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Resumen: La formalizacion de la poblacion
recicladora es un proceso complejo. Puede
pensarse que la formalizacion de recicladores
en pequeflas ciudades seria un asunto mas
sencillo, teniendo en cuenta la pequeia
escala. Sin embargo, no se detectan estudios
de caso que analicen la politica publica de
formalizacion en municipios con menos
de 50.000 habitantes. Para atender este
vacio, este estudio diagnostica la situacion
de las organizaciones de recicladores en el
municipio Villa de San Diego de Ubaté con
el proposito de identificar los factores que
favorecen o dificultan la implementacion de
la politica publica de formalizacion. A partir

de una investigacion descriptiva de caracter
mixto se analiza la situacion de esta poblacion
a la que no se le ha concedido la relevancia
ni el protagonismo necesario para hacerlas
participes del mejoramiento del esquema
de la prestacion del servicio publico de aseo
en el componente de aprovechamiento,
pero si se les exige entrar en un proceso
administrativo que desborda sus capacidades
y ponen en riesgo el acceso al material y a
los ingresos necesarios para su subsistencia.
Los principales resultados concluyen que
el régimen para la formalizacion resulto
ineficaz en términos de integrar y fortalecer a
los recicladores.
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Abstract: The formalization of the recycling population is a complex process. It
may be assumed that the formalization of recyclers in small towns would be a simpler
matter given the small scale. However, there is a lack of case studies analyzing public
policy for formalization in municipalities with fewer than 50,000 inhabitants. To
address this gap, this study diagnoses the situation of recycling organizations in the
municipality of Villa de San Diego de Ubaté with the aim of identifying the factors that
either facilitate or hinder the implementation of formalization public policy. Through
a mixed-methods descriptive investigation, the situation of this population is analyzed,
which has not been afforded the necessary relevance or prominence to involve them in
improving the public sanitation service’s recycling component. Yet, they are required
to enter an administrative process that exceeds their capacities and jeopardizes their
access to materials and the income necessary for their subsistence. The main findings
conclude that the formalization regime has proven ineffective in terms of integrating
and strengthening recyclers.

Keywords: Waste pickers, Waste recycling, Integration, Social inclusion, Formalization,
Villa de San Diego de Ubaté.

Resumo: A formalizacdo da populagdo recicladora ¢ um processo complexo.
Pode-se pensar que a formaliza¢do de recicladores em pequenas cidades seria uma
questdo mais simples, considerando a pequena escala. No entanto, ndo ha estudos
de caso que analisem a politica publica de formalizagdo em municipios com menos
de 50.000 habitantes. Para preencher essa lacuna, este estudo diagnostica a situacao
das organizacdes de recicladores no municipio de Villa de San Diego de Ubaté, com
o objetivo de identificar os fatores que favorecem ou dificultam a implementacao
da politica publica de formalizagdo. A partir de uma pesquisa descritiva de carater
misto, analisa-se a situacdo dessa populacdo, a qual ndo foi dada a relevancia nem
0 protagonismo necessario para envolvé-la na melhoria do esquema de prestacdo do
servigo publico de limpeza no componente de aproveitamento. No entanto, exige-se
que entrem em um processo administrativo que supera suas capacidades e coloca em
risco o acesso ao material e a renda necessaria para sua subsisténcia. Os principais
resultados concluem que o regime de formalizagdo se mostrou ineficaz em termos de
integrar e fortalecer os recicladores.

Palavras-chave: Recolhedores de materiais reciclaveis, Recuperagdo de residuos,

Integracdo, Inclusdo social, Formalizacdo, Villa de San Diego de Ubaté.
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Introduccion

Junto con el aumento poblacional y las transformaciones de las grandes urbes, la
gestion de los residuos producidos representa un desafio para las politicas publicas.
Segun el Banco Mundial, el 54 % de la poblacion habita en zonas urbanas. Para
el 2030 se estima que esta proporcion alcance el 60 % y que gran parte de este
crecimiento se produzca en paises en desarrollo (Kaza et al., 2018). La poblacion
humana se ha urbanizado y las ciudades se han convertido en el centro del consumo
global de recursos, una situacion que cada vez mas se intensifica (Vojnovic, 2014).
El reto para las ciudades consiste en ser capaces de producir riqueza, en condiciones
de vida dignas para sus ciudadanos, sin afectar dramaticamente el medio ambiente
y gestionar sus recursos a través de politicas publicas coherentes, coordinadas,
incluyentes y participativas (Giraldo, 2016).

Los procesos de urbanizacion y las interacciones de las diferentes escalas (local,
regional, global) con las economias de proximidad y densidad complejizan los
servicios, las necesidades, las condiciones de vida, lo que dificulta la planeacion y
toma de decisiones frente a los problemas que emergen en la ciudad. La produccién
de residuos se convierte en un problema mayor cuando no logra ser gestionada
de manera correcta. De hecho, los desechos del capitalismo mercantil se han
expandido rapida y particularmente después de la liberalizacion econdmica en los
aflos noventa (Gidwani y Corwin, 2017). Es asi como, en los paises de la OCDE, 42
% de residuos se dispone en los rellenos, el 36 % se recicla y el 22 % se incinera.

Colombia ingreso a la OCDE en 2020 y a pesar de los esfuerzos por mejorar los
indicadores de gestion de residuos, los niveles de reciclaje se mantienen bajos. Para
el afio 2021, el pais disponia el 83 % de los residuos producidos en 165 rellenos
sanitarios y 77 botaderos a cielo abierto cuyas vidas utiles se encuentra en el rango
de mas de 10 afios (33,4 %), en el rango de 3 a 10 afios (54,9 %), en el rango de 0
a 3 afios (6,6 %) y tiene la vida util vencida (3,8 %) (SSPD, 2022). En el pais se
ha determinado el agotamiento del modelo lineal para la gestion de los residuos.
Factores como la escasez de espacios para la disposicion, el desbordamiento de
la capacidad fisica de los espacios ya existentes, sumado a los graves problemas
en términos de salud publica, tanto humana como ambiental, ameritan que las
decisiones politicas que se implementen sean mas contundentes y realmente
se inicie un proceso de transicion hacia una gestion integral y sostenible de los
residuos solidos.

