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Resumen

Elreciclaje,comoactividad complementaria del servicio publico de aseo, es una necesidad prioritaria
ante la crisis sanitaria que actualmente se atraviesa en el manejo de basuras y estado de los rellenos
sanitarios a cielo abierto. La funcién administrativa es la rama que debe atender esta necesidad basica
en la prestacién de los servicios publicos domiciliarios, con el fin de suplir la demanda de los nucleos
poblacionales. En relacién con este propésito y buscando dar manejo a la problematica, Colombia ha
enfocado sus politicas hacia el desarrollo sostenible bajo una visién reduccionista de las problematicas
ambientales, econémicas y sociales. Finalmente, desde la planeacién ejecucién y evaluacién de las
politicas es como se puede contribuir para su correcta ejecucién, enfocandose hacia el cumplimiento
de los objetivos de desarrollo sostenible.
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REGULATORY QUALITY OF THE PUBLIC SANITATION SERVICE
IN THE COMPLEMENTARY ACTIVITY OF WASTE COLLECTION:
ANALYSIS FROM THE PERSPECTIVE OF THE IMPLEMENTATION
OF THE SUSTAINABLE DEVELOPMENT GOALS

Abstract

Recycling, as a complementary activity of the public cleaning service, is a priority need in view of the
health crisis that we are currently experiencing in the management of garbage and the state of open-air
sanitary landfills. The administrative branch is the one who must attend this basic need in the provision
of home public services, to meet the demand of population centers. Concerning this purpose and
seeking to manage the problem, countries have focused their policies on sustainable development
under a reductionist vision of environmental, economic, and social problems. Aiming at the correct
execution of these policies is where the optimization of regulatory practices can contribute from the
formulation, planning, execution, and evaluation to effectively achieve the sustainable development
goals and thus, achieve an impact on the general interest of the population.

Keywords: Usable solid waste, sustainable development, regulatory quality, public cleaning service.
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Introduccion
Segun la ONU:

Un tercio de todos los residuos urbanos
generados en América Latina y el Caribe
aun terminan en basurales a cielo abierto
o en el medio ambiente, una practica que
afecta la salud de sus habitantes y estd
contaminando los suelos, el agua y el aire.
La poca capacidad de reciclaje es otro de los
retos que afronta la regién. (ONU, 2018, p. 1)

La Organizacion de Naciones Unidas (ONU)
ha expuesto en multiples espacios la gravedad de
la problematica del manejo de basuras en América
Latinay el Caribe, ya que“el problema reside en que
la gestion de la basura en América Latinay el Caribe
es uno de los mayores retos para la sostenibilidad
de la region” (ONU, 2018, p.1). Si bien la region ha
adquirido compromisos internacionales con el fin
de mitigar la problematica, como lo son la Agenda
2030 sobre Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y el Acuerdo de Paris 2015, dentro del Marco
de la Convencién de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico en, la adopciéon de estos
compromisos se traduce en la implementacion de
nuevos estandares para garantizar la prestacion
de un servicio publico de aseo mas eficiente, sin
embargo, los esfuerzos no han sido suficientes.
En este sentido, desde el punto de vista interno es
responsabilidad del Estado precisartales propésitos
y combatir la problematica que atraviesa el manejo
y aprovechamiento de residuos.

Buscando brindar herramientas que
permitan mejorar la implementacién de politicas
relacionadas con la ejecucién del reciclaje como
actividad complementaria del servicio publico de
aseo y mitigar la crisis sanitaria que actualmente
atraviesa la gestion de residuos sélidos; el
presente articulo tiene como objetivo realizar
un andlisis del servicio publico de aseo en la
actividad complementaria de aprovechamiento
en Colombia, a partir de la implementaciéon
de los ODS. Asimismo, busca analizar cémo las
mejoras regulatorias son una herramienta para la
prestacion de un servicio enfocado en la correcta
ejecucioén de los esquemas de aprovechamiento
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en el pais. Finalmente, dentro del andlisis, se
espera identificar cudl es la relacién de la calidad
regulatoria con la prestacién del servicio publico
de aseo en la actividad complementaria de
aprovechamiento.

