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Las practicas de manejo de los residuos contribuyen de manera significativa al cam-
bio climatico, pese a que muchas veces se subestime su potencial. Histéricamente
los gobiernos locales han sido los responsables de la decisién politica sobre el des-
tino final de los residuos de la ciudad y en afios recientes se han inclinado por la
disposicion en rellenos sanitarios (RS). Sin embargo, los especialistas afirman que
dicha practica tiene efectos directos e indirectos sobre el cambio climatico (sea por
la produccién de gas metano como por privar a la economia de materiales reu-
tilizables, desplazando asi una politica de separacion y reciclado). Esta polémica
instala la necesidad de reconsiderar la implementacién de cambios profundos en
la politica de manejo de los residuos sélidos urbanos (RSU). Este trabajo analiza un
caso de estudio —el conflicto de Puente Gallego- que fue la antesala para repensar
un cambio de politica publica. A partir de la instalacién de un RS en las cercanias
de un barrio postergado de la ciudad de Rosario (Argentina) se distinguen las di-
ferentes modalidades que adquiere un conflicto ambiental, poniendo a prueba las
relaciones entre el gobierno local y los grupos de la sociedad civil bajo condiciones
de conflicto y cooperacion. El analisis se centra en la identificacién de los actores
locales, teniendo en cuenta su rol en la construccién del problema ambiental. La
mirada politol6gica muestra que la interaccion entre Estado y sociedad civil puede
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adquirir formas complejas que no siempre son percibidas desde las diferentes visio-
nes de las politicas ambientales.

Palabras clave: Residuos Solidos Urbanos. Cambio Climatico. Politica Ambiental
Local. Conflicto Ambiental. Incidencia Politica.

Introduccion

En la problemética general del cambio climético, el tratamiento y des-
tino final de los Residuos Sélidos Urbanos (RSU) es uno de los tépicos que
reviste significacién, particularmente en ciudades intermedias. En este sen-
tido cabe reflexionar sobre dos cuestiones:

1) En este tipo de ciudades se observa que actualmente esta cobrando
interés la discusion sobre el rol de los gobiernos locales acerca de las accio-
nes que puedan contribuir para mitigar los efectos del cambio climatico,
particularmente en esta temdtica, teniendo en cuenta la dimensién de los
residuos que generan sus habitantes (European Commission: 2001). En este
sentido se acuerda que es competencia de esos gobiernos afrontar los im-
pactos.

2) Los especialistas™ afirman que la disposicion de los RSU en rellenos
sanitarios (RS) tiene un efecto directo en la produccion de gas metano y
que, a su vez, al desplazar una politica de separacién y reciclado, también
influye indirectamente sobre el cambio climatico. Al privar a la economia
de materiales reutilizables, se induce al aumento de extracciéon de materias
primas y al uso de procesos industriales que requieren un alto consumo
energético.

En el caso de Rosario el destino final de los residuos sélidos es un tema
abierto, auin no resuelto. Sin embargo, actualmente se esta dando cabida
para discutirlo en relacién a las acciones del municipio en materia de politi-
ca ambiental para mitigar el cambio climético. En este sentido, se ha asumi-
do un compromiso a partir del Programa Basura Cero, en el cual intervienen

6 Para esto tenemos en cuenta los informes de Greenpeace (2004), IPCC (2007), del Taller Ecologista de
Rosario, de CEPAL (2009), del ENGIRSU (2005) y GAIA (2007) (GAIA es la sigla en inglés de Alianza Global
por Alternativas a la Incineracién y Alianza Global Anti-Incineracién). Es una alianza mundial de mas de 500
grupos ciudadanos, organizaciones no gubernamentales y personas de més de 80 paises que comparten una
visién por un mundo justo, libre de téxicos, sin incineracion.
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organizaciones ecologistas con recorrido histérico participativo en la arena
local, en conjunto con funcionarios politicos del Ejecutivo y el Concejo Mu-
nicipal. El objetivo final del mismo apunta a llegar al 2020 sin disponer en
RS residuos que sean reciclables o aprovechables.

Este Programa solo puede entenderse en funcién de la historia misma
de la politica ambiental local, en relacién a la centralidad que, en términos
de agenda politica, ocupa la gestion integral de residuos sélidos (GIRSU)”.

El objetivo de este trabajo radica en analizar, desde una mirada poli-
toldgica, en el caso de una ciudad intermedia como Rosario, un conflicto
especifico vinculado a la disposicién final de los residuos, el cual permite
poner en evidencia los actores, probleméticas y puntos de tensién en rela-
cién a la necesidades o no de pensar en una politica ambiental alternativa,
que considere los impactos ambientales. A su vez, se propone estudiar este
fenémeno en funcién de las actuales discusiones en marcha sobre la forma
de disponer los residuos sélidos.

En la primera parte de este articulo haremos alusién a las transforma-
ciones de la politica ambiental en Rosario en el marco de un gobierno inno-
vador que ha instalado mecanismos de participacién institucionalizada en
diferentes espacios para deliberar sobre las llamadas agendas ambientales
locales (A21L). En la segunda parte nos centraremos en el abordaje del caso
de Puente Gallego, el principal conflicto ambiental ocurrido en Rosario du-
rante nuestro periodo de estudio (1995-2003), y que enfrentara al Munici-
pioy a los vecinos en torno a la problematica de los RSU™.

7 Anivel nacional, en Argentina el ENGIRSU es la Estrategia Nacional para la Gestion Integral de Residuos Sli-
dos, dependiente del Ministerio de Salud y Ambiente de la Secretarfa de Ambiente y desarrollo Sustentable.
La ley 25916 corresponde a la gestion de los Residuos Sélidos Domiciliarios. Actualmente (afio 2012) esta
Secretarfa cuenta con un Observatorio Nacional de RSU http://www.ambiente.gob.ar/observatoriorsu/, donde
se encuentran diferentes Programas Municipales para la gestion Integral de RSU. El manejo de los RSU es de
incumbencia municipal, sobre cuyos gobiernos locales recae la responsabilidad de la gestion. En el caso de
la ciudad de Rosario, Provincia de Santa Fe, Argentina, para la consideracion de la GIRSU nos retrotraemos
a la experiencia del gobierno local que estuvo al frente en nuestro perfodo de estudio (1995-2003), previo
a la aprobacién de la ley nacional, donde estaban contemplados en esta propuesta local, las etapas de ge-
neracién, disposicién inicial, transporte, tratamiento y disposicion final de los RSU de las 800 t de residuos
que se producfan en la ciudad en ese momento.

8 Estos temas fueron desarrollados en mi tesis doctoral en Ciencia Politica “La construccién de las politicas
ambientales a nivel local. El caso de los residuos en Rosario (1995-2003)", presentada en 2010 en la
Universidad Nacional de Rosario, Argentina.
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Por ltimo, consideraremos algunas reflexiones finales que nos permi-
ten articular pasado y presente, teniendo en cuenta la relevancia de la ges-
tién de los RSU en las politicas urbanas sobre cambio climatico.

Primera parte

La centralidad de la problematica de los residuos en la agenda
ambiental local de Rosario (1995-2003)

Durante los ocho ainos de nuestro estudio, observamos que se marcé
un hito en la forma de pensar una politica ambiental a escala local. Inclu-
so podemos afirmar que, en el contexto argentino, Rosario fue pionera en
materia de debate sobre RSU”®, poniendo el acento en regularizar y mejorar
aquello que hasta entonces no lograba mucha visibilidad: su destino final.
Se buscé jerarquizar el tema, intentando desplazar la idea de asimilar ba-
sura con limpieza, dando lugar al concepto de gestién integral de residuos
solidos urbanos (GIRSU)®.

Bajo estos lineamientos, se articularon tres ejes: Profesionalizacién, Pla-
nificacién y Participacién, lo que podriamos denominar un modelo de ges-
tién de las 3 P (PPP), y que a continuacién detallaremos.

Profesionalizacién

La capacitacion y profesionalizaciéon de los agentes estatales fue una
decisién politica en respuesta a la nueva visiéon del Ejecutivo municipal,
que comenzé a interesarse por la problematica ambiental en su conjunto.
Como primera medida se conformd, en el ambito de la Secretaria de Ser-
vicios Publicos (SSP), la Direccién General de Politica Ambiental (DGPA). En
su desempeiio fue un equipo técnico pionero en materia de formacién y
capacitacion para el manejo integral de los residuos, no solo en tareas de

™ Los residuos sélidos urbanos incluyen los domiciliarios (que son aquellos generados en domicilios o vi-
viendas), los compatibles con los domiciliarios (generados por actividades comerciales, institucionales e
industriales, y que por sus caracteristicas, se pueden asimilar a los domiciliarios) y los callejeros o inertes
(producidos en la via publica: limpieza de podas, escombros, volquetes, etcétera).

