
contaminacion generada por los residuos. En paises periféricos, el reciclaje
desempefia un importante papel socioeconémico por alimentar la economia
sumergida de los reciclables, donde actlan elevados contingentes de
trabajadores informales. En ambos casos el reciclaje es requerido pues puede
aportar ventajas ambientales, beneficios econémicos para el sector publico y
para los negocios del reciclado, ademéas de contribuir a la generacién de
ocupacidén y renta para los separadores de reciclables.

En Brasil, la gestion de residuos sélidos se caracteriza por la
articulacion del sector publico con el privado para la ejecucion de los servicios.
Esa articulacion hace que la gestion sea sometida al interés econémico de las
empresas contratadas por las administraciones publicas. Tal hecho es observado
en la postura oficial por favorecer el modelo de tratamiento finalista de residuos
en rellenos sanitarios por contratos de concesion y avanzar en la tercerizacion
de los demas servicios, hechos justificados por la eficiencia técnica del sector
privado para gestionar los residuos.

Otro elemento que caracteriza la gestion de residuos en Brasil es la
intencion de las administraciones publicas por desplegar iniciativas de
separacién de materiales reciclables, a través de la recogida selectiva. Esa
postura es firmada por el discurso oficial por las posibilidades sociales de la
actividad, ya que los separadores ya realizan la recoleccion informal de los
reciclables. En la visién oficial, el avance de la recogida selectiva y el reciclaje
son factores clave para la resolucién de la cuestion socioeconémica de los
separadores.

Otro punto resaltado por el discurso oficial son las ventajas
ambientales y econdmicas de la separacion y del reciclaje. Para la
administracion publica, planes de separacion eficientes disminuyen costes de
tratamiento de residuos, hecho solicitado por las municipalidades brasilefias
ahorcadas con los elevados déficits econdmicos. Ademas, preserva el medio
ambiente pues los materiales separados son destinados al reciclaje, evitando la
demanda por materias primas virgenes de éstos materiales.

Sin embargo, los pocos y mal elaborados programas de recogida
selectiva sumados a bajos promedios de reciclaje exponen la verdadera
importancia del reciclaje en Brasil: la dimension social de la actividad.
Entonces, el discurso de la inclusion social de separadores con el despliegue de
la actividad de reciclaje se torna una estrategia oficial para el mejor tratamiento
finalista, servicio realizado mayoritariamente por empresas concesionarias.

En ese estudio se analiz6 como ocurren las estrategias
socioecondmicas, ambientales y politicas de la gestion oficial de los residuos de
Natal. En Natal hubo cambios importantes en la gestion de residuos, que pasé



FONSECA. POLITICA Y GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS DE NATAL/BRASIL * 89

de una gestidn tradicional a una gestion que pretende ser moderna. En ese nuevo
modelo, el Ayuntamiento coordina y financia las acciones, el sector privado
realiza los servicios que demandan mayor inversion de capital y los separadores
actlan en la recogida selectiva. Esas caracteristicas hacen de la gestion de
residuos de Natal un modelo nacional, estando de acuerdo con lo propuesto en
la PNRS de Brasil: la mayor articulacion del sector publico con el privado,
tratamiento finalista de residuos en relleno sanitario y la participacion de
separadores en la recoleccion selectiva.

En su discurso oficial, el Ayuntamiento de Natal indica que su actual
gestion de residuos es social, integrada y sostenible. Entre tanto, la manera
como esa gestion viene progresando, indica que su objetivo es alimentar el
tratamiento finalista de residuos, modelo ya consolidado en la ciudad con la
construccion del relleno sanitario que es administrado por una empresa privada
a través de un contrato de concesion.

Respecto a la participacion de separadores en el programa de recogida
selectiva, el Ayuntamiento lo sefiala como condicidn primera para la inclusion
social de estos sujetos. No obstante, el hecho de la disminucion acentuada en la
cantidad de separadores que participaban del programa debido a la disminucion
en las rentas, evidencia la baja eficiencia de la segregacion de reciclables a
través de la recogida selectiva. También demuestra el fracaso del programa
asistencial oficial. La inclusion tangencial de los separadores que aun act(ian en
la recogida selectiva oficial, constatacion resaltada por los propios separadores,
sefiala que la participacion de estos sujetos es requerida con fines de uso
politico de esa participacion, con el fin de encubrir el modelo de tratamiento
finalista de residuos de la ciudad.

Por lo que esta ocurriendo con la gestion de residuos de la ciudad, el
Ayuntamiento de Natal viene utilizando elementos del discurso ambiental para
justificar las acciones econémicas de su gestion de residuos, teniendo como
base el aspecto social. Esa practica se configura como un ambientalismo
econdmico oficial, que se esfuerza por garantizar la reproduccion del modelo de
tratamiento finalista de residuos a través del uso del discurso socioambiental.
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