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esde mediados de los
afios ochenta se han
sucedido distintos intentos de
generacion de una politica de
ordenamiento del manejo de
los residuos peligrosos en ge-
neral, y de los industriales pe-
ligrosos en particular, en el
ambito del area metropolitana
de Buenos Aires (en adelan-
te, avsa). Esta politica ha es-
tado orientada a posibilitar la
instalacién de plantas de tra-
tamiento y disposicion final de
este tipo de residucs, que has-
ta mediados de la década del
noventa eran inexistentes en

PELIGROSOS EN BUENOS AIRES, EN 1992
k3

MaxiMo LANZETTA*

The article is proposed to analyze the social
construction process of the rejection of the local
population to the installation of plants of treatment
and final arrangement of dangerous industrial
residues (called effect NiMBY), from a study of this
case: the politic of classification attempt of the
dangerous industrial residues in the metropolizan

area of Buenos Aives in 1992,

The work accomplishes a description of the state of
the managing of the dangerous industrial residues to
the era, of the institutional and legal framework that

regular its operation and of the social actors that
supervise the politic of classification of residues in

1992, From analysis of the management process of

the politic that looks for a plant of treatment and
[inal arrangement of dangerous industrial vesidues,

the article tries to tell the way in which are
associated the urban management processes of
services, those of construction of the technological risk
detected and the social rejection movements to the
locations of risky considerate facilities.

1. EL AREA METROPOLITANA DE
BUENOS AIRES (AMBA).
- CARACTERIZACION GENERAL

Actualmente la ciudad metro-
politana de Buenos Aires esta
habitada por unos once millo-
nes de habitantes.® Esta
conformada por una ciudad
central: Buenos Aires y un con-
junto de municipios que for-
man el suburbio. La ciudad de
Buenos Aires cuenta con unos
tres millones de habitantes
dentro de una superficie esti-
mada en 200 km?, mientras
gue el suburbio esta habitado

laregion.” La visibilidad social
de estos procesos ha estado
marcada por los conflictos
suscitados en funcién de la
localizacién de la “planta de
tratamiento y disposicion final” de residuos peligrosos en
el amea en los municipios de Esteban Echeverria en 1986,
de San Vicente en 1992 y de Marcos Paz en 1993,
etcétera. Paraddjicamente, mientras el grueso de los
estudios de factibilidad del emplazamiento de las plan-
tas ha estado centrado en las cuestiones fisicas del terri-
torio, el fracaso sistematico de las politicas publicas en
la materia se concentraron en las dimensiones sociales
€ institucionales de los procesos de gestion, que deriva-
ron en el rechazo de este tipo de iniciativas por parte de
la poblacion local (efecto nivey? ). En este articulo quere-
mos analizar, a partir de un caso, la relacién entre proce-
sos de gestién metropolitana de servicios urbanos, el ries-
go urbano de origen tecnoldgico y los procesos sociales
de construccion del llamado efecto nimsy.
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por ocho millones de personas
dentro de una superficie de
3,700 kmZ2. Dentro del subur-
bio podemos diferenciar dis-
tintas coronas, esto es, areas
circundantes a la ciudad central. Una primera corona
esta formada por municipios cuyos territorios estan
constituidos en casi su totalidad por suelo urbano y
tienen una densidad poblacional mayor que las restantes
coronas. Principalmente en el sur de la primera corona
se ubicaron las primeras industrias en la primera mitad
de siglo. Una segunda corona la constituyen municipios

'Recién con la sancién de la Ley Provincial de Residuos Especiales en
1996 y su reglamentacion en abril de 1997 se constituyé un marco
legal adecuado, que fue acompanado por una politica que ha
posibilitado la instalacion en la actualidad de algunas plantas de
tratamiento.

* ~By: “Not in my backyard”, en inglés, “No en mi patio trasero” en
espanol.

* La cifra corresponde al censo de poblacién de 1991, las proyecciones
actuales indican que la poblacion ronda entre los doce vy los trece
millones de habitantes.
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de menor densidad poblacional que
la primera corona, algunos de
los cuales tienen algunas areas
rurales. En el sector oeste
>} de esta corona se ubicaron
las principales industrias en
los afios 60. Estas dos pri-
meras coronas estan inte-
gradas actualmente por:'24
municipios.*
El area de edificacion

po legislativo colegiado (Concejo Deliberante).
En todos los casos las autoridades son elec-
tas por el voto directo de la poblacion. El terri-
torio de la ciudad de Buenos Aires es federal
y hasta 1996 contaba con un gobiemo munici-
pal cuyo ejecutivo era designado directamente
por el presidente de la republica. Luego de la
reforma de la Constitucion de la Republica se
cons,tifrjyé como ciudad auténoma y paso a
llamarse- Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires, con autoridades electas por voto direc-
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/A continua forma una

f “mancha urbana”, cuya

f o, forma es radial o
" tentacular, e histdrica-
mente se constituyé alrededor de los principa-
les ejes de transporte vial. Algunos trabajos
[conavBA, 1995] destacan una tercera coro-
na,® formada por municipios que tienen poca
o nula competencia sobre algun sector de la
mancha urbana de la metropolis de Buenos
Aires, pero cuyos centros urbanos mantienen
importantes flujos diarios con el resto del amBa.
Estos ultimos generalmente se caracterizan
por tener muy baja densidad poblacional, con
areas rurales predominantes, salvo excepcio-
nes.

La estructura institucional que gobierna el
aAMBA es compleja, dado que convergen distin-
tos niveles que forman el Estado argentino, de
manera diferente segun se trate de la ciudad
central o del suburbio.