Asi mismo, la experiencia del caso colombiano es un referente a nivel mundial en
torno a la vinculacion de la poblacion recicladora. Por lo tanto, la transicion hacia
una gestion integral no se puede contemplar sin la participacion de los recicladores.
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El pais ha evidenciado un avance significativo en términos de politicas publicas
que propenden por el reconocimiento de la labor de los recicladores, motivado en
gran medida por las acciones legales que reivindican el derecho de los recicladores
a recibir acompafiamiento para garantizar su crecimiento como empresarios de la
gestion de residuos, participacion efectiva en la prestacion del servicio publico
de aseo en el componente de aprovechamiento y su respectiva remuneracion,
acompanamiento real por parte del gobierno a las organizaciones de recicladores
en el proceso de formalizacion como prestadores de servicios publicos de aseo y
garantia de la existencia real de los centros de acopio, asi como del acceso cierto y
seguro a los materiales reciclables (Parra y Abizaid, 2021).

El analisis de este proceso se ha recogido en diferentes trabajos que se han centrado
en la politica nacional de formalizacion (Calderén Marquez y Rutkowski, 2020;
Parra, 2019; Sing, 2019; Tovar, 2018) y en el abordaje de estudios de casos de la
situacion de los recicladores en términos organizacionales. Asi, Padilla y Pacheco
(2021) concluyen que el fortalecimiento organizacional es un requisito para
mejorar la capacidad empresarial de las organizaciones de recicladores y de esta
manera aprovechar las oportunidades del mercado como respuesta a la politica de
sostenibilidad ambiental.

Otros estudios abordan el analisis de fortalezas, debilidades, oportunidades y
amenazas (FODA) con el fin de examinar y comprender la situacion del reciclaje
desde la perspectiva de los miembros del sector informal en su transicion para
convertirse en proveedores autorizados de residuos (Pardo Martinez y Pifia, 2016)
o para determinar los factores multidimensionales en los procesos de inclusion
social (Lopez Fernandez y Echeverria Suarez, 2018). Asi mismo, los analisis han
explorado el reconocimiento para que un grupo social acceda a posibilidades
concretas de inclusion (Valdés Serrano, 2016), y estudian cémo la inclusion
del sector informal en el sistema de gestion de residuos solidos municipales
implicaria enormes beneficios relacionados con los aspectos sociales, econémicos
y ambientales del sistema (Palacio Vélez y Escalante Mora, 2016). El ambito de los
anteriores estudios y estados del arte se ha centrado en grandes ciudades del pais
(Duque y Parra, 2017).

Puede pensarse que en pequefias ciudades la gestion de los residuos es sencilla y
coordinada, sin embargo, el aporte al conocimiento de esta publicacion radica en
que no existen estudios de caso que analicen la politica publica de formalizacion
implementada en municipios de menos de 50.000 habitantes. Esto evidencia un
vacio en dos lineas. Por un lado, desconoce las particularidades de los pequefios
municipios y, por otro, abandona el analisis de las organizaciones de recicladores a
pequetia escala que también deben considerarse en el proceso de implementacion
de la politica publica de gestion de residuos para no correr el riesgo de ser excluidos.
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A pesar de que en Colombia se ha logrado un avance normativo en términos
del reconocimiento de la poblacion recicladora y su labor como prestadores del
servicio publico de aseo (Decreto 596, MVCT, 2016), la inclusion y el impacto
de las politicas publicas no es contundente. Al respecto la literatura referencia
diferentes enfoques sobre los procesos de vinculacion de la poblacion recicladora,
afirmando que, ademas del reconocimiento, se debe propender por una integracion
e inclusion de los recicladores (Aparcana, 2017; Navarrete-Hernandez y Navarrete-
Hernandez, 2018; Scheinberg et al., 2016)

Dependiendo del contexto, las politicas publicas pueden optar por mecanismos de
integracion, es decir politicas que introduzcan a los recicladores en los esquemas
existentes como otro actor adicional; o por formas de inclusién que, contraria a la
integracion, reconocen las diferencias y diversidad de formas de operacion de los
recicladores y buscan implementar politicas publicas que, a partir de sus realidades
especificas, generen acciones que no terminen por excluir a la poblacion recicladora.
Mientras en la integracion predomina la igualdad de oportunidades, en la inclusion
se propende por una igualdad de condiciones y se reconoce la necesidad de politicas
publicas diferenciales que estén encaminadas a mejorar factores laborales, técnicos
y operativos que beneficien a la poblacion recicladora.

Estudios de caso en grandes urbes como Bogota (Colombia), Belo Horizonte y
Rio de Janeiro (Brasil), Durban (South Africa), Nakuru (Kenia), Pune (India)
(Cavg, 2013; Dias & Samson, 2016; Gidwani, 2014; Gutberlet, 2013; Pimenteira,
2002; Terraza y Sturzenegger, 2010; van Zeeland, 2014)S., & Samson, M. (2016
reconocen el impacto, la importancia y la necesidad de implementar esfuerzos para
la integracion de los recicladores con el sector formal y generar sinergias (Majeed
et al., 2017; Velis et al., 2012). En Johannesburgo (Sudafrica) la experiencia de
gestion de residuos posiciona a esta ciudad como el lider sudafricano en iniciativas
piloto para integrar a los recicladores a los sistemas municipales de gestion de
residuos. Sin embargo, paradojicamente, estas iniciativas de integracion estan
creando nuevas formas de exclusion (Andrianisa et al., 2018; O’Hare, 2019;
Samson, 2019), puesto que la poblacion recicladora se ve forzada a cumplir con un
marco normativo para el cual no tienen las competencias, ni el acompafiamiento, ni
las condiciones financieras requeridas, por lo que entran en un nuevo escenario de
discriminacion y el riesgo de perder su fuentes de ingresos.

En Colombia se optd por un esquema de formalizacion que integro la actividad
de aprovechamiento al servicio publico de aseo, formalizé el pago de tarifa para
esta actividad, pero no incluyo a los recicladores, puesto que desconocid sus
condiciones diferenciales frente al resto de los operadores. El Decreto 596 de 2016
(MVCT, 2016) establecio un periodo transitorio que pretende reconocer dichas
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diferencias; sin embargo, las fases de la progresividad se plantearon en funciéon de
los operadores que hacian parte de la prestacion del servicio y no de las condiciones
reales de operacion de los recicladores (Tovar, 2018).