% Durante esta época las operaciones de recoleccion, disposicién y tratamiento de los residuos sélidos eran
realizadas por empresas concesionarias. La fiscalizacién y control recafan sobre el municipio.
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gestion sino también en el disefio de pliegos de licitacién de servicios (tan-
to los de recoleccién como los de disposicion final).

El gobierno socialista aposté a la profesionalizacién dirigiendo sus es-
fuerzos y recursos a los nuevos sistemas de tratamiento y disposicion final,
ya que el RS, en tanto obra de ingenieria, estd relacionado con la competen-
cia del técnico. Asi, la técnica se orientd hacia la gestion eficiente, intentan-
do balancear y superar la desigualdad formativa entre quienes controlan
y quienes prestan el servicio. La formacién, asociada a la especializacion y
al control, se reflej6 en la incorporacién al area de la DGPA de un grupo de
ingenieros y arquitectos capacitados en tematicas ambientales y especial-
mente en residuos. Con el tiempo se fueron consolidando dos tipos de téc-
nicos: el de los miembros de planta permanente o de carrera en la planta de
personal del Municipio (autodenominados “técnicos puros”) y el de los téc-
nicos de gobierno (conocidos como “impuros”), vinculados al Partido Socia-
lista. Si bien el trabajo entre ambos era conjunto, en la practica los primeros
carecian de peso e incluso quedaban fuera del circulo de decisién politica.

La tecnologfa y la ciencia respondieron asf a las necesidades de las poli-
ticas, sin que los técnicos lograran ser actores dotados de agendas propias.
Probablemente la formacién del técnico y su dependencia de las defini-
ciones politicas incida en la advertencia que los tedricos ambientalistas
expresan acerca del papel de los expertos®. Estos son vistos como agentes
de despolitizaciéon, convirtiendo el tratamiento de la politica ambiental en
una mera gestion (Gudynas, 2001), sin espacios de discusién y argumen-
tacion. Con frecuencia, esta visién se asocia a la racionalidad instrumental
y a los métodos de célculo econémico, como desprovista de valores y de
consideraciones sociales, y a su vez se contrapone con los principios de ra-
cionalidad ambiental, donde esta presente la idea de evaluacién social del
desarrollo sustentable (Leff, 1998: 254).

Planificacién

El proyecto que contemplaba la problematica especifica de los residuos
en la ciudad fue el llamado Proyecto Residuos Rosario (PRR). Se inicié en

8  Siguiendo a Camou (2001), no todo experto es un tecndcrata. El primero es una persona que pone un
conocimiento especializado en un determinado campo del saber y que aplica esos conocimientos en la ela-
boracién de politicas; mientras que el segundo considera que el fundamento de la autoridad de una politica
reside més en el andlisis técnico que en las preferencias sociales democraticamente expresadas.
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1996 y su objetivo general fue el de elaborar e implementar un plan de
manejo integral de residuos sélidos, con la prioridad de mejorar su dispo-
sicién final. A su vez, se planteaba una meta superior: estabilizar el deterio-
ro del medio ambiente en Rosario para el afio 2003. Para su ejecucién se
conté con la asistencia técnica de la Agencia de Cooperacién Técnica Ale-
mana GTZ (Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit)®. Esta
agencia de cooperacién técnica es internacionalmente reconocida por su
asesoramiento y trabajo con los municipios, articulando capacitacién pro-
fesional y planificacién, donde el gobierno y sus técnicos debaten con ac-
tores no gubernamentales a través de Talleres de Planificacién de Proyectos
Orientados hacia Objetivos (conocidos como Talleres ZOPP)z,

Como macroproyecto, el PRR adquirié gran significacion, y la asisten-
cia técnica alemana se presentd como baluarte de las politicas ambienta-
les de la ciudad. Esto permitié avanzar en la capacitacion y profundizar la
profesionalizacién de los técnicos municipales. En el marco del PRR, la GTZ
aportd un asesoramiento permanente (basado en su experiencia interna-
cional), a través de la organizacion de foros de debate y capacitacién con la
presencia de reconocidos expertos extranjeros.

Se promovia la planificacién como metodologia de trabajo para la cons-
truccién de la Politica Ambiental, proyectandola como herramienta central
de gobierno para ejecutar politica de residuos. De este modo, a la profesio-
nalizacién se sumo la planificacién.

Participacion

Se entendia que con la promocién y el ejercicio de la participacién en
estos espacios de debate e intercambio de conocimientos los actores esta-
tales invitados debian estar dispuestos a deliberar con otros actores para
generar consenso en relacion al tema de interés. Asimismo, debian acordar
y definir objetivos de trabajo e indicadores, y asumir el compromiso ante
el resto de los participantes que estaban dispuestos a cumplirlos. En el PRR
estaba presente, como en todos los organismos de cooperacién y finan-

82 La GTZ permanecié en Rosario durante casi diez afios.

8  Técnica oficialmente aplicada en la planificacién de proyectos con cooperacién de GTZ.
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ciamiento, el acercamiento entre Estado y sociedad civil, bajo el supuesto
de que esta condicién contribuye al fortalecimiento de las instituciones y
mejora la calidad institucional (Rabotnikoff, 2001). De esta manera la GTZ
se constituyé también en un actor articulador y convocante de la sociedad
civil y otras agencias del Estado.

Durante estos afos hubo asimismo la incorporacién institucionaliza-
da de una diversidad de actores a espacios de deliberacién y discusién en
materia de politica ambiental local. De esta manera, se observaron fluidos
contactos con la sociedad civil y se formalizaron vinculos con universida-
des publicas y privadas a través de convenios y pasantias. Un elemento cla-
ve fue la convocatoria a dos espacios de participacién institucionalizada o
actores colectivos aglomerados* como fueron el CACE (Consejo Asesor de
la Comisién de Ecologia) y el CAR (Consejo Ambiental Rosario). El primero
fue creado por convocatoria del Legislativo local (el Concejo Municipal) en
1993 y lo conformaron diferentes organizaciones ambientalistas, Colegios
Profesionales de abogados y arquitectos y el CUPA (Comité Universitario de
Politica Ambiental). El segundo (CAR) fue creado por iniciativa del Ejecutivo
local (el Municipio), con la idea de que operara como mediador entre el
Estado y la sociedad. Su composicion fue heterogénea (profesionales, em-
presarios, universidades, medios de difusién, asociaciones vecinales, enti-
dades ecologistas, gremios docentes, la Central General de los Trabajadores
y el propio Estado municipal), y apuntaba a una funcién especifica: delinear
el Plan Ambiental Global del Municipio.

En la préactica, estos organismos presentaban diferencias significativas:
mientras que el CACE oper6 mas bien como una caja de resonancia de recla-
mos y pedidos de los vecinos, el CAR se orienté a motorizar el disefio de la
politica ambiental local. Por otra parte, su origen diferenciado (legislativo/
ejecutivo) condicion6 su capacidad de incidencia politica, y esto se tradu-
jo en la imposibilidad de construir un consenso que lograra sostener una

&  Esta categorfa (actores colectivos aglomerados, ACA) implica que en estos actores la identidad se construye
en base al nucleamiento y representacion de varias organizaciones. Si bien cada una de ellas es autnoma,
el grupo como tal se referencia histéricamente a un origen de creacién por parte de un tercero. Asi podemos
distinguir ACA cuya creacién es propuesta por el deliberativo o por el Ejecutivo municipal; aunque también
podemos encontrar otros creados por otra entidad, como por ejemplo la Universidad. Lo interesante de esta
diferenciacion es que permite observar de qué manera este origen opera como marca y/o condiciona sus
formas de interrelacion (Cf. Geary, 2010: 115).
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propuesta colectiva en materia de politica ambiental a mediano plazo. Esto
afecté los términos y la calidad de la participacién ciudadana organizada.
Por ejemplo, en 2002 el CAR dej6 de funcionar formalmente. Si bien los
grupos y organizaciones que lo conformaban no desaparecieron, sufrieron
el impacto de la pérdida del organismo que los nucleaba como mediador
entre el Municipio y la comunidad. Se vieron asi afectados su capacidad de
actuar como organismo multisectorial legitimado para impulsar la partici-
pacion y su rol de portador de un proyecto colectivo®.

En sintesis, a comienzos de 1995 podiamos observar en la ciudad de Ro-
sario al menos dos escenarios formales de participacion y deliberacién en
torno a cuestiones ambientales: el Ejecutivo y el Concejo Municipal. Desde
ambos se institucionalizaron formas de relacionamiento con la sociedad
civil manifestando publicamente su interés por trabajar conjuntamente
con los actores convocados -lo que a su vez redundaba en su propia le-
gitimacion-. De esta manera, la inclusién de la sociedad civil proyectaba
la posibilidad de una gestion ambiental participativa. Para los diferentes
grupos, este acercamiento significé el inicio de una relaciéon mas fluida con
los funcionarios politicos y técnicos de la DGPA asi como también con los
concejales, quienes podrian articular sus propuestas con otras esferas del
poder politico.