El Estado argentino es de tipo federal, esta
formado por 23 provincias que con autonomia
dictan sus propias constituciones (nivel pro-
vincial) y por acuerdo constituyen el Estado
nacional (nivel federal). Cada provincia regu-
la la formacion de municipios dentro del terri-
torio de su jurisdiccion (nivel municipal), que
en su mayoria cuentan con un ejecutivo uni-
personal (Departamento Ejecutivo) y un cuer-

' Formada por los siguientes municipios. Primera corona:
Avellaneda, Lands, Lomas de Zamora. La Matanza (una
parte), Tres de Febrero, San Martin, Vicente Lopez. San Isidro.
Segunda corona: Quilmes. Berazategui. Florencio Varela.
Esteban Eche-verria, Ezeiza. Moreno, Merlo, Moron, Malvinas
Argentinas, Hurlingham, Tigre, San Fernando. Ituzainga. Jose
C. Paz, San Miguel, La Matanza (una paite). Almirante Brown
* Estos municipios son: La Plata, Berisso, Ensenada, San
Vicente, Pte. Peron, Marcos Paz. Gral. Rodriguez. Escobary
Pilar.

to. El territorio correspondiente al suburbio de
la ciudad de Buenos Aires se encuentra den-
tro de la Provincia de Buenos Aires, cuya ca-
pital es la ciudad de La Plata, y cuyo territorio
se divide en “partidos”, los cuales pueden
comprender varios centros urbanos y areas ru-
rales. Cada municipio constituye una unidad
politico-administrativa cuya jurisdiccion terri-
torial se corresponde con un “partido”.

Cabe agregar un tipo de recorte territorial
dentro del AMBA que es realizado por organismos
del nivel provincial, denominado Conurbano
Bonaerense. Este comprende a los municipi-
os de la primera y segunda corona, mas los
municipios de La Plata, Berisso y Ensenada.
Sobre esta area opera un importante progra-
ma que lleva a cabo politicas de desarrollo
social y de infraestructura basica.

La estructura institucional del amBA tiene
dos areas diferenciadas principales. Por un
lado, en la ciudad de Buenos Aires confluyen
los niveles federal y municipal con distintas
atribuciones, que en muchos casos resultan
concurrentes. Por otro, en el suburbio conflu-
yen los niveles provincial, federal y municipal,
siendo el primero el que tiene mayores atri-
buciones. De esta manera, el AMBA se carac-
teriza por estar gobernada por un mosaico de
instancias politico—administrativas.

2. LA GESTION METROPOLITANA

La gestion urbana, siguiendo a Pirez [1994],
remite a un conjunto de procesos dirigidos a
articular recursos para generar las condicio-
nes que permitan producir, hacer funcionar y
mantener la ciudad. “La gestidn es una activi-
dad politico—técnica: es, explicitamente o no,
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parte de una politica de gobierno e implica una
orientacion de procesos urbanos que supone
decisiones sobre intereses, a la vez que de-
pende de un adecuado manejo instrumental
{t€cnico) para el logro de sus objetivos” [Pi-
rez, 1994: 55]. Se trata, en suma, de un espa-
cio social donde se resuelven al mismo tiempo
las demandas de la pablacion y las respues-
ias técnicas y administrativas a estas deman-
das [Coulomb, 1993]. El modo concreto que
asumen los procesos de gestion urbana de-
penden de las relaciones sociales que se es-
tablecen entre el conjunto de actores sociales
intervinientes. De este modo, las politicas pu-
blicas que se aplican en la ciudad deben ser
consideradas como una iniciativa de los dis-
tintos actores gubernamentales, cuya légica
de elaboracion e instrumentacion sélo puede
comprenderse a partir del analisis del siste-
ma de gestion del cual forman parte. De este
modo, las relaciones sociales que se tején
entre los distintos actores en los proceso
gestién son co-constitutivos de las polifi
urbanas.

las éreas metropolitanas: la ciud
urbano—material, econém

metropolitana [Pirez, 199 ]
gobierno de la cludag

Un primer punto a sefialar es la inexistencia -
de datos fehacientes respecto a la produccion

de RIP en el AMBA [CONAMBA, 1895]. Les datos

gue mas nos acercan a la realidad SE,‘ encu rr— /

fran en un estudio realizado con ‘tgase elj’__ah un
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~partes del mundo. En el AvBA pueden sena-
_larse la tragedia de 1982 en'Boulogne, donde
= eron victimas unas treinta y cinco personas'
 (una de ellas fatal), que se dedicaban alieci-
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muestreo de las industrias de la Provincia de
Buenos Aires. Seglin ese informe, en el Conur-
bano Bonaerense se producian, a comienzos
de los afios noventa, aproximadamente
588,000,000 m* anuales de residuos liquidos,
656,000 toneladas anuales de residuos semi-
sélidos y 280,000 toneladas anuales de resi- -
duos solidos. Se estima que la mitad de los .
residuos industriales son l;‘el:zatwramente conta-
minantes [CONAMBA, 1995]. La distribucién geo-  *
grafica de las industrias generadoras de RIP es
la siguiente: Conurbano Sur 36.6 %; Conurba-
no Norte 23.9 %; Conurbano Qeste 18.5 % y
zonade La Plata 7.8 % [Dames & Moore, 1993].
Hasta 1997 no se habia comenzado a es-
tructurar un servicio que cubriese de manera
integral el manejo de los residuos peligrosos
en el amBA. El proceso de gestiéon ha estado
configurado por las distintas acciones llevadas
adelante ‘por los actoﬁes ‘sociales involucra-
dos' Entr Jas,prmelpales podemos indicar la