Servicio publico de aseo en la
actividad complementaria de
aprovechamiento

Marco normativo y politicas

El marco normativo de la actividad de
aprovechamiento en Colombia estd basado en
cuatro normas principales; la ley 142 de 1994
que en su articulo 14.24 establece que el servicio
publico de aseo “es el servicio de recoleccién
municipal de residuos, principalmente sélidos.
También se aplicard esta ley a las actividades
complementarias de transporte, tratamiento,
aprovechamiento y disposicion final de tales
residuos” (Ley 142, 1994). El decreto 2981
de 2013 por el cual el Ministerio de Vivienda
Ciudad vy Territorio (MVCT) reglament6 la
actividad complementaria del aprovechamiento
en el servicio publico de aseo, indicando
que “comprende la recoleccién de residuos
aprovechables separados en la fuente por los
usuarios, el transporte selectivo hasta la estaciéon
de clasificacién y aprovechamiento”(Ministerio
de Vivienda Ciudad y Territorio, 2016); el Decreto
1077 de 2015 por medio de cual se expide
el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Vivienda, Ciudad y Territorio MVCT y en el que
se reglamenta la prestacién del servicio publico
de aseo, asi como se indican sus actividades
complementarias dentro de las cuales se
encuentra el aprovechamiento, en cumplimiento
del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
Paragrafo 2° del articulo 88 de la (Ley 1753,
2015, Art. 88 par. 2), este Ministerio expidi6 el
Decreto 596 de 2016 inmerso en el Decreto
compilatorio 1077 de 2015, reglamentado el
esquema de la actividad de aprovechamiento del
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servicio publico de aseo y el régimen transitorio
para la formalizacién de las Organizaciones
de Recicladores de Oficio como prestadores
del servicio publico de aseo en la actividad de
aprovechamiento y finalmente, el Decreto 1345
del 2021 menciona que:

Por el cual se adiciona un articulo y se
modifica el articulo 23.253.1. de la
Seccion 3, del Capitulo 5, del Titulo 2, de
la Parte 3, del Libro 2 del Decreto 1077 de
2015, en lo relativo con el esquema de la
actividad de aprovechamiento del servicio
publico de aseo y el régimen transitorio
para la formalizacion de los recicladores
de oficio, y se dictan otras disposiciones
(Decreto 1345, 2021, p.1)

Las directrices normativas mencionadas
anteriormente definen los esquemas operativos
de la actividad de aprovechamiento y el
régimen de progresividad para el cumplimiento
de las obligaciones que deben realizar las
organizaciones de recicladores de oficio
como personas prestadoras de la actividad de
aprovechamiento en proceso de formalizacion
(Superintendencia de  Servicios  Publicos
Domiciliarios, 2018).

La prestaciéon del servicio publico de
aseo en la actividad complementaria de
aprovechamiento no solo debe satisfacer a
los usuarios, también obedece a los intereses
particulares del prestador, los intereses de la
sociedad y los intereses del Estado. Se pude
entonces entender que la prestacion del servicio
impacta paralelamente diferentes dimensiones y
va mas alla de la operacién, ya que debe atender
a la satisfaccion de todos los participes en el
ejercicio de esta actividad. Es decir, a través de
la prestacién del servicio se busca contribuir
al desarrollo sostenible de los territorios y la
conservacion del ambiente como interés de la
sociedad. La politica nacional para la Gestion
de Residuos Soélidos se expidié con el CONPES
3874 de 2016, con la finalidad de transitar de
un modelo lineal hacia una economia circular, a
través de la gestion integral de residuos sélidos
y la optimizacion de los recursos para que
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los productos permanezcan el mayor tiempo
posible en el ciclo econémico y se aproveche al
maximo su materia prima, asi como su potencial
energético. Para esto:

la politica se basa principalmente en

cuatro ejes estratégicos, enfocados en
prevenir la generacién de residuos,
minimizar aquellos que van a sitios de
disposicién final, promover la reutilizacién,
aprovechamiento y tratamiento de
residuos solidos y asi mismo, evitar la
generacién de gases de efecto invernadero.
(Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, 2018, p.9).