Sin embargo, si bien existian mecanismos y canales de participacion,
la capacidad de influencia de los actores sociales en el sistema politico, en
los términos de Cohen y Arato (2001)* fue dificultosa. Esta tensién cobré
relevancia en relacién al Ejecutivo, aunque sin excluir al parlamento local ni
a las relaciones que se dieron entre los propios actores sociales. El accionar

8  (Cabe destacar que, cuatro afios después a su disolucién, el Municipio propuso la refundacién del CAR, expre-
sando publicamente su compromiso con los postulados intemacionales basados en el modelo de Agenda 21.
Sin embargo, por diferentes razones, no fue posible materializar esta propuesta.

%  Para estos actores el papel politico de la sociedad civil se relaciona “con la generacién de influencia median-
te la actividad de las asociaciones democréticas y la discusion no restringida en la esfera pablica cultural”
(2001:9). Esta perspectiva alude a la necesidad de identificar y articular los modos estratégicos instrumen-
tales de la accién colectiva, desde las organizaciones y asociaciones de la sociedad civil. El argumento es
que la légica de la accién colectiva en las organizaciones es una légica dual que se manifiesta en formas
ofensivas y defensivas, ya que, por un lado luchan en contra del sistema politico y el sistema econémico, y
a la vez tratan de influenciar en ellos a través de distintas alternativas. Por tanto, las organizaciones tienen
una doble tarea politica: a la par de conciliar el cardcter dual —de adquirir influencia en la sociedad civil y
en la sociedad econémica— deben articular un proyecto dirigido a ampliar y democratizar las instituciones
politicas y econdmicas.
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del Ejecutivo se torné en definitiva ambivalente, ya que si bien impulsaba
y/o acompafaba espacios de negociacién con los actores sociales convo-
cados, a la hora de las definiciones politicas operaba como jugador con
poder de veto (Tsebelis, 2006)*, desconociendo los acuerdos prepactados.
De esta manera, el balance sobre participacién presenté altos costos de
transaccién®, tanto para las organizaciones como para los propios actores
sociales. Tal como en las instituciones que carecen de reglas claras, las ac-
ciones colectivas se convertian asi en practicas costosas, donde la descon-
fianza entre los diferentes actores operaba como un elemento retardatario,
0 peor aun, como “mecanismo deslegitimador” para el impulso de un pro-
yecto colectivo y participativo.

Paralelamente al modelo de las 3 P, el Municipio llevé a cabo acciones en
materia de la propia gestién. Estas acciones se concretaron en areas deli-
mitadas elegidas especificamente para la disposicion final de los RSU en el
relleno sanitario. En este caso, dada la ubicacién cercana de los vecinos, el
territorio se constituyé en un elemento determinante para la comprensién
del conflicto ambiental de Puente Gallego.

Del andlisis de este complicado, prolongado y paradéjico conflicto so-
cioambiental se desprenden algunas lecciones que analizaremos en la se-
gunda parte de este trabajo.

Segunda parte

El conflicto ambiental de Puente Gallego
Introduccion al analisis de un conflicto ambiental

La disposicion final de los residuos de Rosario implicaba un eslabén
mas de la cadena del servicio de recolecciéon de la basura de una ciudad
intermedia, cuya responsabilidad recaia sobre el municipio, y sobre la cual

¥ Los jugadores con veto son actores individuales y colectivos cuyo consenso es necesario para que se adopte
una decision piiblica, o para un cambio en el statv quo. La teoria de Tsebelis considera que los jugadores
con veto pueden ser “establecedores de agenda”, controlando y modificando las reglas de juego segiin las
cuales deciden un tema de politica piblica (Tsebelis, 2006: 3-263).

Los costos de fransaccion devienen de la diferencia entre los acuerdos prepactados y los finalmente cum-
plidos al interior de las instituciones. En las instituciones con altos costos de transaccion se advierte la
ausencia de reglas claras (North, 1998, 2001).
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el ciudadano comun y el sistema politico en general no expresaban preocu-
paciones manifiestas. Inclusive la percepcién colectiva de desprenderse y
tomar distancia de la basura parecia contribuir a que el destino final de la
misma no revistiera caracter de problema de agenda publica®.

Histéricamente la politica del municipio se habia orientado al enterra-
miento de la basura en terrenos ubicados y adquiridos en las afueras de la
ciudad®. Después del retorno a la democracia (1983) se incorporé la moda-
lidad del relleno sanitario®* pero los estudios prontamente mostraron que
tanto las condiciones técnicas como sanitarias impedian considerarlos bajo
este concepto=. La mirada técnica introdujo paulatinamente la necesidad
del tratamiento de los terrenos para la disposicién final, aunque por en-
tonces todavia no se habia hecho presente la idea de un cambio de meto-
dologia; es decir, no se contemplaba el ciclo de las 3R (reciclar, reutilizar y
reducir), ni menos aun la idea de que los gases producidos podrian tener
incidencia en relacién al cambio climatico.

La ubicacion de los terrenos era una cuestion de peso, ya que a medi-
da que se agotaba su capacidad o “vida util", se hacfa necesario incorporar
otros —de preferencia aledafos- para, de esta manera, poder extender las
obras de ingenierfa instaladas y continuar con la cobertura del servicio.

% El destino final de los residuos no era una preocupacion cotidiana debido a que su localizacién era casi
invisible para la mayoria de los rosarinos, salvo para los vecinos del predio del RS. Mas ain, cuando se inici6
el PRR, GITZ realiz6 una encuesta reveladora que demostraba que gran parte de los funcionarios politicos
e informantes claves del municipio desconocian el lugar del destino final de los residuos e ignoraban los
aspectos bésicos de la GIRSU.

% Hubo también un perfodo en el cual la basura se incineraba, metodologia que finalmente fue erradicada
debido a los efectos visibles de la contaminacién ambiental. El llamado enterramiento reside en depositar
la basura en un terreno alejado del municipio sin tratamiento de los suelos ni otros recaudos sanitarios y
ambientales elementales.

9 Elrelleno sanitario (RS) es una obra de ingenieria para la disposicion final segura de residuos sélidos (gene-
ralmente domiciliarios) en sitios adecuados y bajo condiciones controladas para evitar dafios al ambiente y la
salud. Estd compuesto basicamente por una depresion en el terreno cubierta por una membrana interior, un
sistema de recoleccion de liquidos lixiviados (que son los que se forman mediante el percolado de liquidos
—como por ejemplo, agua de lluvia— a través de sustancias en proceso de descomposicion), un sistema de
recoleccién de gases (particularmente el metano que, como adelantibamos en la introduccion, es uno de los
que contribuyen al cambio climético) y, ocasionalmente, una cobertura. En la practica, no necesariamente
todos los elementos estéan presentes en un RS.

%2 (fr. Grupo de Estudio Medio Ambiente (1993).
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Fueron precisamente los Gltimos terrenos adquiridos por el municipio
los que comenzaron a generar problemas sociales y politicos, que final-
mente terminaron desencadenando el conflicto ambiental a cuyo estudio
nos abocaremos.

Los criterios para definir y/o considerar los conflictos ambientales pre-
sentan algunas variantes de acuerdo al angulo de la mirada. Segun el Ob-
servatorio Latinoamericano de Conflictos Ambientales de Chile®, la dife-
rencia sustantiva entre un problema y un conflicto ambiental es que en el
primer caso no existen acciones por parte de los afectados. El conflicto con-
lleva acciones de los potencialmente perjudicados, siendo que el objetivo
es evitar un dafio ambiental mayor o lograr su reparacién.

Para Gabriela Merlinsky, los conflictos son verdaderos medios de ex-
presion y de toma de la palabra, una modalidad de intercambio entre una
gran variedad de actores que articulan distinto tipo de demandas (sociales,
econdmicas y politicas) y que presentan variaciones de acuerdo a la natu-
raleza de los problemas. Al mismo tiempo, los entiende como una manera
de confrontar discursos y también una forma de inscripcién de las practicas
sociales en la esfera publica, donde la complejidad de los mismos se obser-
va en la dindmica de larga duracién (Merlinsky, 2009: 18-30). Hay consenso
acerca de caracterizar los conflictos ambientales como un tipo particular
de conflicto social, donde, segin Santandreu y Gudynas (1998) un conflicto
alude en sintesis a una dinamica de oposicidn, controversia, disputa o pro-
testa de actores*.

Si bien estas definiciones aportan elementos para analizar el caso de
nuestro estudio, cabe preguntarse cuéles fueron las condiciones que in-
cidieron en la formacién del conflicto, teniendo en cuenta las reflexiones
de Hajer, quien considera que los conflictos ambientales deben pensarse
a partir del modo en que se definen y demarcan los problemas. Asi, los de-
sarrollos en politica ambiental dependen de manera critica de la construc-

% Segun el Observatorio Latinoamericano de Conflictos Ambientales de Chile (1989), citado en Colombo et al. (2005).