E" I}adecuado mane;@ de Ios resn:ir:los peit-‘s‘
grosos ha causado "catastrofes en dlstmtas; . ‘

clado informal de desechos en un basural'elan-
destino, donde estaban depositadas latas con . "
fééiduos de parathion. Mas recientemente,: W o \

b pattiz. de 1997 la situacién tiende a me]ora_r ‘ello
i Ehﬁ‘ﬂﬁ‘aé’i(ﬁ} total delos pmblmms dela chs;‘fom

if:mn, 1Al I;;miecuqda de RIP.
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en 1993, como resultado del volcado de RiP
liquidos al sistema de cloacas, murieron siete
personas en el municipio de Avellaneda.

La gestion de estos residuos ha estado mar-
cada por el recurrente fracaso de los mecanis-
mos de control. En el caso de la justicia, ésta ha
actuado de manera poco sistematica, ha inter-
venido en los casos de empresas con alto nivel

de contaminacion, o bien clausurando algunos.

basurales clandestinos. En estos procesos los
municipios han puesto en evidencia su escasa
capacidad para aplicar su poder de pohcua en
materia ambiental.

De esta manera, el modo que ha adoptado
la gestion metro de los RIP puede ser

ecnoldgicos, que en principio, una gestié
adeCuada permitiria reducir.

Pk
era msfanma‘%g of
:

enos A:res;i,y la ento r

1a ran plan-
el municipio de
as de los inten-
abo en el AMBA.

afio 1983 con la empresa ecoL (formada por
Salutec A. y Sideco Americana, bajo la super-
vision técnica de la estadounidense Chemical
Waste Management). El pliego de bases y con-
diciones firmado por ECOL con CEAMSE le otor-
ga la concesion para construir y manejar una
planta de tratamiento y disposicién final me-
diante relleno de  seguridad, cqp una inversion
estlmada en 15 mlliones de dolares por el lap-
so de 15 afos [Mennella, 1988]Los terrenos
donde se iba a emplazar la planta debian ser
conseguidos por el cEAMSE.” Si bien no podia
recibir todo tipo de residuos, la planta debia es-
tar en condiciones de recibir una variedad im-
portante de ellos. Cada tipo de residuo tenia
establecido un tratamiento predeterminado y
la disposicién final estaba planificada medi-
ante relleno de seguridad.

El municipio de San Vicente se encuentra
entro de la llamada tercera corona del Amsa,

‘ nteno operativo princi-
e los técnicos), Ia necesi-

canias del arco Sur del Conurbano Bonaerense,
que es el que concentra el mayor porcentaje
de industrias generadoras de RIP segin el in-
forme Dames & Moore [1993]. Esto en la practi-
ca supuso la busqueda de tierras cercanas a
la ruta que recorre los municipios de la ter-
cera corona del Conurbano Bonaerense, en
las zonas rurales ubicadas entre los extremos
de los tentaculos de la mancha urbana del
AMBA.
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La instalacién de una planta de tratamien-
io y disposicién final para ese tipo de residuos
constituia una pieza que permitia completar el
conjunto de la oferta de soportes fisicos nece-
sarios para cerrar €l circuito de los RIP, desde
su generacion hasta su disposicion final. La
suerte de la politica de ceEAMSE queda librada
al juego de los actores sociales en el momen-
to de instrumentacion de la misma. El analisis
de como es gestionada la politica de CEAMSE
dentro del sistema de actores intervinientes,
nos ayudara a comprender como se constru-
ye el rechazo social a la planta (efecto NIMBY).

4.1 EL. MARCO NORMATIVO PARA EL AMBA EN EL
N0 1992

=l conjunto de las normas legales que en 1992
regulaban las distintas etapas de la gestion de
0S RIP en el AMBA se caracterizaba por la
desarticulacion entre los distintos niveles del
Estado, el tratamiento segmentado de la
fematica, el anacronismo de gran parte del
marco normativo y la existencia de mdltiples
nstancias de control gubernamental, cuyo re-
sultado era el descontrol del sistema en su
conjunto. En este escenario es aprobada en
1882 la ley nacional num. 24.051 de residuos
peligrosos, que mas alla de los debates acerca
de su jurisdiccion territorial® y de su dilatada
reglamentacion, puso de relieve la importancia
de comprender el problema desde una vision
ntegral que contemple todas las etapas.

La etapa de generacion de los RIP no tenia
ninguna legislacion especifica para su regula-
cion. Sélo podemos sefialar las normas de radi-
cacién industrial de la ciudad de Buenos Aires y
Ze la Provincia de Buenos Aires. Ninguna nor-
ma regulaba los sistemas de tratamiento de los
residuos, se suponia que las mismas empresas
=alizaban tales procesos en sus propias plantas.
Solo en el caso de las industrias curtidoras de
cuero localizadas en Lanus y Avellaneda se re-
alizaron acuerdos entre grupos empresariales
v los gobiernos locales sin demasiado éxito
“Norld Bank, 1995].