Reconocimiento del reciclador
de oficio dentro del esquema de
aprovechamiento

En Colombia el aprovechamiento de
residuos sélidos comienza con un desarrollo
legislativo a partir del afo 1994 cuando,
grupos de recicladores aceden a la justicia
para solicitar la proteccién de sus derechos.
De aqui en adelante surgen diferentes
momentos de gran importancia para
Colombia a nivel nacional y territorial en el
tema de aprovechamiento de residuos, que,
a pesar de haber comenzado con motivos
de inclusién y sostenibilidad se ha venido
transformando en una cuestién econdmica
y politica. (Aguirre, 2018, p. 2)

La actividad de los Recicladores de Oficio
en la prestacion del servicio publico de
aseo fue objeto de pronunciamiento de
la Corte Constitucional en las sentencias
T-724 de 2003 y T-291 de 2009, asi como
en los Autos numeros 268 de 2010; 183
de 2011; 189 de 2011; 275 de 2011; T-783
de 2012; 366 de 2014; 118 de 2014 y 587
de 2015. (Ministerio de vivienda, ciudad y
territorio, 2016, p.1)

Sin embargo, el auto 275 de 2011 fue el
mas significativo, la Corte Constitucional brindé
lineamientos y ademas de declarar poblacion
vulnerable a los recicladores de oficio, reconocié
las obligaciones y cargas que tienen frente al
servicio publico domiciliario.
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Teniendo en cuenta que el aprovechamiento
de residuos, dentro del esquema del servicio
publico de aseo, se considera una actividad que
busca “convertir el modelo lineal de consumo en
un modelo circular sostenible e inclusivo” (CONPES
3874 de 2016, p.18), se entiende que la actividad
de aprovechamiento debe hacerse mediante la
inclusiéon de recicladores informales que hacen
parte de una poblacién marginada y vulnerable.
Esto segun el desarrollo jurisprudencial que hadado
la Corte Constitucional en diferentes sentencias:

Enmarca la relacién existente entre el
inciso 1° del articulo 13 de la constitucion
politica y la obligacion del estado de
realizar actividades tendientes a superar
la desigualdad en este caso en concreto
que se traduce en la exclusion de los
recicladores de esta actividad de Ila
cual reciben el sustento para tener una
vida digna en conexién con el derecho
al trabajo, lo que abre paso y sirve de
pilar fundamental a la normatividad
vigente sobre el de aprovechamiento
de residuos sélidos y la actividad del
reciclaje (...) Lo anterior se logra a través
de la interposicién de diversas acciones
constitucionales de tutela de donde se
da la jurisprudencia base de las normas
que reglamentan este tema y de donde
también surgen diferentes problemas
que probablemente ya existian y estaban
latentes, pero no fueron tenidos en cuenta
por quienes desarrollaros la actividad
legislativa alrededor del aprovechamiento
de residuos solidos. (Aguirre, 2018, p.3)

Desde la norma de mayor jerarquia
después de la Constitucion Politica, hasta
normas nacionales de menor rango, relativas
al aprovechamiento y el reconocimiento de
recicladores, destacamos las siguientes:la Ley 142
de 1994, mediante la cual se regulan los servicios
publicosyla cual es actualizada con la sentencia C
741 de 2003, tomando una orientacion especifica
frente alafigura de”“Organizaciones Autorizadas”:
los recicladores y sus organizaciones pueden
participar de la prestacion del servicio publico de
aseo, en su componente de aprovechamiento.
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Esta ley fue reglamentada a nivel nacional
por el Decreto Nacional 2981, de 2013, en
donde se actualiza la legislacion anterior
correspondiente a los servicios publicos de aseo
con el fin de fomentar su eficiencia y calidad,
asi como la participacion de los usuarios, una
cultura de “no basura”, el aprovechamiento de
residuos y la proteccién de la salud y el ambiente
(Decreto 2981, 2013, art. 1y 3). Especificamente
para el reciclaje y la inclusién de los recicladores
de oficio, el Decreto 2981 define al reciclador de
oficio como la persona natural o juridica que se
ha organizado de acuerdo con los términos de
la legislacion vigente para prestar la actividad
de aprovechamiento de residuos sélidos
(Decreto 2981, 2013). La formalizaciéon de los
recicladores de oficio buscé en su momento
garantizar la participacion de los recicladores y
su inclusion en la cadena productiva, esto con
el fin mejorar sus condiciones de vida y lograr
que la poblacion en mencién pudiera salir
del estado de vulnerabilidad, asi como para
consolidar las actividades de recuperacién y
procesamiento de residuos. El decreto enfatiza
que los planes municipales y distritales para la
gestién integral de residuos deben “incorporar
y fortalecer de manera permanente y progresiva
las acciones afirmativas a favor de la poblacion
recicladora” (Decreto 2981, 2013), y que los
estudios de factibilidad para la elaboracion de
nuevos planes deben garantizar la participacién
de los recicladores de oficio en su formulacién,
implementacion y actualizacion.