% Laliteratura especializada observa que existen distintas miradas teéricas para abordar los conflictos ambien-
tales, y que por definicion son multidimensionales. Entre ellas se destacan el posmaterialismo de Inglehart,
el ecologismo de los pobres de Martinez Allier y Guha, que piensa en términos de conflictos ecolégicos
distributivos desde la Ecologia Politica y la Economfa Ecoldgica, y el socio ambientalismo de Muradian y
Folchi. Para ello aconsejamos consultar el texto de Mariana Walter (Walter, 2009).
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cién social especifica de dichos problemas y del contexto institucional, el
cual a su vez codetermina los argumentos que se enuncian (Hajer, 2000: 4).

El lugar donde se originé el conflicto objeto de nuestro estudio se circunscri-
be a Puente Gallego*, un barrio humilde y postergado de Rosario, ubicado en el
limite suroeste de la ciudad. Hacia 1994, el municipio habia comprado terrenos en
ese sector con el propdsito de instalar en la cercania del mismo el predio del RS
destinado a la disposicion final de los residuos domiciliarios de Rosario.

La decisién fue tomada sin consulta previa a los pobladores, que por
ese entonces eran alrededor de 4.000. La ubicacién del RS generé una serie
de molestias y dificultades para el barrio, que se extendieron durante los 7
anos que duré el conflicto.

Si bien en el escenario del mismo intervienen varios actores, el mayor
enfrentamiento se dio entre dos protagonistas o actores principales: los
vecinosy el gobierno local. El accionar del gobierno fue cambiante y adopté,
como veremos, distintas modalidades y estrategias a lo largo del proceso.
Otros actores involucrados fueron por ejemplo el CACE, el CAR o la Defen-
soria del Pueblo (como agencia del Estado provincial), cada uno con sus
propias estrategias de relacionamiento. En este sentido, interesa analizar la
capacidad de incidencia politica de los diferentes actores, indagando bajo
qué condiciones se establecieron relaciones de conflicto y/o cooperacién.

Ante la complejidad y las particularidades propias de este caso de es-
tudio, su abordaje sera organizado en dos etapas: la primera, signada por
el enfrentamiento (bajo las formas del reclamo administrativo, la protesta
social y la judicializacién del reclamo) y la segunda, en la que se impusieron
la negociacién y la cooperacion. El hiato o punto de quiebre entre una y otra
estuvo determinado por un cambio de actitud del Municipio: su predispo-
sicion para negociar la relocalizacién del RS y la resolucién del conflicto.

Primera etapa
Reclamo, judicializacién y protesta

Como lo mencionamos, el disparador de la primera fase del conflicto
fue la decision politica del Municipio de ejecutar un macroproyecto de

% Oficialmente, Barrio de Mercedes de San Martin; mas conocido como Puente Gallego debido a su cercania con
el puente carretero que lleva ese nombre.
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relleno sanitario, que implicaba la amenaza de impactos indeseados para
los vecinos. Este acontecimiento se destacé por la ausencia de informacién
a los habitantes de Puente Gallego sobre el tipo de obras que se encara-
rfan; situacién comparable con otros casos de conflicto ambiental que im-
plican o han implicado la puesta en marcha de macroemprendimientos o
megaobras (Sasso Rojas, 2009, 2011). Como en dichos casos, aqui también
operaron mecanismos colectivos de apropiacién, y es asi que el territorio y
los actores territoriales adquieren significacion para el analisis. En relacion
al conflicto de Puente Gallego, creemos que dos cuestiones centrales que
para Acselrad (2004) operan a modo de categorias, aqui deben ser tenidas
en cuenta: la durabilidad y |a interactividad del conflicto®. Hacia estas dos
cuestiones orientaremos precisamente el anélisis de esta etapa, teniendo
en cuenta la diversidad de opiniones de los actores y la toma de posiciones
que cada uno de ellos fue definiendo en su accionar”. Veamos cémo se
manifestaron en los hechos dichos posicionamientos y acciones.

En el uso del territorio de Barrio Puente Gallego se destacan:

a) El tamaho de los terrenos destinados a RS adquiridos por el municipio
(en principio 40 ha divididas en tres terrenos, Gallego |, Il y IlI).

b) La distancia situados a 500 m del barrio.

¢) Lainversién: la misma suponia, desde el punto de vista de una relacién
costo-beneficio, un periodo de permanencia de al menos 10 a 15 afios.

d) La modalidad de acceso al territorio, a la que nos referiremos seguida-
mente. La dimension de estas cuestiones sera percibida por los vecinos
con posterioridad a la construccién del megaemprendimiento.

Al cabo de tres meses, el funcionamiento del RS produjo alteraciones
estructurales en la vida cotidiana del barrio debido a dos cuestiones cru-
ciales:

% La primera remite a las practicas del mundo material, donde se disputan los criterios de legitimidad o ilegi-
timidad en relacion a los usos del temritorio, en tanto que la segunda remite a las externalidades o efectos
indeseados, a la incertidumbre (Acselrad, 2004: 26-7).

7 Nuestro trabajo de tesis incluyé instancias de investigacion participativa y entrevistas en profundidad. Rea-
lizamos un total de 60 entrevistas a diferentes actores (funcionarios politicos y técnicos, concejales del
oficialismo y de la oposicién, representantes de 0SC y de los vecinos, informantes clave en la temética de
residuos vinculados al municipio).
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1. El promedio diario de basura producida en Rosario era de 800 tonela-
das®, que se transportaban sin seleccién previa en los camiones reco-
lectores y descargadas en el RS Gallego 1. O sea que, en una mezcla
indiscriminada y sin clasificaciéon previa, convivian en la cercania del
barrio residuos tanto de tipo domiciliario, como industriales, peligrosos
0 patolégicos=.

2. Los vecinos se vieron obligados a soportar la circulacion de los 150 ca-
miones que diariamente entraban y salian del barrio por la calle princi-
pal Camino Viejo a Soldini, donde, ademas de las viviendas, est4 ubicada
la Unica escuela del lugar. En la opinion de los vecinos, los camiones
iban a gran velocidad, tornando peligrosa la permanencia y circulacién
por las veredas. También informaron que los camiones de recoleccién
estaban en muy mal estado y derramaban los liquidos lixiviados. Y ello
sin mencionar que, en adicion a los camiones de las empresas concesio-
narias, se sumaban otros, de empresas privadas, que tenian convenios
con el municipio para arrojar desechos en ese lugar.

Un ultimo factor que afectaba a la comunidad eran los olores desa-
gradables que se agudizaban segun la direccion del viento (los cuales, se
afirma, podrian haberse atenuado con la instalacién previa de una barrera
forestal).

De cara a estos inconvenientes, el Municipio argument6 que la compra
de los terrenos se enmarcaba en un criterio politico legitimo, no cuestiona-
ble: existia la necesidad de cobertura de un servicio para la ciudadania, y
para ello, la cuestién del destino final de los residuos debia resolverse, ya
que el terreno anterior se habia agotado sin que se previera uno nuevo.
Es importante aqui retener esta argumentacion y este posicionamiento, ya

% Un elemento significativo es que en los Gltimos 20 afios la ciudad duplicé su produccién de residuos, pasan-
do de unas 400 toneladas en 1988 a mas de 900 segiin datos de 2008 (Taller Ecologista, 2009: 8).

% En un RS los residuos descargados deben tratarse tomando los recaudos necesarios en materia de sanidad
y otras cuestiones técnicas especificas referidas a la ingenieria de suelos y sanitaria (preparacion previa de
los terrenos y su cercania con los cursos de agua). Cuando el Municipio comenzé a operar en Gallego 1, el
método de tratamiento era el sistema de trinchera: se excavaba el terreno, se depositaba y compactaba la
basura, separdndola en franjas por capas de tierra. Este método no inclufa impermeabilizacién sintética del
fondo del terreno ni el suelo era lo suficientemente arcilloso como para contener la filtracion de liquidos
hacia las napas. Segun la empresa concesionaria, la obra de ingenieria del predio se realizé de acuerdo al
pliego de licitacion vigente; sin embargo técnicos consultores opinaron que el sistema operé en realidad
como un enterramiento de basura durante afios (Geary, 2010: 187).
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que da inicio a una légica de accién sostenida por parte del Municipio al
menos durante toda la primera parte del conflicto: una vez iniciados los re-
clamos, dicho criterio de legitimidad no fue sometido a revision. Esto, como
sefialdaramos, se asocia a la nocién de durabilidad del conflicto en Acselrad
(2004). Por otra parte, el estado de malestar e incertidumbre en el barrio y
la sumatoria de efectos indeseados proporcionaron interactividad al con-
flicto, operando como catalizador de los reclamos.