La.disposicion final sélo estaba regulada
para el caso de residuos liquidos, los cuales, si
ograban un cierto estandar de calidad, podian

- wera * Afio 2 » Namero 3 * Marzo del 2000
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ser vertidos en los dos princi-
pales sistemas de cloacas
(uno nacicnal y el otro pro-
vincial). En 1992 no exis-
tian normas para regular el
tratamiento o la disposicion
final de los residuos solidos
peligrosos y los bamos, nitam- |
poco para los. residuos quuld@%
que no lograban alcanzar los estan-
dares permitidos para ser volcados en el
sistema de cloacas. Sin embargo, si existia
un conjunto de normas que penaban el volcado
de los residuos en cualquier sitio del amsa.
Pueden citarse normas,como el Codigo Penal
en caso de dafio a personas; normas provin-
ciales que prohiben la instalacion de basurales,
cuya aplicacion es competencia concurrente
de la provincia y los municipios, etcétera. Por
ultimo, el transporte se regia por las normas
que regulan el transporte de carga de
sustancias peligrosas.

La falta de normas claras que permitan ges-
tionar un sistema para identificar a los genera-
dores de los residuos es un punto clave. Esto
hace ineficaces los controles por la imposibili-
dad, en la mayoria de los casos, de identificar al
responsable generador de los residuos vertidos
clandestinamente o en condiciones inadecuadas
(en el caso de las empresas que estan habilita-
das para descargar en el sistema de cloacas).
Ademas, |a superposicion de competencias en-
tre organismos de control tiende en muchos
casos a derivar las responsabilidades hacia otro
organismo. Lo que aparentaba ser un sistema
de controles muy rigido, era en realidad un sis-
tema de controles con limites difusos.

4.2 LOS ACTORES SOCIALES INTERVINIENTES

a) Los actores gubernamentales o piblicos.

En 1992 el organismo estatal con mayor ca-
pacidad de iniciativa técnica y politica es una
empresa estatal: el cEAMSE. Este organismo
intentara dar cumplimiento a un contrato, que

" Actualmente dentro del amBa, la ley tiene jurisdiccion sélo
en la ciudad de Buenos Aires. Ademds el decreto
reglamentario tvo una salida muy demorada, recién en 1993,

11



RIESGO URBANQ. DE ORIGEN TECNOLOGICO. EL c4s0 DE tA POLITICA DE GESTION METROPOLITANA DE RESIDUCS

12

la gerencia designada bajo el Gltimo gobiermno
militar habia firmado con la empresa EcoL unos
meses antes de la asuncion de las nuevas
autoridades democraticas.

El cuadro de los actores gubernamentales
que tienen competencia directa sobre los pro-
blemas ambientales esta caracterizado por la
ausencia de actores con peso del nivel nacio-
nal y provincial, fuera del CEAMSE. En el nivel
nacional no existia un organismo ambiental
destacable,® y en el nivel provincial, el area
mas especifica estaba representada por una
reparticion de bajo nivel jerarquico, la Direc-
cién Provincial de Medio Ambiente, dependien-
te del Ministerio de Salud y Accion Social. Esta
ultima no tuvo ninguna injerencia en el proce-
s0 que estudiamos. Cabe destacar, también,
la ausencia de intervencion de los organismos
ambientales de la entonces Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires.

En el caso del municipio de San Vicente
aparecen dos actores gubernamentales de ni-
vel local de mucha importancia en el proceso
de gestion que analizamos: el Departamento
Ejecutivo (DE) y el Concejo Deliberante (cp),
organo legislativo. El o estaba en manos del
Partido Justicialista (pJ). El Concejo Deliberan-
te contaba con mayoria del oficialismo (pJ), con
14 concejales y la oposicion estaba formada
por 4 concejales de la Unién Civica Radical
(ucr). Sin embargo, dentro del oficialismo del
cuerpo deliberativo pueden diferenciarse dos
grandes lineas internas, una de ellas liderada
por el entonces intendente, que mantenia la
presidencia del cp. Finalmente, habia un con-
cejal del oficialismo que tenia su propia linea
interna. Si bien el oficialismo contaba con ma-
yoria propia, el acuerdo entre alguno de estos
sectores del oficialismo con el bloque de la opo-
sicidn tambien podia alcanzar la mayoria.

El escenario de actores se completa con la
intervencion directa de la Gobernacion provincial

” La entonces Secretaria de Recursos Naturales v Ambiente
Humano habia sido creada hacia fines de 1991 e inicialmente
no contaba con muchas atribuciones.

* El resto de los residuos son generados por las pequenas
y medianas empresas (PYMES), quienes se encuentran en
condicivnes mas desventajosas para asumir los costos

ambientales, v al mismo tiempo, por su dispersion son mas
dificiles de controlar.

NDUSTRIALES PELGROSOS £n Buenos AIRes, en 1992

(PJ), como un actor estatal—politico que avalo el
proyecto de CEAMSE ante distintas instancias, en
particular ante el gobierno local de San Vicente.

b} Los actores econdmicos.

En el caso que analizamos espos_ible detectar
al menos a dos actores econdmicos de peso.
La empresa EGOL cf)nstituye un actor empresa-
rio orientado a la produccion de la ciudad, esto
es, de los componentes que constituyen los
soportes de su funcicnamiento. Dentro de los

- actores economicos es el principal interesado

en llevar adelante el proyecto impulsado por
CEAMSE, Otro actor es la Union Industrial Argen-
tina (uia), la mas importante de las camaras
empresariales de la industria, que nuclea los
grupos empresarios mas concentrados del pais.