Ubaté, oficialmente Villa de San Diego de Ubaté, es un municipio del departamento
de Cundinamarca con 39.905 habitantes (DANE, 2021) y con una generacion
mensual de residuos de 488 toneladas para el periodo 2018-2019 (Contraloria de
Cundinamarca, 2019). Los residuos municipales se disponen a 104 km en el relleno
de Nuevo Mondonedo, cuya vida ttil para diciembre de 2021 era de 4 afos (SSPD,
2022). 79 municipios depositan sus residuos en este relleno regional, de los cuales
Ubaté aporta el 1,26 % de los residuos. Un mayor impacto de la politica ptiblica en
términos de la inclusion de la poblacion recicladora puede contribuir a reducir el
porcentaje de residuos enterrados en el relleno y a mejorar las condiciones de vida
y laborales de esta poblacion.

Con el proposito de analizar la situacion de las organizaciones de recicladores
en el municipio de Ubatg, para identificar los elementos de vinculacion mediante
el proceso de formalizacion como prestadores del servicio publico de aseo en la
actividad de aprovechamiento, se utiliza como marco de referencia los aportes y
la conceptualizacidon sobre la integracion propuesta por Melanie Samson (2020).
Esta autora sefiala que la integracion de los recicladores puede examinarse desde
cuatro perspectivas: i) caridad, ii) participacion, iii) proceso multifacético, y iv)
transformacion social.

La integracion como caridad consiste en ayudar a los recicladores a continuar con su
trabajo de supervivencia mediante proyectos, pero que no reconocen a los recicladores
como socios o interlocutores porque ni siquiera se les consulta (Velis et al., 2012).
Al contrario, la integracion con participacion reconoce que una integracion exitosa
requiere la participacion activa de los recicladores en la formulacion e implementacion
de la politica publica, aunque en ocasiones la participacion se desdibuja en actos
simbolicos (Sorroche, 2017). La integracion de recicladores como un proceso
multifacético reconoce la importancia de la participacion de esta poblacion, pero
enfatiza en la necesidad de articular las esferas sociales, culturales, politicas, legales
y econdmicas que intervienen en el trabajo de los recicladores (Samson, 2020). En
este sentido, se reconoce que los residuos no son un simple recurso, sino la base de
multiples relaciones sociales; por lo tanto, su gestion no se puede limitar a vincular el
trabajo de extraer, clasificar, limpiar y vender materiales a un servicio. Se requieren
politicas publicas que reconozcan la importancia esencial de esta labor para la
sociedad y, por ende, se garantice el respeto hacia estas poblaciones y se dignifique
su trabajo (Serrano y Moreno, 2021).
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Buscando superar la integracion utilitarista de los anteriores enfoques, Samson
(2020) plantea una perspectiva de integracion de los recicladores como
transformacion social, en la cual la integracion no es un fin, sino parte de procesos
politicos y luchas por la justicia social (Carenzo, 2021; Parra, 2016; Soliz,
2017). Esta ultima propuesta es una reivindicacion fundamental del movimiento
reciclador que, mediante el fortalecimiento de las redes asociativas de recicladores
locales, nacionales y globales, exigen su inclusion dentro de las politicas publicas
de gestion integral de residuos (Soliz, 2017). Es decir que, mas que una integracion,
el horizonte de lucha de los recicladores se direcciona hacia una inclusion
transformadora de sus realidades y que aporte al desarrollo integral del conjunto de
la sociedad. No obstante, la busqueda de politicas que garanticen, no la integracion,
sino la inclusion de los recicladores y/o de sus organizaciones, no estan exentas
del riesgo de beneficiar a quienes no estan dirigidas (Schamber et al., 2019). Asi
mismo, las politicas publicas pueden quedarse en buenas intenciones o en normas
que mencionan el debe-ser, pero que, en la realidad, no se materializan en acciones
concretas para las poblaciones y la transformacion de sus realidades.

Por esta razon, el andlisis de la situacion de las organizaciones de recicladores
en el municipio de Ubaté puede arrojar luces sobre las formas de integracion y
como la implementacion de politicas publicas es un factor determinante, tanto en
el proceso de formalizacion como para identificar las posibilidades de inclusion
transformadora de los recicladores. Luego de esta introduccion y presentacion
del estado del arte, la siguiente seccion esboza la metodologia desarrollada en el
marco del proyecto de investigacion “Analisis prospectivo para la identificacion
de opciones futuribles de transformacion de residuos sélidos y organicos como
estrategia de fortalecimiento de las asociaciones de recicladores del municipio de
Ubaté” desarrollada en conjunto por el grupo de investigacion Socioeconomia,
Instituciones y Desarrollo (GSEID) de la Universidad Nacional de Colombia y
AdCun de la Universidad de Cundinamarca, financiado por las dos universidades.
Posteriormente, el articulo examina los resultados de los diagndsticos y las
intervenciones realizadas con las tres organizaciones del municipio identificadas
con el propdsito de reconocer elementos de la perspectiva de integracion de la
poblacion recicladora que se ha vehiculado a través del proceso de formalizacion
en el municipio de Ubaté. Para finalizar, las conclusiones plantean las principales
reflexiones sobre la situacion y el proceso de formalizacion de las organizaciones
de recicladores en Ubaté que, a pesar de ser un municipio pequefio, padece los
mismos obstaculos en la formalizacion que se observan en las grandes ciudades. El
anterior indicio refuerza la discusion sobre la necesidad de reformular la politica
publica de formalizacidén por los impactos negativos y riesgos de exclusion que
representa (Neville y Tovar Cortés, 2023; Parra, 2021; Rosaldo, 2019).
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Metodologia

La investigacion presenta caracteristicas y tributos propios de las organizaciones
de recicladores sin dar un explicacion causal de los mismos, describiendo el
comportamiento de la poblacién, por tanto se considera de tipo descriptivo
(Mufioz Rocha, 2015). La poblacion analizada estd compuesta por tres de las cinco
asociaciones de recicladores que a 2021 se encontraban legalmente constituidas y en
proceso de formalizacion en el municipio Villa de San Diego de Ubaté (Colombia).