Constituido este cambio de escenario en el territorio de los vecinos, la
centralidad paso6 a ser la busqueda de un camino alternativo por fuera de la
zona urbanizada (como medio de desviar el paso de los camiones y, en con-
secuencia, morigerar en parte los demds impactos negativos del RS sobre
el barrio). Esta propuesta operé como un elemento de solucién y disputa
que -en una hipétesis contrafactica- de haber sido considerada por el go-
bierno como tema prioritario desde el inicio, se hubiera disipado el conflic-
to. La consulta con otros actores tales como GTZ, el CAR, los técnicos y la
empresa contratista del RS aconsejaba la construccién de dicho camino; el
que por otra parte hubiera sido de gran alivio para los vecinos. Sin embar-
go, el Municipio ignoré la legitimidad del reclamo argumentando que el
pedido era técnica y econémicamente inviable™.

El inicio de los reclamos

Como resultado de la negativa del Municipio de construir el camino al-
ternativo y la permanencia de los impactos negativos del RS, los vecinos
comenzaron a movilizarse. En un principio reclamaban por sus derechos a
un ambiente sano, pero ain no poseian informacién sobre los efectos no
visibles de la instalacién del relleno en ese lugar; es decir, desconocian que
los RS producen externalidades que deben ser tratadas y controladas para
evitar los efectos contaminantes'.

10 Se aducian por un lado razones presupuestarias y, por otro, cuestiones operativas (para hacer el camino
seria necesario expropiar terrenos aledafios, lo que a su vez tardaria demasiado tiempo) (Cf. Geary, 2010:
206).

19 Desde la economia ecoldgica, las externalidades pasan a ser algo mds que fallas o ineficiencias del mercado
para cobrar la dimensién de un impacto ambiental o efectos negativos, mas alld de los beneficios empresa-
rios que afecte o la percepcién de las personas ataiiidas (Martinez Alier, 2000: 104).
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Asi comenzé una actividad vecinal participativa que siguié los canales
regulares de un reclamo administrativo. Hubo al menos tres frentes para-
lelos de reclamo. El primero se orienté a los responsables del control del
servicio, la DGPA y la SSP. Un segundo frente se dirigié hacia otras reparti-
ciones del gobierno municipal y provincial (bdsicamente el Concejo Muni-
cipal y la Defensoria del Pueblo). Por Gltimo, se recurrié a las instituciones
del barrio como la escuela, la vecinal, los dispensarios médicos, el jardin de
infantes y la capilla.

Las demandas incluian relevamientos del area con estudios medioam-
bientales que estipularan estandares de contaminacién del sectory la rea-
lizacién de un convenio marco con los 2 municipios vecinos, Pifieyro y Villa
Gobernador Géalvez (tengamos en cuenta que Puente Gallego estaba lite-
ralmente “rodeado” por los basurales a cielo abierto de aquellas localida-
des). Se solicité a los médicos del barrio (de dispensarios municipales y pro-
vinciales), que brindaran un diagndstico en base a las consultas frecuentes
y nuevas patologias que aparecian, fundamentalmente en los nifios. Los
reclamos ante el Concejo Municipal trascendieron rapidamente a través de
los medios de comunicacién ya que la prensa local asistia diariamente a las
sesiones y relevaba las novedades en materia de conflictos significativos
de la ciudad.

Los primeros en movilizarse fueron los frentistas del Camino Viejo a Sol-
dini (que era por donde circulaban los camiones), pero luego se fue unien-
do todo el barrio. La cuestién radicaba en lograr la participacion y la coo-
peracién de todos ya que, si las demandas eran atendidas, los beneficios
alcanzarian al conjunto de los vecinos de Puente Gallego. En este sentido,
cooperar supone “una cierta capacidad de tomar decisiones en grupo, de
participar en acciones que tienen objetivos que trascienden los intereses
particulares, como por ejemplo, saber negociar, definir una estrategia acer-
ca de algo, repartir tareas, resolver conflictos, etcétera” (Tenti, 1992: 133).
Sin embargo, inicialmente se advertia una actitud muy individualista en re-
lacién a la cooperacion. Podemos afirmar entonces que la légica de accién
colectiva que primé a nivel barrial en la primera etapa del conflicto fue de
tipo olsoniana, teniendo en cuenta que a pesar de que las mejoras para el
barrio alcanzarian a todos, solo algunos se comprometieron'2 Desde los

192 Este tipo de accién recibe su nombre a partir del autor Mancur Olson (1998), quien sostiene que el individuo
agrupado solo decide participar y comprometerse en una accién colectiva luego de haber efectuado un
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inicios unos pocos se organizaron a partir de un pequefio grupo, cuyo ac-
cionar con el tiempo responderia al concepto de masa critica, en los térmi-
nos de Marwell y Oliver (1993)'=. Este pequefio grupo comenz6 a liderar los
reclamos, sumando y comprometiendo a distintos actores, a la vez que iba
constituyéndose como un movimiento social. Inici6, en nombre del barrio,
un proceso de control de las autoridades politicas del municipio, fené6meno
conocido como accountability social*.

El resultado de esta etapa de reclamos extrajudiciales fue que el Conce-
jo Municipal se hizo eco de las demandas, actuando como verdadera caja
de resonancia del conflicto. Dicté un conjunto de ordenanzas por las cua-
les el Municipio debfa implementar un Plan de Recuperacién Ambiental,
obligédndolo a realizar un estudio sobre efectos ambientales y epidemio-
Iégicos del RS. Se realizaron audiencias en las que participaron técnicos y
funcionarios de la DGPA y las normas generadas por el Concejo Municipal
fueron sancionadas y promulgadas por el Departamento Ejecutivo, pero en
la prdctica, nunca se cumplieron, o lo fueron solo parcialmente. Vemos que
existe coincidencia con las afirmaciones de Reboratti (2008: 12) al decir que
en Argentina la legislacién ambiental no se toma en serio y los gobiernos
cumplen un rol significativo en este sentido. Resumiendo, como conclusién
de este primer momento del conflicto podemos identificar dos cuestiones
cruciales. En primer lugar, el endurecimiento de la decisién politica del go-

calculo costo-beneficio. Dicho cdlculo le permite evaluar cudnto le cuesta participar (en tiempo, en dinero) y
a su vez afirma que es este criterio el que prevalece al interior de los grupos y organizaciones de forma tan
generalizada que adquiere entidad de una “l6gica de la accién colectiva”. El argumento de Olson es que el
principio de esta ldgica es similar al que mueve la légica de los bienes publicos o servicios del Estado, por la
cual, pese a no haber participado en la produccién del bien, todos terminarén accediendo al mismo. Cf. Olson
(1998). A los argumentos de Olson, que en realidad fueron desarrollados en los afios sesenta, y tuvieron
una amplia repercusién en la economfa convencional y en la Teorfa de la eleccién racional en la Ciencia
Polftica, se opondré la mirada tedrica alternativa de Marwell y Oliver (1993), que a diferencia de Olson,
argumentan que las acciones colectivas pueden ser viables en los grandes grupos a partir de la conforma-
cion de una masa critica, incluyendo en sus anilisis sobre temas ambientales, particularmente problemas de
contaminacién (Cf Marwell y Oliver 1993:44-45).

193 Seglin estos autores, la masa critica es un grupo organizador con altas probabilidades de asegurar la provi-
sion de un bien piblico (en nuestro caso, lograr influir en el sistema politico para erradicar el RS).

14 Este proceso se entiende como “un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas
basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos, asf como también
de acciones mediéticas. Las iniciativas de estos actores tienen por objeto monitorear el comportamiento de
los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos ilegales de estos y activar la operacién de agencias
horizontales de control” (Smulovitz y Peruzzotti, 2002: 32).
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bierno local de no ceder ante los reclamos del barrio -lo cual, como veremos
inmediatamente-, llevé a los vecinos a iniciar una demanda judicial contra
el Municipio y la provincia de Santa Fe. La reaccién del Municipio ante estos
reclamos se tradujo en una minimizacién de las demandas y en la busqueda
permanente de pruebas que pudieran desestimar los pedidos, encapsulan-
do el tratamiento del conflicto en una visién técnica del asunto. En segundo
lugar, se destaca la transformacién del movimiento social en un movimiento
ambientalista o de justicia ambiental (Martinez Alier, 2004; Carruthers, 2008)
a partir del conocimiento que los vecinos fueron adquiriendo sobre los efec-
tos de distribucion ecolégica que provocaba el RS. Este concepto de la eco-
nomfa ecolégica hace referencia a“las asimetrias o desigualdades sociales,
espaciales y temporales, producidas por los humanos en la utilizacién de
los recursos y servicios ambientales™* (Martinez Alier, 1997: 216). En el caso
de nuestro objeto de estudio, el conflicto se tradujo en la amenaza real de
un dafio ambiental que algunos técnicos, con intenciones de minimizarlo,
lo definian como un problema con niveles de contaminacién controlables.
Para los vecinos se trataba sin embargo de un conflicto socioambiental y de
un problema irreparable en términos ecolégicos.