Si bien Sideco Americana (grupo empre-
sario argentino que forma parte de EcoL) for-
ma parte de la uiA, la mayoria de los grupos
empresariales que la componen desarrollan
actividades de produccion “en la ciudad”, esto
es, utilizan la ciudad como soporte para desa-
rrollar su actividad econémica. Dentro de es-
tos Ultimos no son pocos los que desarrollan
actividades que generan la parte mas signifi-
cativa de RIP." La puesta en marcha de una
planta de tratamiento y disposicion final de los
RIP suponia para las empresas que los gene-
ran, la posibilidad de tener importantes costos
ambientales, gue hasta ese momento evadian
mediante la descarga clandestina de los resi-
duos. La situacion descripta explica la posicion
asumida por la uiA, aungue nunca manifestada
publicamente, de firme oposicién al proyecto
del CEAMSE.

c) Los actores comunitarios.

Los actores comunitarios organizados del ni-
vel local que participaron activamente son di-
versos, entre ellos cabe sefalar a la Federacion
de Entidades de Bien Publico de San Vicente,
los maestros, los Bomberos Voluntarios, la
Asociacion Médica de San Vicente, la Cama-
ra de Comerciantes y la Sociedad Rural. La
primera organizacién nombrada fue la que
propicio encuentros con el resto de las

Quivera = Afio 2 + Numero 3 » Marzo del 2000



organizaciones y vecinos en general, donde
se discutian los posibles perjuicios de la plan-
= de tratamiento. Con el pasar del tiempo, y
por las caracteristicas del proceso de gestion
que luego describiremos, estas organizacio-
nes van a ir tomando una posicion firmemente
contraria a la instalacion de la planta. (Véanse
=l cuadro sintesis de actores sociales y €l
diagrama de la articulacion de actores socia-
2s en el proceso de gestion de la politica del
CEAMSE, 1992))

4.3 EL PROCESO DE GESTION DE LA POLITICA DE
_ CEAMSE i
_a estrategia de intervencion local del cEAMSE
se baso en los criterios antes enunciados. La
2estion del proyecto se concentrd en una pri-
mera etapa de unos cuatro meses (julio—octu-
ore) en tratos con el oe del municipio de San
Jicente y la Gobernacion.
La gobernacion provincial brindé su aval
politico al proyecto y de esa manera indujo al
gobierno local a entablar negociaciones corn el

AVANCES DE INVESTIGACION

CEAMSE; a pesar de que parte del gabinete del
gobierno local no estaba muy convencido de la
viabilidad del proyecto. En estas negociaciones
se establecieron dos cuestiones basicas.

Por un lado, el cEAMSE cedia un canon en con-
cepto de regalias al municipio, lo que implicaba
duplicar el presupuesto comunal. Ademas se
ofrecia la realizacion de obras de pavimenta-
cién en el municipio, la recqle&cién‘gratuita de
los residuos domiciliarios y el entrenamiento de
personal de la municipalidad para que partici-
pe de los controles técnicos del funcionamiento
de la'planta. El control iba a descansar en tres
organismos del Estade: el CEAMSE, el gobier-
no provincial y el municipal.

Por otro, el DE aseguraba controlar las posi-
ciones adversas que pudieran surgir a nivel
local, ademas de controlar la mayoria en el
¢D. De esta manera, la relacion con la pobla-
cion local quedo depositada en el DE, en parti-
cular en la Intendencia, la cual establecié como
estrategia para lograr el éxito de la gestion, la
busqueda de consenso politico local, median-
te una declaracion de interés municipal del cp

SINTESIS DE ACTORES SOCIALES

PustLico

........... gl S -~ S o R

Municipalidad de San Vicente:

» Departamento Ejecutivo
(Partido Justicialista)

« Concejo Deliberante (14
concejales del Partido
Justicialista y 4 de la
Unién Civica Radical)

- Burocracia municipal.

REGIONAL @ - CEAMSE (empresa estatal metro-
| politana de residuos)
- Gobierno de la Provincia de
Buenos Aires.
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- Unién Industrial Argentina
- Empresa ecoL (integrada por
| SALUTEC Yy sipEco Argentina)

cionalizadas:
Bien Publico
* Sociedad Rural

+ Asociacion Médica

nalizadas

| = Maestros

COMUNITARIO
- Asociaciones altamente institu-
» Federacion de Entidades de
« Asociacion de comerciantes.
« Cuerpo de Bomberos Voluntarios

-Asociaciones menos institucio-

« Grupos ecaologistas locales

Pobladores en general
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y manteniendo gran parte del proyecto como
“secreto”," para que pasara desapercibido
ante la sociedad local. La intendencia soélo
exhibidé durante unos dias una maqueta del
proyecto en el palacio municipal, pero no ge-
nero otros mecanismos de comunicacion con
la poblacién local. Para asegurar que los de-
talles del proyecto no se filtraran, la Intenden-
cia cred una reparticion de su confianza para
brindarle el acuerdo técnico—burocrético local
a los fines de iniciar los tramites de radicacion
industrial.

Paralelamente a la tramitacion de la radi-
cacion ante el estado provincial, en el cD se

" Utilizamos la palabra “secrero” con la que los actores
comunitarios denotaron lo que consideraban una falta de
trasparencia en la informacién que se brindaba: la
inexistencia de una instancia de didlogo con los actores
comunitarios y la consideracion de las informaciones técnicas
brindadas como insuficientes para emitir un juicio.

presento a fines de noviembre de 1992 el pro-
yecto para declarar de interés municipal el
emprendimiento del cEamse. Su aprobacién me-
diante ordenanza se descontaba por la abru-
madora mayoria de concejales oficialistas. La
Intendencia pensaba que esta medida le iba a
otorgar el consenso social necesario al proyecto
para evitar el posible rechazo de los pobladores.