La investigacion cualitativa realiza observaciones sobre los hechos, los interpreta
y emite de manera argumentada las conclusiones teniendo como finalidad la
descripcion de las cualidades del fendémeno (Muiioz Rocha, 2015). Las cualidades
y caracteristicas de las tres organizaciones analizadas se consolidaron en
diagnosticos. Ademas, se realiz6 una encuesta de caracterizacion a una muestra
de los recicladores del municipio. El total de encuestas realizadas fue de 16,
correspondiente al 24,6 % de los recicladores, seglin el censo con el que contaba
la Secretaria de Desarrollo Sustentable del municipio para el afio 2021. Dado que
la finalidad del estudio es documentar caracteristicas propias de los recicladores de
oficio de las organizaciones objeto de estudio, “en este caso es adecuado un muestreo
no probabilistico, pues se trata de un estudio exploratorio” (Hernandez et al., 2014,
p. 176). Este tipo de muestreo no tiene como objetivo la representatividad de la
muestra ni la generalizacion de resultados, sino la posibilidad de obtener de manera
dirigida datos que interesan al investigador.

La investigacion cuantitativa establece pautas de comportamiento y prueba
hipétesis a partir de la medicion numérica y el andlisis estadistico (Hernandez
et al., 2014). Las cifras de recoleccion de residuos solidos reportadas, su tendencia
y comportamiento permiten corroborar el impacto de los aspectos cualitativos en
la sostenibilidad de las organizaciones y su efectividad en el servicio que prestan.

Se unen los dos enfoques, de manera tal que las hipdtesis y percepciones se respalden
con el analisis del comportamiento y tendencias de las cifras relacionadas con el nivel
de toneladas reportadas y otros aspectos numéricos, pues “la meta de la investigacion
mixta no es reemplazar a la investigacion cuantitativa ni a la investigacion cualitativa,
sino utilizar las fortalezas de ambos tipos de indagacion, combinandolas y tratando de
minimizar sus debilidades potenciales” (Hernandez et al., 2014, p. 532).

Entrevistas y observaciones in situ, tanto a los recicladores como a los actores del
gobierno local e instituciones involucradas en el proceso de formalizacion, ayudaron
a entender y a caracterizar las condiciones administrativas de cada asociacion,
asi como los avances en su proceso de formalizacion. Dicho trabajo de campo se
llevo a cabo entre agosto del 2021 y noviembre del 2022. La revision bibliografica
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permiti6 una vision general respecto a otros procesos de formalizacion gestados en
Colombia y en otros paises del mundo.

El estudio no cuenta con pre-concepciones, pero si con el reconocimiento de
experiencias previas en contextos geograficamente cercanos. La provincia de Ubaté
pertenece al mismo departamento en el cual se encuentra ubicada la capital del
pais, que constituye la principal experiencia o punto de referencia para este estudio.
En Bogota, “la formalizacion desconoce las realidades de los recicladores e implica
una imposicion que acentua la vulnerabilidad de esta poblacion” (Tovar, 2018, p.
57). Es asi como la investigacion buscé analizar esta realidad en una poblacion mas
pequena, de caracteristicas provinciales y determinar si los factores que favorecen
y/o dificultan la formalizacidén se comportan igual, son diferentes, se acentuan mas,
entre otras muchas posibilidades.

Durante el segundo semestre de 2021 se llevaron a cabo dos reuniones en cada
una de las asociaciones con el fin de levantar la informacion para la construccion
del diagnostico organizacional. En el primer semestre de 2022 se realizaron doce
jornadas de capacitacion a los recicladores, las cuales incluian temas normativos
y administrativos con el fin de unificar criterios entre los diferentes integrantes de
las organizaciones y llenar vacios de informacion. Se realizo también una jornada
con cada asociacion para recuperar la informacion requerida para la elaboracion
y actualizacion de los planes de fortalecimiento. En el segundo semestre de 2022
se entregaron los certificados de la capacitacion realizada, los diagnosticos y
los planes de fortalecimiento a cada asociacion. Durante este tiempo también se
realizaron entrevistas no estructuradas, tanto a funcionarios de la Secretaria de
Desarrollo Sustentable de la Alcaldia Municipal, como a la gerente de la Empresa
de Servicios Publicos Emservilla S.A., encargada de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo en el municipio. La identificacion de los elementos que han
favorecido o dificultado el proceso de formalizaciéon de cada organizacion se
concluy6 analizando la informaciéon obtenida, tanto en las instituciones locales
como en los espacios de interaccion con las asociaciones. Asi mismo, se analizo la
informacion reportada por las organizaciones de recicladores en el Sistema Unico
de Informacion (SUI) con el que cuenta la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios para el seguimiento y control de los prestadores.

El equipo investigador considera que la mejor manera de describir las caracteristicas
propias del contexto que favorecen o limitan la formalizacion de los recicladores
en el municipio de Ubaté, es acercarse a las organizaciones alli presentes e
interactuar con sus realidades. Sin embargo, la investigacion no alcanzé a explorar
la implementacion de la politica publica con poblacion migrante debido a las
dificultades para regularizar su estatus en el pais.
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Anadlisis y Resultados

Actualmente en el esquema de aseo del municipio intervienen varios actores:
la empresa publica Emservilla S.A. ESP, encargada de los servicios publicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo en el municipio de Villa de San
Diego de Ubaté, que fue constituida en 2014. En lo que respecta concretamente al
servicio de aseo, esta empresa tiene a cargo la recoleccion, transporte y disposicion
de residuos en la zona urbana y algunos sectores de la zona rural, el barrido y
limpieza de calles, el corte de césped y poda de arboles en zonas publicas y el manejo
de residuos especiales. La actividad de aprovechamiento, en sus componentes de
recoleccion, transporte y clasificacion de los residuos reciclables, estd a cargo de
las asociaciones de recicladores y, finalmente, la Alcaldia local es la responsable
de garantizar la prestacion del servicio y enfocar los lineamientos de politica
publica respecto al servicio publico de aseo. La politica publica de formalizacion
desarrollada en el municipio es una mezcla de enfoques de integracion por caridad,
con una baja e instrumentalizada participacion de los recicladores, en un proceso
que puede considerarse multifacético en la norma, pero que se encuentra lejos de
materializarse en el dia a dia de la poblacion recicladora.