Judicializacion del conflicto

Agotadas las vias del reclamo administrativo regular, tras cinco afos de
demanda participativa sin ser atendida, los vecinos se vieron obligados a
dirigirse al Poder Judicial. Un elemento llamativo es que por ese entonces
(1999) no existia una legislacion ambiental especifica, y, para poder litigar
y dar visibilidad a un reclamo en la materia, se debi6 apelar a una ley ge-
neral que permitiera incluirlo® En la préctica, esta falta de entidad de lo
ambiental solo admite que su reconocimiento tenga un valor residual y que
el campo juridico que lo contenga sea el de los “intereses difusos” (dentro
del cual, paradéjicamente, lo ambiental comparte el mismo estatuto que lo
artistico, lo cultural y lo histérico).

195 Hacemos referencia al uso del suelo (como recurso) en la zona de instalacién del relleno sanitario, ya que
los vecinos habian detectado la contaminacion de las napas de agua, por la falta de tratamiento adecuado.

1% Nos referimos a la ley N° 10.000 (sancionada en 1986) que contempla la defensa de los intereses difusos
ante actos u omisiones de una autoridad administrativa (provincial, comunal o municipal) que, violando
disposiciones del orden administrativo local, lesionaren intereses simples o difusos de los habitantes de la
provincia.
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El recurso juridico responsabilizaba al Municipio por los efectos nega-
tivos o externalidades producidos por la presencia del RS, denunciando
la contaminacién del aire, de los suelos y de las napas subterraneas y su-
perficiales de un area concreta de la ciudad de Rosario, una situacién que
afectaba la calidad de vida y la higiene y la salubridad de los vecinos. En
esta demanda ante la Justicia estaba implicitamente presente la idea de
apropiacioén territorial a la que hemos hecho referencia.

La primera respuesta del Municipio ante el reclamo judicial fue desco-
nocer la legitimidad colectiva de la demanda. Se negé que fueran intere-
ses colectivos los que movilizaban a los dos vecinos que representaban al
barrio y se afirmé que el mévil era el interés particular. De esta manera se
consolidaba, una vez mas, la durabilidad del conflicto. La Justicia dio lugar
a los reclamos de los vecinos identificando el compromiso especifico del
gobierno e incluyendo la responsabilidad que le cabia al parlamento local
en el tratamiento del tema.

Por momentos, la judicializacion le resto visibilidad al conflicto. Ante los
vecinos que, como actores, luchaban por sus derechos ante los funciona-
rios politicos, el Municipio interponia una pared: un cuerpo de abogados,
encargados de argumentar las limitaciones técnicas de las demandas. Sin
embargo, la prensa operé como un actor de peso y fue la encargada de
sacar a luz los movimientos de estos ciudadanos full time' que, a la par
de reclamar ante la Justicia, continuaban exigiendo que los representantes
politicos electos cumplieran con los principios democraticos prometidos
en sus campanas como candidatos. Asi, este actor poderoso cubria no solo
los agudos debates de los concejales por la aprobacién de los nuevos plie-
gos de licitacién para la continuidad del RS en Puente Gallego (intentando
desplazar los mandatos del Poder Judicial), sino que también daba publici-
dad a las acciones de protesta social que paralelamente institucionalizaron
los vecinos.

En este punto resulta de mucha utilidad la mirada de Mc Adam, Tarrow y
Tilly (2001) sobre el estudio de los movimientos sociales, la accion colectiva
y la dindmica de lo contencioso, a partir de la politica del conflicto: el Estado
-y también el gobierno- tienen un rol central, ya que son los actores hacia
los cuales se orientan reclamos que ponen en juego sus intereses. El foco

197 Concepto acufiado por Smulovitz (1997).
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de estos autores esta centrado no tanto en el tipo de actor que interviene,
sino en el tipo de accién que promueve, considerando los medios emplea-
dos y el nivel de institucionalizacién en el sistema politico.

Los vecinos continuaron los reclamos judiciales durante dos afios (a la
causa originaria se le sumaron tres nuevas). Por su parte, el Municipio con-
tinué negando la legitimidad colectiva del reclamo y siguié respondiendo
con un juego politico de suma cero —donde se proponia no prestar oido
politico a los concejales que se movilizaban por el conflicto y decidié no
negociar definitivamente ni con los vecinos ni con la justicia'.

Protesta

Las circunstancias en que se desarroll6 el proceso contencioso se vieron
a su vez agravadas por la crisis que tuvo lugar en nuestro pais hacia fines
de diciembre de 2001. Algunos fenémenos y formas de accién colectiva ex-
pandidas a nivel nacional encontraron su correlato en Rosario y en nuestro
conflicto en torno al RS, en especial tres: las deliberaciones de asambleas
populares, el cirujeo y el piquete.

Con respecto a las primeras, los pobladores de Puente Gallego se orga-
nizaron en asambleas masivas cuando el Municipio intent acercarse para
negociar la clausura del RS. A ellas asistieron centenares de vecinos, no
solo del Gallego sino también de barrios cercanos, también muy humildes,
como Tio Rolo y Las Flores.

En cuanto al segundo, como correlato de la crisis, muchas familias e in-
dividuos comenzaron a cirujear en el Gallego. Esto produjo una verdadera
invasion del predio: ese que por norma debia de ser cerrado, alambrado

1% Ademds, procuraba legitimar su posicién haciendo un uso asimétrico de la informacién, utilizando por ejem-
plo argumentos provistos por otros actores, tal como fue, por ejemplo, el Informe sobre Relleno Sanitario
realizado por el CAR.

199 (Cabe citar, nada mas que a titulo ilustrativo, otras formas populares de protesta y accién colectiva de aque-
llos afios: los cortes de ruta, las asambleas populares, los cacerolazos. Estos temas son trabajados entre
otros autores por Iglesias (2011); Svampa et al. (2003); Schuster (2005); Auyero (2002).

10 Si bien en Argentina el término cirujear hace referencia a una actividad informal que consiste en hurgar en la
basura como medio de subsistencia, se alude también al concepto de cartoneros. Estudios recientes hablan
en términos de recuperadores urbanos de residuos, haciendo hincapié en las modalidades que adquieren en
América Latina. Para ello recomendamos consultar Schamber y Sudrez (2007).
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y custodiado de pronto se vio desbordado por la afluencia de centenares
de familias tanto del mismo barrio como de zonas aledanas. Esto a su vez
se superpuso con la problematica ambiental y social de los vecinos de Ba-
rrio Puente Gallego, complejizando atn maés el conflicto. Quedaron asi en
evidencia uno de los costados més descarnados de la crisis (el hambre, las
condiciones indignas de vida de gran parte de la poblacién), pero también
una nueva vuelta de tuerca sobre el conflicto, ahora signado por el dilema,
y una especie de lucha de pobres contra pobres —entre quienes querian
conservar el predio como forma de vida y los vecinos que pretendian su
erradicacién-. Por ultimo, se efectuaron piquetes o cortes en el Camino Viejo
a Soldini para impedir el paso de los camiones, obligdndolos a que retor-
naran al circuito sin poder efectuar la descarga y a “pasear la basura” hasta
que el corte fuera levantado.

El grupo de los vecinos permanecié entonces firme en buscar me-
canismos alternativos de resolucién, mientras que los operativos de prensa
denunciaban lo que cada vez mas se perfilaba como un escdndalo politico.
Segin Thompson (2002:121), el escandalo politico siempre nos dice algo
acerca de la naturaleza del poder y su fragilidad, y los escandalos, como
forma de accountability, pueden convertirse en vaciadores de confianza
social. La conjuncion de este escenario con la renovacién de las demandas
vecinales —pues ahora los reclamos encontraban nuevas evidencias sobre
la dimensién de las externalidades en el proceso judicial- se tradujeron en
el rechazo concreto a la continuidad del RS (en definitiva, al uso y apropia-
cion del territorio) y a la lucha por la clausura definitiva del basural.

Segunda etapa
Negociacion, cooperacion y resolucion del conflicto

La institucionalizacién de los cortes de ruta, la crisis social y la propia
debacle politica operaron como detonantes para instalar la necesidad de
un “giro de timdn” en los decisores politicos. La asuncion de un nuevo Se-
cretario de Servicios Pablicos marcé el inicio de la segunda etapa del con-
flicto, en la que comenzé un acercamiento a los vecinos en el marco de una
explicita politica de negociacién.