El trascendido de la informacion comenzo
a inquietar a la comunidad local, en particular
a las organizaciones sociales mas tradiciona-
les primero, las cuales se fueron convocando
en asambleas por la Federacion de Entidades
de Bien Publico de San Vicente. Alli se fueron
discutiendo, entre todos los actores comuni-
tarios ya indicados, los posibles peligros que
la instalacion de la planta podia tener para los
pobladores de San Vicente y para el ambiente
en general.
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La falta de informacién oficial, sumada al
“secreto” que rodeaba al expediente y a cier-
tas noticias de la época, como la entrada de
basura al puerto de Buenos Aires procedente
del exterior del pais, fueron generando una
desconfianza creciente que modelaron fuerte-
mente la percepcion del riesgo por parte de
los actores comunitarios. Esta desconfianza
derivo en especulaciones acerca de lo que
podria ocurrir con la planta. Por ejemplo, la
cercania al aeropuerto internacional de Ezei-
za hacia especular acerca de la posibilidad de
la entrada de basura toxica del exterior; tam-
bien la cercania de la Comision Nacional de
Energia Atdmica (Conea) en Ezeiza hacia pen-
sar en la posibilidad de que se trasladaran re-
siduos radiactivos, etcétera.

El “secreto” del proyecto se vuelve a romper
cuando el proyecto de ordenanza de apoyo
entrd al cp. El conjunto de las organizaciones
considerd muy impreciso el texto de la orde-
nanza y decidieron oponerse a la aprobacion
y convocaron a una movilizacion para el dia
en que debia tratarse el tema.

El dia 30 de noviembre de 1992, el co con
el voto a favor de 11 concejales y el voto en
contra de 6, logrd sancionar la ordenanza niim.
2553 que apoyaba la instalaciéon de la planta,
en medio de una fuerte custodia policial. El
hecho tuvo una importante trascendencia en
la prensa nacional, al tiempo que los poblado-
res que se oponian al proyecto incorporaron
nuevas modalidades de lucha durante la se-
mana posterior a la aprobacion. En particular
los comerciantes no atendian en sus negocios
a los familiares del intendente y de los conce-
jales que habian votado a favor. Al mismo tiem-
po, se realizaban reuniones todos los dias y se
preparaba una gran movilizacion.

En ese contexto de enorme descontento
social, fue vana la tardia intervencion del CEAM-
SE que asistio con sus técnicos a una de las
reuniones de las organizaciones sociales de
San Vicente para explicar el proyecto. Los
pobladores los rechazaron. Luego el CEAMSE
realizé una muestra en la sede de Buenos
Aires, llevando a politicos y dirigentes loca-
les, pero esto ya no pudo revertir el proceso
de rechazo creciente de la poblacién local. A
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esta altura de los acontecimientos, algunos
sectores internos del ps comenzaron a preten-
der capitalizar la protesta social para destituir
al intendente. Si bien no lo lograron, aportaron
un factor mas de movilizacién en contra de la
planta.

El dia 5 de diciembre de 1992, una gran-
movilizacion' que ocupo la plaza a la espera
de la derogacion de la ord@naanza.sentencic')
de muerte al proyecto de la planta. Luego de
una tensa espera, donde una multitud esta-
ba rodeada por efectivos policiales, el inten-
dente anuncio 1a derogacion de la ordenanza.
Esta decision se tomo luego de la interven-
cion del gobernador, quien mantuvo horas
antes una reunion con los concejales. La
anulacion de la ordenanza se realizo con el
voto unanime del cb.

5. EL NIMBY COMO PROCESO DE CONSTRUCCION
SOCIAL

El llamado efecto NIMBY es la expresion del con-
flicto social que emerge a partir de la localiza-
cion de una actividad considerada indeseable
por parte de la poblacion vecina a la misma.
Mas adn, como lo indica Gaussier [1996], no
es mas que la expresiéon de la ambivalencia
propia de la localizacion de un bien publico que
tiene efectos externos negativos. Aparece en-
tonces el problema del analisis y de la valora-
cion de esos “efectos externos negativos”. En
el caso de los riesgos tecnolégicos, la construc-
cién analitica del mismo esta en mano de los
expertos (riesgo analitico), quienes ademas
construyen los medios con los cuales los facto-
res de riesgo son percibidos y analizados. Esta
mediacion de los expertos en el proceso de
percepcion del riesgo es una caracteristica sa-
liente del riesgo tecnoldgico [Beck, 1998]. Sila
comunidad local percibe que el riesgo es ma-
yor que los beneficios, entonces el argumento
NiMBY es construido [Wolsink, 1994]. Pero esa
percepcion esta estructurada a partir de distin-
tos factores, entre los que se destacan la expe-
riencia vivida y el modo en que se jerarquizan y

" Los diarios de la época calculan a los asistentes en unos
tres mil provenientes de distintos puntos del sur del
Conurbano Bonaerense, aunque con mayoria de San Vicente.
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 exposicion)
‘ _'aceptacmn det r:esgo Supone un proceso de
*‘atr’bur;lén de culpas por Jos posibles darios, de

seleccionan los aspectos que se desean ob-

servar de las situaciones riesgosas, donde los
medios de comunicacion no parecen [,Ugar Lm

papel menor.
En sintesis, podemos degir que- el’llamado

efecto NIMBY se construye sobre. una paradoja’
. que resulata de la manera en que se distribuye

iticos demagnltud y grado de
es erubado el riesgo urbano. La

esta manera .la culpablllzamon de la victima

‘estaen relacnon conla aceptablhdad publica del
-peligro” [Bestard, 1996 16]. Definido asi, EINIMBY
.es el producto de una construccion social, don- _
~de Io's procesos de gestion urbana juegan un
papersmgu!ar en la de‘r"mclon del caracter del“"i
i -- : '(“"szclon al proyecto tiene su principal causa en la