Situacion de las organizaciones de recicladores

En el 2019, momento de la formulacion de la investigacion, se encontraban
registradas en el SUI tres organizaciones. A 2023, hacen presencia en el municipio
de Ubaté cinco organizaciones de recicladores; sin embargo, solo las tres
organizaciones de recicladores identificadas inicialmente fueron objeto de estudio
y sobre ellas se soportan los resultados que a continuacion se presentan respetando
el acuerdo de confidencialidad establecido:

Tabla 1
Principales caracteristicas de las organizaciones objeto de estudio

tem Organizacién A Organizacion B Organizacién C

Fecha de constitucién y

registro en Camara de Abril/2012 Julio/2016 Marzo/2017
Comercio
Nimero de asociados 3 21 20

Inscripcion al SUI
(Sistema uinico de Mayo/2019 Abril/2019 Mayo/2018
Informacién- SSPD)
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item Organizaciéon A Organizacién B Organizacién C

% Avance en el reporte

de informacién al SUI a 2% 1% 6%
Dic/ 2022
Fase de Formalizacion Fase 6 Fase 6 Fase 7
Condiciones ECA Arrendada, con Arrendada, sin piso,

Arrendada, sin piso,

(Estacion de piso pavimentado . . parcialmente sin
clasificacion) tech. parcialmente sin techo h
y techo techo
Bicicletas -Carretas Vehiculos de
Medios de transporte Carretas - Triciclos — Camioneta traccion humana
P Triciclo a pedal Zorras (traccion Bicicletas - Moto
animal) coche]

Nota. Elaboracion propia.

Como se observa en la tabla anterior, al contrastar las fechas de constitucion y
las fechas de registro en el SUI se observa que la normatividad relacionada
con la formalizacion (Decreto 596 de 2016) constituye la principal razén para
dinamizar el registro de las organizaciones de recicladores de oficio en formas
asociativas empresariales. Una de las tres organizaciones se constituydé mucho
antes de que iniciara el proceso de formalizacion, por iniciativa de un grupo de
personas provenientes de poblaciones especiales que se unieron con el fin de poder
formalizar las vinculaciones comerciales para la compra y venta de los residuos,
puesto que, en algunas empresas, les exigian estar formalizados para viabilizar la
relacién comercial. Dado que esta fue la principal razén para constituir la asociacion
formalmente, las dinamicas sociales entre ellos no fluyeron y paulatinamente se
han desintegrado, al pasar de 22 asociados iniciales hasta tener tres asociados en
la actualidad. Como lo plantea Samson (2020), uno de los efectos adversos de
la formalizacion, es que los recicladores no se adaptan a trabajar en un modelo
colaborativo al que fueron obligados a vincularse. Las practicas asociativas son
el resultado de dinamicas de trabajo y compromiso colectivo que solo pueden ser
generadas a través de la practica y la experiencia, y no por imposiciones normativas.

La caracterizacion de las organizaciones arrojé que tan solo el 7 % de los
recicladores de oficio tiene menos de 40 afios, el 33 % estd entre los 41 y 50, y
el 60 % es mayor de 51 afios. En cuanto a su formaciéon académica el 7 % nunca
estudio, el 40 % termind primaria y el 33 % la inicid, pero no finaliz6. Tan solo el
20 % empezo6 secundaria, pero solo el 13 % completo sus estudios. Ninguno tiene
formacion de tipo técnico, tecnoldgico o profesional. Respecto a su labor como
reciclador se determiné que su capacidad de recoleccion per-cdpita es heterogénea,
por ejemplo, para el material mas comin en el municipio que es el plastico PET,
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el 47 % recolecta menos de 99 kilos semanales, el 13 % entre 100 y 200 kilos
semanales y el 20 % entre 200 y 300 kilos. También se identific6 que tan solo el 7
% de los asociados tiene capacidad para recolectar hasta 400, 600 y 900 kilos, lo
que genera desigualdad dentro de las mismas asociaciones.

En la Figura 1 se observa la distribucion por sexo del nimero total de asociados
de cada una de las organizaciones. Llama la atencion que la organizacién A solo
reporta tres asociados para cubrir la operacion de su actividad y no cuenta con
medios de transporte mecanizados. Teniendo en cuenta que la operacion del
servicio publico de aseo en su actividad de aprovechamiento se caracteriza por ser
de naturaleza logistica y, adicionalmente, la formalizacion requiere que se cumpla
con compromisos administrativos, técnicos, comerciales y financieros, dificilmente
se puede asegurar la correcta prestacion del servicio y el funcionamiento de la
organizacion con tres miembros activos.

Organizacion A Organizacion B Organizaciéon C
Hombres 2 16 8
Mujeres 1 5 12
Hombres Mujeres

Figura 1. Distribucion sexo de los asociados.
Fuente: elaboracion propia.

De acuerdo con las fases de formalizacion y los tiempos para el cumplimiento de
estas fases, las organizaciones A y B se encuentran en la Fase 6 y la organizacion
C en la fase 7. Los requerimientos establecidos en las fases son de indole técnica,
comercial, administrativa y financiera, en sintonia con el enfoque de integracion
multifacética planteado por Samson (2020). Sin embargo, una vez realizado el
trabajo de campo y verificada la situacion real de cada una de las organizaciones,
se logro identificar que el cumplimiento de los requisitos, segiin cada fase, alcanza
el 50 % para las organizaciones Ay By del 42,8 % en el caso de la organizacion C.
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Sin embargo, segun el reporte de cumplimiento del SUI de la Superservicios, la
organizacion con mayor cumplimiento es la C con un 6 % de avance. Esta diferencia
frente a los porcentajes anteriormente mencionados se explica debido a que gran
parte de las fases de formalizacion requieren un reporte mensual de la informacion
al SUIL es decir que el avance en las fases contabilizado por la Superintendencia
depende del reporte oportuno de la informacion solicitada.