En este nuevo escenario el parlamento local fue el protagonista que
sali6 méds fortalecido: fue un actor central organizador al que el Ejecuti-
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vo reconocié su rol de poder politico de balance a partir del accionar de
la Comisién de Ecologia. El didlogo y la bisqueda de consenso estuvieron
también muy signados por la necesidad de recuperar la confianza social en
la representacion politica, que la debacle del pais habia traducido bajo el
eslogan del “que se vayan todos”.

Fue en este escenario que se negoci6 la necesidad de acordar la base de
condiciones para el cierre definitivo del relleno. El Municipio firmé un acuerdo
con los vecinos ante el Poder Judicial para relocalizar el Gallego 3y el nuevo
Secretario de Servicios Publicos continué el contacto con los vecinos, insti-
tucionalizado en numerosas reuniones para negociar el “cierre del Gallego”,
dejando sentado que la busqueda de un nuevo predio demandaria un cierto
tiempo y que por lo tanto era necesario fijar plazos. Se observé también una
activacion sorpresiva de la participacion de las diferentes agencias del Es-
tado operando para materializar el traslado del RS, que finalmente terminé
ubicandose fuera de Rosario.

Pese a que los técnicos aseguraban que el RS como macroproyecto te-
nia una vida til de al menos tres afios mas, el gobierno municipal asumié
la decisién politica de clausurarlo. El recorrido hasta que el mismo se con-
cretara fue también un camino que generé polémicas y nuevos conflictos,
a los que se sumaron otros actores estatales que hasta ese momento no ha-
bian tenido visibilidad. Tal fue el caso de la Secretaria de Medio Ambiente
de la Provincia de Santa Fe, quien comenzd a tener incumbencia politica en
esta etapa debido a que los nuevos terrenos se buscarian fuera de la zona
urbana de Rosario. La intervencion de esta agencia —que era de un color
politico diferente al del Municipio-, constituia un dato de fuerte peso por
ese entonces para la habilitacion del predio. Cabe remarcar que aqui ya se
advierten cambios que pueden ser leidos como avances en relacién a los
derechos ambientales y como antesala para la jerarquizacidn de los espa-
cios institucionalizados de participacidn social y de condiciones bajo las
cuales se podra profundizar la discusién sobre la capacidad de incidencia
de las organizaciones de la sociedad civil (OSC). Se aprobé una normativa
segun la cual los vecinos cercanos a los lugares elegidos para disposicion fi-
nal de los residuos adquirieron derecho a expresar sus preferencias en una
audiencia publica. A su vez, hacia necesaria la realizacion de un estudio de
impacto ambiental (EIA), cuestion ausente hasta ese entonces. Este nuevo
mecanismo de participacién empez6 a activarse y a operar también en la
eleccién del terreno y del cierre, ya que en los lugares propuestos como al-
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ternativa fuera de Rosario el resultado de la consulta a los vecinos mostraba
una posicién de resistencia y negativa.

Esta etapa de negociacién y conciliacién sumé dos aiios mas a la durabi-
lidad del conflicto. Finalmente, el nuevo RS para los residuos de la ciudad se
radicé en la comuna de Ricardone, localidad situada a 30 km de Rosario. En
comparacion con la situacion anterior en Puente Gallego, la opinién gene-
ralizada de funcionarios y especialistas fue que en materia de disposicién
final se fue para atrds, esto es, que se retrocedieron varios afnos, no solo
por los costos econémicos sino por los costos ambientales'. La mayoria de
los actores informados opinaba que las condiciones ambientales del RS de
Ricardone eran insatisfactorias y que ahora se contamina, pero en otro te-
rritorio fuera de Rosario, donde el municipio no estd obligado a controlar, e
implicitamente lo exime de responsabilidad politica.

Algunas consideraciones finales

Tras ocho afos de la resolucién del conflicto del Gallego nos pregunta-
mos: ;qué ha cambiado actualmente? ;Qué lecciones podemos aprender a
partir de las huellas que dejan los conflictos ambientales en relacién a las
politicas publicas de un gobierno con avances significativos en materia de
participacion institucionalizada en el tratamiento de cuestiones ambien-
tales? Y a su vez, ;qué lectura politolégica podemos hacer sobre este con-
flicto?

Hemos visto que, sin duda, los decisores politicos del Municipio inicia-
ron e impulsaron un cambio de rumbo en materia de residuos, pero que,
como resultado de las férreas decisiones de no ceder ante las demandas de
los vecinos, el conflicto por el RS terminé fagocitando el modelo de las 3 P
(Profesionalizacion, Planificacién y Participacion).

Como lo analizamos, el traslado del RS hacia otra localidad implicé otro
tipo de problemética que no alcanzé la dimensién del conflicto ambiental

"' Esta opinién fue vertida por funcionarios y especialistas a modo de balance en las entrevistas realizadas en
el afio 2004, con posterioridad al conflicto. Desde el punto de vista econémico, la ubicacion de los nuevos
terrenos obligé a modificar el sistema operativo de traslado y transferencia, lo cual redundé en mayores
costos del servicio para el municipio y, en consecuencia, para el ciudadano.

"2 Segtin lo expusiera un concejal con protagonismo en la tematica a una entrevista realizada el abril de 2004.
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de Puente Gallego: el debate por el destino final siguié estando en pie, y
por lo tanto, también el problema estructural que habia sido el motor para
pensar un modelo integral de gestion de residuos (GIRSU). De esta manera,
la busqueda de nuevos terrenos siguié siendo la preocupaciéon del Muni-
cipio. En este sentido, y en concordancia con Acselrad (2004: 23-24), cree-
mos que los conflictos ambientales deben ser analizados en los espacios
de apropiaciéon no solo material sino también simbdlica de los recursos del
territorio.

Esta solucién aparente muestra que, para el tratamiento de los residuos,
una mirada exclusivamente técnica es insuficiente, ya que toda decisién
sobre destino final tiene lugar en un territorio en el que hay actores y don-
de las decisiones que deben tomarse son también politicas. Por otra par-
te, y en referencia a nuestro caso de estudio, si bien hubo instancias de
participacion institucionalizada, estas fueron severamente afectadas por el
desmanejo politico en relacién al conflicto y las propias dificultades que
surgieron por el modo de interaccion entre el gobierno local en sentido
amplio (o sea, considerando todas las estructuras decisorias del Estado:
Ejecutivo y Legislativo) y los actores no estatales, los vecinos y los propios
grupos.

En este contexto, hemos visto que durante los aiios del conflicto, las
OSC tuvieron escasa o nula capacidad de incidencia en relacién al sistema
politico y a las decisiones que se tomaron. Esto se debi6é en gran parte al
tipo de vinculo que se generé con el mismo, y la desconfianza del gobierno
hacia los grupos, pero también -y esto debemos remarcarlo- por el recelo
y la desconfianza que los vecinos, organizados como masa critica, tuvieron
acerca de algunas OSC. En buena medida esto se basé en la creencia de
que estas trabajaban o estaban pagas por el Ejecutivo. De esta manera la
politica de acercamiento fue casi imposible, dada la densidad del conflicto.
Sin embargo, si bien algunos grupos trabajaron en otras probleméticas, o
areas de trabajo, esto no significé un desinterés acerca de la relevancia de
la necesidad por definir la agenda en materia de GIRSU, ya que el tema
residuos siempre continué presente. Esto pudo comprobarse en relacién
al compromiso que posteriormente asumieron al momento de generar
propuestas que cuestionaban la continuidad de la politica del Municipio
en materia de residuos, sentando posicién acerca de que la disposicion fi-
nal de los residuos en los RS implica actividades que generan efectos en el
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cambio climatico''®. En este sentido, como lo adelantamos en la introduc-
cién, esta nueva mirada se centra a partir del Programa Basura Cero, que
hoy se traduce en una nueva propuesta para la disposicion de residuos a
nivel local, la cual incluye la consideracién de la problemética del cambio
climatico como uno de sus ejes centrales. De esta manera, a la idea de Rosa-
rio como ejemplo de ciudad sustentable, se le suma el concepto de ciudad
que asume un compromiso en relaciéon a mitigar los efectos del cambio
climatico a escala local. Cabe destacar que el Programa Basura Cero fue
impulsado por un pequefio grupo de OSC ambientalistas de Rosario que
buscaron apoyo politico en el Concejo Municipal al que luego se sumaron
vecinos de otras localidades.

Aprobado por el Concejo Municipal hacia fines de 2008, el programa se
propone llegar al afio 2020 sin que ningun residuo reciclable o aprovecha-
ble sea colocado en RS. Esto permitiria a su vez reducir significativamente
la cantidad de basura destinada a disposicion final y fomentar el desarrollo
de programas de reciclado y compostaje. Por otra parte, el Plan Basura Cero
evitaria las emisiones de metano generadas en los RS ya que apunta a redu-
cir el enterramiento de materiales orgénicos.

Si lo pensamos en términos de balance -en relacién a ocho afos atras—
podemos decir que actualmente las OSC han logrado tener incidencia po-
litica a nivel local en materia de politica ambiental. Ahora bien, ;bajo qué
condiciones podemos hablar de la existencia de esta capacidad en la so-
ciedad civil?