F : tic :1 mﬁlenla concentr;aﬁ;én de”
2 at:trvldades que son fuente de rsesga dentro

de ciertas zonas de'la ciudad metrepof’ tana,

en nuestro caso. en las'i Vm‘d;acwnes deta

planta de tratamaento ydmpoammn f nal de los
RIP Y de’ las rutas. de acceso a la misma. De

esta manera, la poblacién que desarrolla activi-

dades (de residencia, econormcas de transito)
en las zonas afectadas por el riesgo tecnolo-
gico derivado de las acfividades de gestlon de
los RIP, se ve expuesta a un aumento. de| nivel
de riesgo tecnoldgico (en términos analltlcos)
con el cual deben convivir. Esta situacion esta
en la base del conflicto social que analizamos,
mediada por las percepciones que del riesgo
tecnologico tienen los actores sociales involu-
crados [Martinais, 1996].

El abordaje del fenémeno de rechazo a la
instalacion de una planta de tratamiento y dis-
posicion final de RIP en el municipio de San Vi-
cente, como un resultado de los procesos de
gestion urbana, nos acerca a una comprension
del fendmeno que escapa al discurso fatalista y
simplificador de ciertas posiciones tedricas que
reducen el problema a una cuestion de presencia

de grandes centros poblados en las inmedia-

:-crohesde los emprendimientos generadores de
riesgo. A

35 atin, como hemos sefialado, a partir
de 1986 @amsa-:tg@@&.ﬁef{as rurales para em-

p1azar la planta, ﬁém‘pre con &l mismo resulta-

do: el rechazo de la poblacmn local, por mas
pequena que ésta fuese y pczr mas: alejada del
area urbana consohdada que estﬁwese

EI rechazo por parte de la pobla(f;on local
ala mstalacnon -de la planta.se desarrolla a
partir de: a) la construccion de una posicion
como “oposicion” al proyecto; b) la constitu-
cién de una organizacion social en torno de
esa oposicion;yc) las acciones que esta or-

. ‘ganizacion despileﬁla en funcion de figcer va-
":Ier su posicién.

*La construccién de una posicién como opo-

descanﬁanza de los actores comunitarios loca-

. les hacia la iniciativa del goblerno local, que es

el actor gubernamental que. pf:actlcamente mo-

~ nopoliza la relaciénicon la poblacion local. Esta
" ___desconfianzase construye a partir de dos proce-

SOS béSIcos“ uno vinculado a la situacién de

- contexto: (las notmlas sobre la entrada al pais

de residuos txicos, los problemas con los resi-

_ duos radioactivos y el marco normativo deficiente),

y otfg"feferido al proceso de gestion especifico
def"‘p:royecto en cuestion.

Los actores gubernamentales que llevaron
adelante la iniciativa del proyecto no tuvieron
en cuenta la situacion de contexto descripta.
Mas adn, el modo en que actuaron deniro del
proceso de gestion acrecento las dudas y la
desconfianza de los actores comunitarios en
particular, y de la poblacion local en general.

Por un lado, el vinculo de los actores gu-
bernamentales con la pobiacion local quedd
restringido al ejecutivo local, el cual manejo la
cuestion con una légica que busco articular a los
actores politicos locales, prescindiendo de un
acuerdo social, o bien subsumiendo éste a un
consenso politico. Por otro lado, no existieron
mecanismos de comunicacion social eficaces.

La politica que se impartié desde los acto-
res gubernamentales para posibilitar la instala-
cion de la planta no busco abrir espacios de
debate publico sobre el proyecto, mas que en
circulos politicos y profesionales. Asf |a politica
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que se desarrollo fue el acatamiento a una deci-
sion tomada como un acuerdo entre la goberna-
cién provincial, el CEAMSE y el ejecutivo municipal
de San Vicente, que buscaba dar cumplimiento
al contrato con la empresa EcoL. Los dialogos
con la poblacion local se redujeron a una tardia
intervencion de técnicos del CEAMSE que bus-
caron “convencer” a la poblacion local acerca
de los beneficios de un proyecto que ya estaba
armado y no admitia modificaciones.

La posicion de oposicion al proyecto de la
planta de tratamiento de residuos peligrosos en
San Vicente va a ser asumida por un conjunto
de actores comunitarios locales. En primer lu-
gar por un conjunto de organizaciones sociales
de la sociedad civil, que se reunian periddica-
mente para discutir la cuestion de la instalacion
de la planta. En una primera etapa las reunio-
nes se establecian entre representantes de las
organizaciones mas tradicionales de la socie-
dad local, se trataba de asociaciones con alto
nivel de institucionalizacion. Mas tarde, cuando
parecic inminente la aprobacién de la ordenan-
za de apoyo a la planta, las reuniones pasaron a
tener forma de asambleas de frecuencia casi dia-
ria, a la que asistieron representantes de organ-
izaciones con bajo nivel de institucionalizacion
(tal el caso de algunos grupos ecologistas de
San Vicente); actores individuales de peso so-
cial, como los maestros y algunos medicos, y
pobladores en general.