Vigilancia y control

El numeral 22 del articulo 79 de la Ley 142
de 1994 establecioé dentro de las funciones de la
SSPD:

verificar la consistencia y la calidad de
la informaciéon que sirve de base para
efectuar la evaluacién permanente de la
gestidn y resultados de las personas que
presten servicios publicos sometidos a su
control, inspeccion y vigilancia, asi como
de aquella informacion del prestador de
servicios publicos que esté contenida en el
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Sistema Unico Informacién de los servicios
publicos” (Ley 142, 1994)

La Ley 142 de 1992 define el control y la
vigilancia de la prestacion del servicio publico
domiciliario en su articulo 75:

El presidente de la Republica ejercera
el control, la inspeccién y vigilancia de
las entidades que presten los servicios
publicos domiciliarios, y los demds servicios
publicos a los que se aplica esta Ley, por
medio de la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios y, en especial, del
Superintendente y sus delegados. (Ley
142, 1994. Art.75)

Ademads, en su articulo 67 define el
papel de los ministerios “sefalar los requisitos
técnicos que deben cumplir las obras, equipos
y procedimientos que utilicen las empresas de
servicios publicos del sector” (Ley 142, 1994.
Art.67), esto con el fin de brindar las herramientas
adecuadas para lograr el funcionamiento de
las politicas relacionadas con la prestaciéon del
servicio, entendiendo que el control y la vigilancia
administrativa al Servicio Publico Domiciliario,
radica en cabeza del hoy Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, en cuyas funciones se
establecen la identificacién de las fuentes de
financiamiento para el servicio publico y la
elaboracién de los planes de expansion de la
cobertura, entre otros (Ley 142, 19944, art. 67).

La Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, ejerce la funcidon de inspeccion,
vigilancia y control de las entidades que presten
servicios publicos domiciliarios

esto es, vigilar y controlar el cumplimiento
de las leyes y actos administrativos a los
que estén sujetos quienes presten servicios
publicos, el cumplimiento de los contratos,
los subsidios presupuestales de la Nacién,
sancionar la violacién al régimen legal y
reglamentario”, entre otras (Ley 142, 1994,

art. 79).
“Por otro lado, dentro del sector se
encuentran también las comisiones de

regulacion, en concreto, la de Agua Potable y
Saneamiento Basico, la cual funge como Unidad
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Administrativa Especial” (ley 142, 1994, art. 69).
Dentro de las funciones de la CRA se encuentran
unas generales y especificas determinadas por
la ley 142 de 1994, art. 73-74, dentro de ellas,
preparar proyectos de ley relativos al sector,
definir los criterios de eficiencia y desarrollar
indicadores y modelos para la gestion financiera
de las empresas de servicios publicos, funciones
relativas a evitar cualquier conducta contrariaala
libre competencia de los prestadores. Con todo,
la manifestacion del servicio publico de aseo
como actividad administrativa, representa un
mecanismo para gestionar una “respuesta frente
al crecimiento demografico y al decrecimiento de
los sitios adecuados para realizar disposicion final
de residuos” (CRA, 2021), garantizar la dignidad
humana y conservar los recursos naturales. Su
consideracion como un ODS y la necesidad de
adecuar una calidad en su politica regulatoria.