El analisis de la incidencia de las OSC sobre las politicas publicas, carece
de una teoria general. Aun asi, segun Leiras (2007: 84) las probabilidades de
incidir aumentan en la medida en que las OSC desarrollen esquemas de go-
bierno eficaces, obtengan recursos financieros y los administren de modo
eficiente y protejan su reputacion. Sin embargo, el autor afirma que la moti-
vacion para generar esos recursos, asi como la probabilidad de que puedan
alcanzar los objetivos politicos deseados, depende de una complejidad de

'3 Por ejemplo, una de las ONG con mayor trayectoria, el Taller Ecologista de Rosario, diversificé sus dreas:
energia, téxicos, rios, educacion ambiental e incluso contexto regional; pero continué en la discusién acerca
de la problemética de los RSU, tanto en el espacio publico como en la agenda politica del Municipio, y pro-
movié la discusion sobre las cuestiones del cambio climatico en la agenda politica local, conjuntamente con
el sector académico, a través de acciones tales como un llamado a concurso denominado “La construccién
participativa de conocimientos locales para un diagnéstico del Cambio Climatico” en el afio 2010.
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elementos tales como la extensién de la participacion y la competencia
politicas, de la relativa complejidad de los procesos de toma de decisiones
y de las capacidades del Estado.

En este sentido es preciso sefalar que, al pensar en términos de balan-
ce, debemos tener en cuenta al menos tres cuestiones: a) la visibilidad que
ha adquirido la politica ambiental a nivel nacional, incluyendo la discusion
acerca del cambio climatico, ya que ahora se consideran la tensién entre la
problematica global y las estrategias de accién locales; b) algunos cambios
significativos producidos en el sistema politico a nivel local y regional y
¢) la trayectoria de las propias organizaciones, independientemente de su
relacién con el sistema politico.

De las tres cuestiones nos detendremos solamente en las dos ultimas,
ya que si bien la primera aparece como un dato de contexto, no es nuestra
intencion desarrollarlo en este trabajo. En cuanto a la segunda cabe men-
cionar que en el aino 2006 el socialismo (que gobierna en la ciudad de Rosa-
rio hace mas de 20 afos) gané por primera vez la gobernacion de Santa Fe,
unificando el color politico en ambos niveles: local y provincial. En este sen-
tido, en los temas ambientales se retomaron las cuestiones participativas,
mostrando una apertura en materia de temas embleméticos que puedan
estar en sintonia con el municipio. Un ejemplo fue recibir propuestas de
agenda socioambiental a nivel local y provincial, elaboradas por un conjun-
to ampliado de organizaciones sociales.

En relacién a la trayectoria de las organizaciones cabe destacar que,
en el caso de Rosario, algunas organizaciones sociales que ya llevaban un
tiempo prolongado de insercién en la sociedad, pudieron darse politicas
propias de influencia, a partir de generar redes, alianzas y coaliciones con
otras organizaciones y/o asociaciones, como manera de cooperacion y de
reforzamiento de la eficacia de las acciones. Este es el caso de aquellas que,
siendo activas en la defensa del ambiente, apostaron a un tipo de trabajo
orientado més a la incidencia que hacia la influencia'™.

114 La diferencia entre incidencia e influencia radica fundamentalmente que la primera puede ser “medible”, o
en cualquier caso identificable a partir de acciones concretas que se traducen en algo sustancial en relacién
a qué cuestiones de las planteadas y argumentadas por las organizaciones son tomadas en cuenta por los
decisores politicos, incorporandolo en parte, o en un todo, dentro de una determinada politica publica. La
influencia radica més bien en concitar o llamar la atencién sobre determinados temas, pero, més alla de que
se los pueda considerar, dichos llamados de atencién no necesariamente son tenidos en consideracion a la
hora de formular politicas pablicas. Una estrategia de incidencia concreta reside en por ejemplo impulsar una
campafia de recoleccién de firmas para la aprobacién de una determinada legislacién (como por ejemplo la
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Se observa entonces que las organizaciones que trabajan a partir de re-
des pueden darse formas de acciones colectivas diversas, es decir pueden
tanto sostener foros y encuentros regulares como aliarse o formar coali-
ciones ad hoc ante determinados temas que necesitan tratamiento politico
urgente por parte de las legislaturas o del gobierno.

Asi, varias organizaciones sociales, sin perder su autonomia como tales,
mantuvieron sus contactos con el Estado, y, a la par que continuaron su for-
macién en materia de conocimiento, informacioén y activismo, fortalecieron
su presencia no solo en el nivel local, sino que trascendieron el espacio
regional y adquirieron relevancia a través de integrarse como parte de coa-
liciones.

Estas condiciones sentaron las bases para la concreciéon del Programa
Basura Cero y a su vez pudieron generar las formas de control del poder
politico (o accountability) a partir de una comisién de seguimiento y moni-
toreo del cumplimiento de la Ordenanza (la Comisién de Seguimiento de la
ordenanza Basura Cero) que dio origen a dicho programa. La importancia
de dicha comision es que nuevamente la sociedad civil se sienta con re-
presentantes del sistema politico, tanto del Ejecutivo como del Legislativo,
para debatir sobre el tema histérico de los residuos, observando la inte-
gracién de nuevas organizaciones y también de las otras que cuentan con
trayectoria y reconocimiento''?, no solo por parte del sistema politico, sino
por parte del sector académico.

Ahora bien, a pesar de la incorporacién de nuevos actores y del impul-
so de mecanismos institucionalizados de participacion en problematicas
ambientales —lo que permite a las OSC desarrollar un abanico mucho mas
amplio de métodos y estrategias de influencia-'", las dificultades para que
sus propuestas se vean plasmadas en politicas concretas contintan hacién-

polémica ley de bosques, demorada hace tiempo en el congreso) y lograr que a través de la misma se pueda
activar nuevamente su debate, poniendo en evidencia el juego politico y los intereses en cuestion, y lograr
que la misma se apruebe.

115 Al Taller Ecologista, la Asociacién Civil La Comuna y el Grupo Ecologista Génesis, cuya trayectoria reviste con-
tinuidad en el tema, se suman a partir de 2009-2010 la Asociacion Amigos del Parque Urquiza, el Taller de
Comunicacién Ambiental, el Grupo de voluntarios de Greenpeace, los Scouts de Argentina y Foro Ambiental
Ciudadano, intereséndose y participando activamente en la problemética de los residuos.

116 Entre ellas cuentan la participacién en audiencias publicas, realizacién de actos de protesta y de campafias
de concientizacion para movilizar la opinién pdblica, capacidad de formar alianzas con otras organizaciones a
partir de acuerdos de cooperacién mutua para realizar distintas acciones, trabajo en red tanto a nivel regional
como nacional, generacién y divulgacion de investigaciones, convocatoria de los medios de comunicacién
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dose visibles, tal como durante el periodo de nuestro caso de estudio. En
lineas generales, tanto entonces como en la actualidad, la participacién
continta implicando, y en términos de North (1998), altos costos de transac-
cién: una diferencia significativa entre los acuerdos prepactados y los final-
mente cumplidos al interior de las instituciones. Esto significa que, si bien
se permite a los diversos actores de la sociedad civil ejercer influencia en el
disefio y elaboracién de las politicas, sus propuestas son dificilmente con-
sideradas. Podria establecerse entonces una linea de continuidad en la que,
si bien por un lado se impulsa la creacion de mecanismos institucionaliza-
dos de participacion para el tratamiento de las problematicas ambientales;
en la practica, la planificacién llevada a cabo de manera participativa esté
condicionada por el tipo de decisiones politicas que finalmente el Ejecutivo
municipal (y también, a menudo, el Parlamento local) estan dispuesto a
consensuar. Se hace manifiesta entonces una conducta repetida por parte
del Gobierno, caracterizada por crear el escenario de la participacién, ma-
terializarla a través de la convocatoria a actores de la sociedad civil, con-
cretar los espacios de debate y utilizar estas practicas para legitimacién de
la gestion, pero ejerciendo limitaciones de modo tal que los resultados de
estas deliberaciones no modifiquen aspectos estructurales de las lineas de
accion previamente definidas a nivel partidario.

De alguna manera esto contribuye a la busqueda de elementos para
pensar en términos de una teoria general acerca de la incidencia de las OSC
sobre las politicas publicas en relaciéon al cambio climatico, habida cuen-
ta del protagonismo que dichas organizaciones, conjuntamente con los
sectores académicos, tienen actualmente en relacion a los debates sobre
la tematica. A su vez, la mirada politolégica permite mostrar que la inter-
accion entre Estado y Sociedad Civil puede adquirir complicadas formas
gue no siempre son percibidas desde las diferentes visiones de las politicas
ambientales.
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