Teniendo en cuenta que el ingreso de informacion en el SUI representa una carga
administrativa para la organizacion, la ausencia de personal capacitado dentro de
las organizaciones dificulta el cumplimiento de estos compromisos, puesto que los
asociados, hasta el momento de iniciar el proceso de formalizacion, se dedicaban
exclusivamente a la operacion y recoleccion de los residuos y no tenian capacitacion
administrativa, financiera ni comercial.

De hecho, a partir del trabajo de campo desarrollado, las organizaciones manifiestan
que los requisitos relacionados con informacion financiera y contable son los mas
complicados de cumplir debido al desconocimiento que estos temas significan para
ellos. Las organizaciones de recicladores procuran cumplir los requisitos como si
fuera una “lista de compras”, y no como un proceso integral articulado que genera
un aporte a la organizaciéon. Normalmente deben recurrir a terceros, contratados o
voluntarios, y procuran al maximo que esos apoyos sean gratuitos o al menor costo
posible. Es decir que, desde el enfoque de la integracion por caridad, ellos mismos
se auto-perciben como una poblacion que requiere siempre ser asistida. De alli que
los avances puedan no ser los mejores, puesto que las personas que los ayudan no
siempre son las mas idoneas ni tienen la disponibilidad de tiempo suficiente para
acomparfiar los procesos.

En cuanto a sus lugares de trabajo, es decir, los espacios de almacenamiento del
material o Estaciones de Clasificacion (ECA), esta infraestructura esencial para la
operacion de la actividad de aprovechamiento debe contar con unas especificaciones
técnicas que contempla la norma. En el SUI se encuentran registradas un total de
siete ECAs con capacidades que difieren del promedio de toneladas reportadas.
Como se puede observar en la Tabla 2, la organizacion A ha inscrito tres ECAs
hasta el momento, a pesar de contar solo con 3 asociados activos. Es importante
tener en cuenta que el reporte publicado por la Superintendencia no especifica si
todas las ECAs se encuentran activas; por lo tanto, no es posible asegurar si cada
organizacion opera todas las ECAs reportadas.
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Tabla 2
Informacion sobre ECAs registradas por las organizaciones de recicladores en el SUI

Capacidad Capacidad R -
S, . . Uso suelo Autorizacion Afo

Organizacién operacion  almacenamiento compatible ambiental resistro

(Ton/mes) (Ton) P g
Organizacion A 5 1.800 st st 2019
Organizacion A 3 73.5 Si si 2019
Organizacion A 2 37.5 st st 2019
Organizacion A 3 120 Si si 2019
Organizacion B 15 1.215 Si si 2022
Organizacion C 40 200 Si NO 2022
Organizacion C 20 400 Si NO 2021

Nota. Fuente: Reporte SUL

Respecto a los medios con los que cuentan para el desarrollo de su labor, se pueden
caracterizar como minimos y de condiciones muy heterogéneas. Ademas de ello,
una caracteristica particular es que ninguna de las asociaciones tiene un vehiculo
formalmente registrado en el SUI, lo que representa un incumplimiento a la norma.
Para el caso de los espacios de clasificacion y almacenaje de los residuos, la
normatividad les exige tener las ECAs con, al menos, doce condiciones especificas,
como piso cementado, techo, sefalizacion, entre otras, que se cumplen parcialmente
en las asociaciones objeto de estudio. Todas las organizaciones tienen dentro de sus
metas adquirir una propiedad que les evite pagar arriendo y, en algunos casos,
eliminar a los bodegueros e intermediarios que ganan sin hacer el mismo esfuerzo
ni trabajo que los recicladores. Sin embargo, en los afios que llevan de constitucion
ninguna de las tres asociaciones ha logrado este propdsito, ni cuenta con capital
semilla ni un plan financiero para cumplir su objetivo en el mediano plazo.

Analisis operativo de la politica publica

Laestructura del proceso de formalizacion en Colombia solicita a las organizaciones
de recicladores 24 requisitos divididos en 4 areas: 4 de los requisitos son del area
administrativa, lo que corresponde a una proporcion del 17 %, el 46 % son del area
técnica, el 29 % del area comercial y el 8 % del area financiera, como se observa
en la Figura 2. Los diagnosticos permitieron establecer los procesos en los cuales
las asociaciones presentaban incumplimiento o avance minimo que, en la figura,
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se evidencian en rojo; los que tienen algo de avance se muestran en amarillo y
aquellos en los que se presentaban avances significativos se referencian en verde.

Area administrativa Area financiera \
* Plan de fortalecimiento \ « Informacion financiera 8%
empresarial « Estados financieros basicos
« Personal por categoria 17% ,
de empleo Area técnica
 Certificacion de .
competencias laborales * Definir el area de

prestacion
* Registro de toneladas
transportadas

« Registro de toneladas
area de presentacion

Area comercial

* Registro de toneladas

aprovechadas

» Registro de factura de * Registro de (CAS)

comercializacion de * Registro de vehiculos

material aprovechable para el transporte

« Contrato de condiciones « Registro de calibracién 46%
uniformes 29% de basculas

* Portafolio de servicios  Supervisores y sistema

« Base de datos de de control operativo

usuarios * Programa de

« P4gina web presentacion del servicio

* Registro de PQR * Microrutas de

recoleccion

< Planes de emergencia y
contingencia

* Mapa del 4rea de
prestacion
Figura 2. Perfil de la formalizacion por areas.
Fuente: elaboracion propia.

Una de las primeras obligaciones es la inscripcion en el Registro Unico
de Prestadores del Servicio (RUPS) y el reporte mensual de las toneladas
aprovechadas, informacion a partir de la cual se realiza el calculo de la tarifa. En la
Figura 3 se evidencia como la inscripcion al RUPS no es directamente proporcional
a la preparacion o capacidad que pueda tener la organizacion para la prestacion
del servicio; por ejemplo, a pesar de que la organizacion A se registrd ante la
Superintendencia desde mayo de 2019, solo hasta el mes de febrero de 2020 inicid
el reporte de toneladas efectivamente aprovechadas. Por ende, sus recicladores
recibieron tarifa diez meses después, puesto que la misma no es retroactiva.