El manejo de residuos sélidos
aprovechables como objetivo de
desarrollo sostenible: consumo
sostenible

La transicién de los ODM (objetivos del
milenio) hacia la nueva agenda global implicé un
cambio de enfoque frente a la visién tradicional
del desarrollo. El enfoque de desarrollo
sostenible, la inclusién de la sociedad civil, el
sector privado y otros sectores en la definicién
de las metas y objetivos plasmados en la Agenda
2030, permitid ampliar e introducir nuevos
conceptos que son de vital importancia para
entender la naturaleza de los compromisos
adquiridos por Colombia para los préximos
quince afos. Los obstaculos identificados en
la implementacién de los ODM permitieron
imprimir en la nueva agenda de desarrollo el
principio rector orientado a “no dejar a nadie
atrds”. Lo anterior, implica dos oportunidades
sin precedentes en el nuevo marco de accién
de los gobiernos y de los ciudadanos: por un
lado, la integracién de la totalidad de paises del
mundo en el nuevo discurso, independiente
de su regién o nivel de desarrollo; y por el otro,
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orientar toda la gestion del desarrollo a cerrar
las brechas y desigualdades entre los distintos
grupos poblacionales para brindar a la totalidad
de la poblacién las capacidades y herramientas
necesarias para vivir plenamente (CONPES 3918,
2016).

Los ODS sustituyen a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), con los
que se emprendié en 2000 una iniciativa
mundial para abordar la indignidad de la
pobreza. Los ODM eran objetivos medibles
acordados universalmente para hacer
frente a la pobreza extrema y el hambre,
prevenir las enfermedades mortales y
ampliar la ensefianza primaria a todos
los nifos, entre otras prioridades del
desarrollo. (PNUD, 2018)

Sin embargo, finalizado el plazo proyectado
a inicios del presente siglo, los resultados
mostraron un escenario desalentador que
incentivé a la comunidad internacional a tomar
la experiencia y asi acordar unas nuevas metas
con visién al 2030.

Teniendo en cuenta la estructura
mencionada anteriormente, en el presente
documento se busca analizar en primera

medida, la implementacion de los ODS en el
ordenamiento juridico colombiano, el reciclaje
y consumo responsable dentro del esquema de
aprovechamiento y su incidencia en aspectos
como ciudades sostenibles. Es a partir de estos
enfoques como se pretende identificar el alcance
e implementacion del “aprovechamiento de
residuos”como Objetivo de Desarrollo Sostenible.

Los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) en el ordenamiento
juridico colombiano

En septiembre de 2015, 193 paises
adoptaron un conjunto de objetivos para
erradicar la pobreza, proteger el planeta y
garantizar la prosperidad para todos, como
parte de la nueva Agenda de Desarrollo.
Cada objetivo tiene metas especificas
a ser logradas en los préximos 15 afos.
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(Departamento nacional de planeacién,
2019)

Para el Gobierno de Colombia, la Agenda
2030 de las Naciones Unidas plantea una
oportunidad clave para generar cambios e
impulso politico y administrativo a temas de
interés a nivel de escala internacional, nacional y
local que permitan mejorar la calidad de vida de
todos los colombianos, siendo una herramienta
para generar las condiciones habilitantes de una
gobernanza estable.

Teniendo en cuenta lo anterior, el Presidente
delaRepublicacreélaComision Interinstitucional
para el Alistamiento y Efectiva Implementacion
de la Agenda Post 2015 y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible en donde:

sus miembros son el DNP que ejerce
su Presidencia y su Secretaria Técnica,
el Ministerio de Relaciones Exteriores,
el Ministerio de Hacienda, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
la Presidencia de la Republica, el
Departamento para la Prosperidad
Social, y el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica. Adicionalmente, la
Agencia Presidencial para la Cooperacion
Internacional participa como invitado
permanente. La Comisién es el arreglo
institucional de alto nivel encargado de dar
lineamientos y coordinar la preparacion,
implementacién, monitoreo, evaluacién
y seguimiento de la Agenda en el pais.
(Cancilleria, 2015).