Tal como hemos descripto en el proceso de
gestion de la politica que analizamos, algunos
actores del nivel burocratico municipal también
van a sostener una posicion de oposicién al
proyecto, entre otras cosas, por haber sido des-
plazados dentro de las tareas que cumplian.
Dentro de los actores politicos, la oposicion (UCR)
y algunos concejales disconformes del oficialis-
mo van a apoyar la oposicion al proyecto.

Por lo tanto, el constructo organizativo que
sostiene la posicion de oposicion al proyecto
de la planta de tratamiento de residuos peli-
grosos esta estructurado, en primera instan-
cia, por un conjunto de actores comunitarios
colectivos, referentes de las organizaciones
mas tradicionales, que permanecen estables y
activos en la construccion de la posicion de
oposicion. El cuadro se completa con otros
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actores comunitarios (colectivos e individuales)
que le brindan un componente de masividad al
constructo organizativo, permitiendo que el
mismo se extienda mas alla de los limites ins-
titucionales de las primeras organizaciones.
Finalmente, los actores burocréaticos y politicos
constituyen soportes importantes de este he-
cho organizativo, dado que brindaron informa-
cién y apoyo en las accionesﬁdireéﬁ;‘s que se
emprendieron. . _ -

Las acciones desarrolladas generaron una
rapida erosion en la legitimidad politica de la de-
cision asumida. por la mayoria del cp, al mismo
tiempo que comprometio seriamente el futuro
politico de quienes la componian. Pero la ero-
sion de la legitimidad politica del oficialismo local
también tocaba a la gobernacion, uno de los
principales actores politicos que sostenian el
proyecto. Es por ello que la decisién final de
dar marcha atras con el proyecto se toma jun-
to con el gobernador.

Es interesante observar que la disputa se
planted en torno a una norma (la ordenanza de
apoyo a la instalacion) que no tenia ningln peso
legal en el proceso de radicacion industrial, era
un instrumento para manifestar el consenso
politico local. Pero los actores comunitarios re-
significaron la herramienta del acuerdo politico
para expresar el desacuerdo social.

En suma, el NIMBY, lejos de ser una fatali-
dad es el resultado de un proceso social
complejo, cuyas contradicciones
se profundizan cuando las
politicas publicas se
desarrollan con
cierto nivel de
autoritarismo, al
considerar a la
poblacion como
mero objeto de
la politica publi-
ca, en lugar de
sumarla como suje-
to de ios procesos que
se intentan encaminar. Es
por ello que tanto las politicas
que buscan ser impuestas sin nin- ¢
guna consulta, como aquellas que @t’n
intentan “seducir” a la poblacion ‘
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local con beneficios materiales o “educacion
ambiental”, no son mas que dos expresiones
de autoritarismo. La primera mas burda, la
segunda mas sofisticada, en ambos casos
los actores comunitarios son tratados como
irracionales y marginados del proceso de toma
de decisiones que tendran un impacto directo
sobre su propia calidad de vida.

6. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

En términos del proceso del manejo global de
los riP, esto es, desde su generacion hasta su
disposicion final, la instalacion de una planta de
tratamiento y disposicion final en el avea resulta-
ba un factor necesario, pero no suficiente para
garantizar cerrar el circuito del manejo de este
tipo de residuos. Otro elemento necesario son
las normas legales que regulaban la gestion de
las distintas etapas de los rP y que en 1992 no
lograban regular la actividad con efectividad. La
instalacion de la planta posibilitaba a aquel in-
dustrial que quisiera realizar el fratamiento y/o la
disposicion adecuada del residuo, hacerlo. El
Estado cumplia con la obligacion de concretar
una oferta de servicio que antes no existia. Pero
si una industria realizaba una disposicion ilegal
en alguno de los tantos basurales clandestinos,
era muy dificil penalizarlo, dado que al no existir
una regulacion coordinada de registros de gene-
radores, transportistas y operadores no se podia
identificar al generador. Ademas las normas de
control no eran claras, en muchos casos solo se

UGS INDUSTRIALES PELIGR

335 En Buevos AIRes, en 1992

penalizaba a quien realizaba la actividad de des-
carga clandestina, una actividad que generalmen-
te era terciarizada, y no al generador del residuo.

La iniciativa del ceamse, que se origind du-
rante la dictadura, fijo un particular estilo de
gestion, en el cual se antepuso el esfuerzo por
realizar plantas de tratamiento y/o disposicion
final antes que el debate aé_erc:a del marco nor-
mativo}que %‘gbe regular la actividad. El afio
1992 marca el momento en gue empezaron a
dar a luz las primeras normas especificas para
el sector (ley nacional 24.051) en medio de un
clima de sospecha por parte de la sociedad
hacia los actores gubernamentales.

Por ultimo, el principal factor que ali-
mento6 el proceso de construccion del rechazo
a la planta fue la desconfianza en los actores
gubernamentales. Desconfianza que se ve in-
crementada en cada intervencion publica que
se realiza por la via del “secreto”, |a falia de
consenso social o la improvisacion. Cada an-
tecedente se convierte en un ladrillo que re-
fuerza el muro de la desconfianza hacia los
actores gubernamentales y condiciona seria-
mente los actuales esfuerzos en la materia.
Por cierto, esto constituye un panorama poco
alentador para el aMea, si tenemaos en cuenta
que las distintas instancias que conforman el
gobierno de la ciudad tienen la responsabili-
dad publica de orientar los procesos de ges-
tién en las distintas areas que componen la
agenda de problemas ambientales urbanos

a resolver. r’l 1
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