En la siguiente grafica llama la atencioén que la organizacion C, siendo la primera
que inici6 el reporte de toneladas en noviembre de 2018, desde enero de 2022
no reporta informaciéon. Lo anterior se debe a la medida de aplazamiento, la cual
consiste en la suspension de la publicacion de las toneladas certificadas por las
organizaciones de recicladores, adoptada por la Superintendencia como medida de
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control y vigilancia ante el reiterado incumplimiento de los requisitos establecidos
en la Resolucion SSPD 20201000046075.
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IS}
S
3

2019 2020 2021 2022

Figura 3. Toneladas aprovechadas reportadas en Ubaté (nov 2018- dic 2021).
Fuente: elaboracion propia a partir del SUI.

Los acercamientos y testimonios en cada organizacion permiten establecer que son
mas las dificultades que los beneficios a la hora de formalizarse. La realidad de las
organizaciones es totalmente ajena a lo planteado en la norma y deja el sinsabor
de si la normatividad esta hecha realmente para apoyarlos y dignificar su labor, o
fue simplemente una forma de instrumentalizarlos haciéndolos ver como ejemplo
de cumplimiento a los compromisos que el Estado adquiri6 ante las exigencias
del gremio reciclador. No obstante, lejos de ser una herramienta para mejorar las
condiciones laborales y de vida de los recicladores de oficio, la politica publica en
vez de un apoyo se configura como una amenaza para la labor del reciclador de
oficio, dado que no se acompafa con el apoyo y el financiamiento necesario para
cumplir con lo solicitado.

Es asi como el incumplimiento ante el proceso de formalizacion se convierte en una
amenaza de exclusion y en una excusa para reemplazar a los recicladores. Por tanto,
su implementacion pone en riesgo no solo la supervivencia de las organizaciones
que promueven crear, sino también la labor misma del reciclador. La politica es
enunciativa, pero no es clara en cuanto a las funciones reales del gobierno local en
pro de la sostenibilidad de las organizaciones.

Se evidencia que las acciones que, desde la normativa debe ejercer la municipalidad
como ente que acompaiia el proceso de formalizacion, se limitan a intervenciones
atomizadas unas de las otras, son un acercamiento, pero no un acompafiamiento
comprometido con el mejoramiento de las condiciones de las organizaciones de
recicladores que, finalmente, no redundan en un fortalecimiento real. Se observa
que la politica no es articuladora, trata a los recicladores como actores pasivos, no
los integra realmente y, en concordancia con el concepto de integracion por caridad
de Samson (2020), ni siquiera los consulta a la hora de programar intervenciones.
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Gestiones como entrega de vehiculos que no se acoplan a la realidad de la labor,
carnetizacion como estrategia para censarlos o entrega de uniformes, son acciones
que se evidenciaron en el contexto analizado, en una logica de “ayuda” que no los
integra realmente en el sistema de gestion de residuos sélidos, sino que ratifica que
las acciones se realizan desde el enfoque de caridad con la pre-concepcion que las
acciones deben ser asistencialistas. De igual forma, se evidencia que estas practicas
tratan de pasar por un enfoque de participacion, pues se realizan mesas y reuniones
de trabajo; sin embargo, la intervencion de los recicladores se limita a firmar las
listas de asistencia. Es importante mencionar que durante la realizacion de los
diagnosticos se identificaron necesidades de capacitacion a las que el proyecto trato
de aportar con el desarrollo de unos talleres, tanto en gestion administrativa como
en normatividad.

Paralos recicladores estos espacios de formacion representaron un espacio de union,
como lo manifiesta uno de los recicladores: “la verdad nosotros hemos estado mas
unidos que nunca. Estamos todos contentos... Anteriormente sin la capacitacion,
nosotros somos como enemigos, cada uno por su lado, y este curso nos ha ensefiado
a ser mas unidos, mas cooperativos, mas asociados” (Comunicacién personal,
mayo, 2022).

Los elementos que favorecen o dificultan el proceso de formalizacion se analizaron
a partir del diagnostico desde dos dimensiones: interna y externa. Desde la
perspectiva externa, uno de los principales factores a tener en cuenta es el nivel de
apoyo y acompafiamiento del gobierno local. En las experiencias internacionales se
observan varias iniciativas para legislar a favor de las comunidades recicladoras; sin
embargo, su efectividad es cuestionable en la mayoria de los paises. Por ejemplo,
en Hanoi (Vietnam):

[...]1as autoridades publicas pueden actuar a favor o en contra de las practicas
locales de reciclaje existentes, favoreciendo a los actores tradicionales o
a los nuevos privados de gran escala por mandato legal. Esta “dicotomia
conflictiva” puede explicarse por el nuevo valor de los residuos. (Bercegol
etal., 2017, p. 7)

Este modo de trabajo, en el cual los pagos para las asociaciones son irregulares e
inciertos, debido a que dependen del cumplimiento de unos requisitos documentales
formales, ha generado en las asociaciones de Ubaté el riesgo de insostenibilidad,
pues el cumplimiento de dichos requisitos se ha convertido en un reto que no
todas las asociaciones pueden cumplir a tiempo. Sus capacidades administrativas
y de gestion atn son débiles para sostener el cumplimiento de estas formalidades,
mientras aumenta la competencia por el acceso y comercializacion del material.
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Son claras las ventajas de integrar a la poblacion historicamente recicladora al
sistema de gestion de residuos de cualquier urbe; su inclusion en programas formales
de reciclaje puede ser util para alcanzar los objetivos de recuperacion (Majeed
et al., 2017). En este sentido, en el municipio de Ubaté, a partir del momento en
que se publico la normatividad en 2016, se fueron consolidando las organizaciones
que la base social permitid. Las tres organizaciones objeto de este estudio fueron
las primeras en crearse. Actualmente existen dos mas, que se conformaron tiempo
después, una con recicladores retirados de otras organizaciones por inconformidades
y malos entendidos.