Esta agenda se convierte en la hoja de
ruta para el desarrollo sostenible en cuanto a
las politicas de planeacién nacional, como lo
fue el Plan Nacional de Desarrollo en adelante
PND 2014-2018 “todos por un nuevo pais que
incorpor6 directamente 92 de las 169 metas
estipuladas en los ODS” (Chavarro et al., 2017)

y el PND “Pacto por Colombia, pacto por
la equidad 2018-2022". Lo anterior indica que
los ODS, explicita o implicitamente, estan en la
formulacion de politica publica del pais (Chavarro
etal, 2017).
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Es asi como los ODS han tenido influenciaenla
politica publica del pais, ya que han logrado poner
en discusion algunos temas de importante interés
para la equidad, que antes de la publicacion de la
Agenda 2030 no recibian la atencién pertinente por
parte de los tomadores de decisiones en la politica
publica, nitampoco de otros actores como el sector
privado, la academia o la sociedad civil. Por otro
lado, dada laimportancia de los ODS y el trabajo de
Colombia en ladefiniciény promocién dela Agenda
2030, el pais ha disefhado una institucionalidad
en torno a la implementacién de los ODS, lo cual
implicé establecer metas concretas a 2030 y por lo
tanto, vincular la accion del Estado materializada
en politicas publicas para el cumplimiento de estas
(DNP, 2018).

Dentro de esa légica Colombia elaboré el
Documento CONPES 3918 de 2018, que contiene
la Estrategia para la Implementacién de los
ODS en Colombia, definida a través de cuatro
lineamientos de politica. Dentro del mecanismo
de seguimiento se definieron 161 indicadores
nacionales con linea base 2015, meta 2030 y
entidades responsables. En ese orden de ideas,
teniendo en cuenta que los documentos CONPES
constituyen las apuestas de planeacion a
mediano y largo plazo, contar con una estrategia
para la implementacién de los ODS significa
que el disefio y la implementacién de politicas
publicas hasta 2030 deberan propender, de
acuerdo con sus caracteristicas y posibilidades, al
cumplimiento de las metas ODS (DNP, 2018).

El objetivo principal es consolidar el
liderazgo del pais en los escenarios
multilaterales globales y regionales,
principalmente en el Foro Regional de
Desarrollo Sostenible de la Comision
Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal) y el Foro Politico de Alto
Nivel en el marco del Consejo Econémico
y Social de las Naciones Unidas (Ecosoc),
plataformas dinamicas para el didlogo y
balance peridédico con el fin de promover
el desarrollo sostenible. Como resultado de
este enfoque, el gobierno espera orientar
los esfuerzos en promover acciones
transformadoras a través del aprendizaje
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entre pares, asi como en construir
soluciones frente a los grandes problemas
globales, como los temas relacionados
al cambio climatico, la degradacién
ambiental, la reduccién de la pobreza y las
desigualdades, la solidaridad internacional
como respuesta a la pandemia, y el
acceso a la vacuna como un bien publico
global. Colombia asumié en el afo
2020 la presidencia pro tempore de tres
importantes mecanismos de integracién y
concertacién de agenda de desarrollo en la
region: laComunidad Andina, la Alianza del
Pacifico y Foro para el Progreso de América
del Sur. (Gobierno de Colombia, 2021)

Por otra parte, a partir de la institucionalidad
de los ODS en Colombia y la inclusién de la
Agenda 2030 en los principales instrumentos de
planeacién de politicas publicas nacionales desde
2018, se ha avanzado hacia la territorializacion
de los ODS, lo cual implica generar capacidades
en los Gobiernos subnacionales para adoptar
la Agenda 2030 y alinear sus instrumentos de
planeacién con los ODS. Al respecto, la Comisién
ODS cre6 un médulo ODS en los contenidos
dispuestos por el DNP para que las entidades
territoriales formulen sus Planes de Desarrollo
Territorial (DNP, 2019).

Estas iniciativas también constituyen
un aporte significativo a los compromisos de
Colombia en el marco del Acuerdo de Paris y
al cumplimiento de la Politica de Crecimiento
Verde, que también es un marco de referencia
para la implementacién de los ODS en Colombia
(Gobierno de Colombia, 2021).

Aprovechamiento de residuos
solidos dentro del esquema de
servicios publicos y su relacion
con los objetivos de desarrollo
sostenible
El reciclaje y aprovechamiento de
residuos es uno de los elementos base

cuando se habla de desarrollo sostenible
y los compromisos internacionales

]

A las citas
les falta la
paginacion
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adquiridos por el pais. El reciclaje
de residuos sélidos, como actividad
complementaria del esquema de aseo,
apunta directamente a la ejecucion del
ODS numero 12 “Produccion y consumo
responsables”. El cambio climatico y
el deterioro ambiental son problemas
que aquejan a la poblacién mundial y De este modo se contribuira a pasar del 17
que necesitan de cambios estructurales % en 2015 a 30 % en 2030 en el porcentaje
en referencia a como los ciudadanos de residuos sdlidos efectivamente

Gracias a esta importante labor se ha
logrado mejorar la educacién ambiental de
las comunidades, la consolidacién del servicio
publico de aseo y la actualizacién de los planes
de gestion de residuos sélidos municipales PGIRS
de forma mas eficiente:

-

producimos y consumimos, de manera
que estos procesos sean mas amigablesy
responsables con el ambiente. (Gobierno
de Colombia, 2021)

En el marco de la Estrategia Nacional

aprovechados. Con la promulgaciéon y
puesta en marcha de la Estrategia Nacional
de Economia Circular se espera un apoyo
determinante ala consecucion de las metas
mencionadas. Como producto de esta
estrategia, se cuenta con un portafolio de

de Economia Circular, se firmoé el Pacto
Nacional por la Economia Circular en
2019, el cual cuenta con el compromiso

40 iniciativas empresariales de economia
circular y se espera, en 2022, una tasa de

A las citas de 50 actores estratégicos publicos relc.lclaje y nueva utilizacion de res@uos

les falta la . . . sélidos del 12%. (Departamento nacional
e y privados del pais. Ademads, para la B

paginacién de planeacién, 2019, p.1)

efectiva implementacién de la estrategia
a nivel territorial, se han suscrito 16 Pactos
Regionales con actores estratégicos de la
|_) cadena productiva, con la implementacion

Para mejorar indicadores concretos, como
el del ODS 12, es clave apoyar a los recicladores
en su labor. Adicionalmente, vale la pena
sefalar que “en los préximos cuatro afnos 321
rellenos del pais cumplirdn su vida util” (CODS,
2020, p.1).

de la economia circular en sus sistemas
de produccién y consumo. (Gobierno de
Colombia, 2021)

Adicionalmente, se incluyé en el PND 2018-
2022 una meta intermedia a 2022 de aumentar a
12 % la tasa de reciclaje.

Esto redunda en una economia circular
sostenible, entendida como:

i) la reincorporacién de los materiales a
procesos productivos (por ejemplo, el
compostaje o la digestion anaerdbica)

Para lograrlo, el gobierno plantea mejorar
el negocio de reciclaje a través del
fortalecimiento de las organizaciones de .
recicladoresyladignificacién de sulabor.En )
el pais, de acuerdo con la Superintendencia
de Servicios Publicos, estdn registradas
mas de 319 organizaciones de recicladores
que emplean a mas de 30 mil personas
que se dedican a este oficio (y se estima
un subregistro de otras 30 mil. La labor de
los recicladores, como lo han reconocido
el Ministerio de Ambiente y la Corte
Constitucional, hasido clave enel desarrollo
sostenible del pais. Segun el Sistema Unico
de Informacion de la Superservicios, en
2019 se aprovecharon 1,3 millones de
toneladas, lo que representa 14% mdas que
en 2018. (CODS, 2020, p1.)

la valorizacién a través de generacion
de energia antes de ser dispuestos

iii) la reduccién del volumen o tamano de
los residuos antes de su disposicion
final. (CONPES 3874, 2016, p.13)

El rol de los municipios en
el servicio publico de aseo:
hacia una economia circular