Esta movilidad es caracteristica en estos procesos, dado que, desde los postulados
de la integracion por caridad, los recicladores no se adaptan a un modelo al que
los obligaron a integrarse, y el modelo asociativo fracasa. La consecuencia mas
grave en este sentido es que esta poblacion en especial ratifica que el trabajo
individual es mejor y que el sector solidario es complicado, lleno de requisitos
y gastos que no entienden, y a los que no estan dispuestos a exponerse de nuevo,
por lo menos no mientras la administracion esté a su cargo directamente. Por ello
van de una organizacion a otra, buscando favorecerse de los beneficios, pero sin
comprometerse con los esfuerzos que se requieren para sostenerlas.

La perspectiva interna, cuyo aporte radica en la generacion de conocimiento
a partir de la interaccion con las realidades econdmicas, sociales y culturales
de la poblacion estudiada, permite concluir que las limitaciones en términos
administrativos y organizacionales son determinantes. Esto hace que la movilidad
de recicladores entre asociaciones sea extremadamente alta, dado que, desde el
analisis individual, es mejor cambiarse de asociacion a otra que se perciba mejor o
mas organizada que luchar por sostener una. Esto es un aspecto cultural arraigado
en este tipo de poblacion, la cual duré muchos afos bajo un modelo de negocio de
competencia individual. De un momento a otro los recicladores son “arrastrados”
a un modelo asociativo del cual desconocen sus ventajas e implicaciones. Por lo
anterior, la sostenibilidad de todas las organizaciones se ve comprometida cuando la
organizacion no cuenta con personas idoneas y con competencias administrativas y
de conocimiento del sector minimas. Las capacitaciones realizadas concientizaron
en gran medida a los recicladores de la naturaleza de las empresas del sector
solidario, la condicion actual de duefios y responsables de la empresa, y no de
empleados y lo que ello implica.

La perspectiva externa deja entrever que las principales limitaciones para la
formalizacion se pueden entender en dos vias. La primera, desde la aplicacion
misma de la normatividad, cuyos enunciados parecieran inclusivos, pero no
existen lineamientos claros de implementacion, pues la realidad es que, en
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municipios de pequefia escala como el analizado, la puesta en marcha de la norma
presenta acciones muy diferentes a las que se realizan en grandes ciudades, debido
a que en estos municipios la capacidad de los gobiernos locales es limitada. Por
lo tanto, desde la perspectiva de los recicladores como actores principales de
la politica publica de formalizacion, ha sido complejo entender el proceso, han
encontrado multiples dificultades para cumplir con los requerimientos y, ademas,
han debido incurrir en gastos adicionales para contratar profesionales que puedan
apoyar el proceso.

Un elemento en el coinciden la aplicacion de la politica publica de formalizacion
para la poblacion recicladora en municipios grandes y pequeios es en la baja
efectividad para fortalecer las organizaciones, asi como la pérdida de posibilidad
de fortalecer al gremio reciclador. Asi mismo, desde el enfoque de integracion por
caridad, las iniciativas de implementacion de los gobiernos locales se enfocan en el
trabajo fisico de la labor, pero no en generar estrategias que aborden la gestion de
residuos como un sistema en el cual las organizaciones de recicladores son actores
fundamentales y no agentes necesitados de asistencia.

Conclusiones

El proceso de diagnoéstico de las organizaciones permite concluir que dos de las
tres organizaciones mas antiguas del municipio de Ubaté se crearon en el marco
del proceso de formalizacion. Sin embargo, la politica publica ha sido un proceso
ineficaz a la luz del enfoque de integracion transformadora de las realidades de
los recicladores que propone Samson (2020). Desde la optica de los recicladores,
el proceso de formalizacion no ha favorecido su labor, sino por el contrario, se ha
convertido en un proceso complejo y abrumador que amenaza la continuidad de sus
organizaciones y de garantizar sus ingresos.

El proceso de caracterizacion de los recicladores de oficio deja entrever las
limitaciones sociodemograficas que afectan de manera negativa la sostenibilidad de
las asociaciones, pues evidencian su condicion de poblacion vulnerable: la mayoria
de los asociados son adultos mayores con bajos o nulos niveles de escolaridad,
sin mayorias representativas en temas de género y con condiciones en extremo
heterogéneas en cuanto a capacidad de recolecciéon mensual.

Otro de los elementos que han dificultado el avance y efectividad del proceso de
formalizacion es el acompafiamiento poco efectivo por parte del gobierno local
a las asociaciones en el municipio de Ubaté, dado que las acciones de apoyo son
aisladas o en temas puntuales, pero no un proceso que apoye integralmente las
organizaciones o que redunde en un fortalecimiento legitimo de las mismas.
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Seria pertinente que capacitaciones como las que se realizaron en el marco del
proyecto fueran proyectadas por el gobierno local en un programa integral y
permanente de formacion que realmente consolide y fortalezca las asociaciones
desde el enfoque organizacional y con vision sistémica de la gestion de residuos.

El proceso de formalizacion de las organizaciones no contempla la diferencia entre
la operacion de la actividad en municipios de gran y pequeiia escala. Los tiempos
de cumplimiento y requisitos son los mismos. Sin embargo, en términos tarifarios
si existe una forma de calcular la tarifa de aprovechamiento de forma diferencial.

Se evidencia que el cumplimiento de las fases de formalizacion no es vinculante
con el reconocimiento y pago de la tarifa de aprovechamiento, por lo que las
organizaciones de recicladores del municipio de Ubaté solo realizaban el reporte
de toneladas efectivamente aprovechadas, descuidando los demas aspectos.
Lo anterior repercute en la no integralidad de la operacion de la actividad de
aprovechamiento y en las dificultades de avanzar hacia una formalizaciéon que
transforme las condiciones de vida y laborales de los recicladores.

Los resultados de la investigacion ratifican la importancia de documentar los
procesos de formalizacion de los recicladores de oficio y sus dindmicas a estas
escalas de poblaciones pequefias, reconociendo dinamicas sociales significativas,
ampliando los elementos base para actualizar o mejorar la politica publica y su
aplicacion, y de esta manera contribuir a ampliar el espectro del conocimiento
social y econémico de este gremio. El trabajo realizado busca inspirar a otros
investigadores a explorar la situacién y los procesos de formalizacion de la
poblacién recicladora en otras areas geograficas, asi como la evaluacion de su
situacion en el marco de las actualizaciones normativas que se puedan presentar.
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