La Constitucion Politica de 1991 (CP) en su
articulo 311 establece que:
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Son los municipios, como entidad Para el caso del servicio publico de aseo y sus
fundamental de la division politico- actividades complementarias, el Decreto 1077 de
administrativa del Estado a quien le 2015 determina frente a la calidad y continuidad

corresponde prestar los servicios publicos

i ) del servicio lo siguiente:
que determine la ley, construir las obras

que demande el progreso local, ordenar El servicio publico de aseo deberd prestarse

el desarrollo de su territorio, promover la en todas sus actividades con calidad y
participacién comunitaria, el mejoramiento continuidad acorde con lo definido en el
social y cultural de sus habitantes. (C.P, presente capitulo, en la regulacion vigente,
1991, art 311) en el programa de prestacion del servicio y

en el PGIRS con el fin de mantener limpias las

La Ley 142 de 1992 establece claramente la areas atendidas y lograr el aprovechamiento
competencia de los municipios en la prestacion de residuos, (...) el servicio publico de aseo
de los servicios publicos domiciliarios en su se debe prestar en todas sus actividades
articulo 5, que refiere textualmente que: de manera continua e ininterrumpida,

Es Competencia de los Municipios en
cuanto a la prestacién de los Servicios
Publicos ejercer en los términos de
la ley, y de los reglamentos que con
sujecion a ella expidan los concejos:
5.1. Hay que asegurar que se presten a
sus habitantes, de manera eficiente, los
servicios domiciliarios (..) por empresas
de servicios publicos de caracter oficial,
privado o mixto, o directamente por la
administracion central del respectivo
municipio en los casos previstos en el
articulo siguiente. 5.2. Asegurar en los
términos de esta Ley, la participacion de
los usuarios en la gestion y fiscalizacion
de las entidades que prestan los
servicios publicos en el municipio. 7 5.3.
Disponer el otorgamiento de subsidios
a los usuarios de menores ingresos, con
cargo al presupuesto del municipio, de
acuerdo con lo dispuesto en la Ley 60/93
y la presente Ley. 5.4. Estratificar los
inmuebles residenciales de acuerdo con
las metodologias trazadas por el Gobierno
Nacional. 5.5. Establecer en el municipio
una nomenclatura alfanumérica precisa,
que permita individualizar cada predio
al que hayan de darse los servicios
publicos. 5.6. Apoyar con inversiones y
demds instrumentos descritos en esta
Ley a las empresas de servicios publicos
promovidas por los departamentos y la
Naciéon para realizar las actividades de
su competencia. 5.7. Las demds que les
asigne la ley. (Ley 142, 1994, art.5)
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con las frecuencias minimas establecidas
en este capitulo y aquellas que por sus
particularidades queden definidas en el
PGIRS, salvo cuando existan razones de
fuerza mayor o caso fortuito. (Decreto 1077,
2015, art. 2.3.2.2.1.3)

Frente a la norma actual no se encuentran
datos disponibles sobre la aplicacién del
PGIRS y su adecuacién en cada una de las
entidades territoriales. Asi mismo es deber
de las entidades territoriales desarrollar
de proyectos de fortalecimiento para la
actividad de aprovechamientoy programas
de formalizacion de Ila poblacion
recicladora de oficio, el levantamiento y
actualizacién del censo de recicladores
de oficio municipal, la definicién de las
areas de localizacién de las estaciones de
clasificacion y aprovechamiento —ECA, el
acompanamiento a las organizaciones de
recicladores en su proceso administrativo,
comercial, técnicos y operativos, y el
desarrollo de acciones afirmativas en
beneficio de los recicladores de oficio.
(Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, 2018, p.1)

Para cumplir con los mandatos
constitucionalesy las disposiciones del ministerio
de vivienda ciudad y territorio en relacién con
la prestacién del servicio publico de aseo, en la
actividad complementaria de aprovechamiento
es deber y competencia de las autoridades
regionales, desde su descentralizacién, cumplir
con los dispuesto en la CP.
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Calidad regulatoria y la prestacion
del servicio

En Colombia, el proceso de construccién
de la politica publica para la gestién de los
residuos, especificamente la prestacion del
servicio publico de aseo en su actividad
complementaria de aprovechamiento
debe ser entendida como el proceso
de defensa de los recicladores de oficio
organizados ante una serie de medidas
de politica publica que empezaron a
generar serias restricciones a la labor
que histéricamente desarrollaron en los
rellenos sanitarios y calles del pais. (Red
Lacre, 2017, p.1).

En materia de servicios publicos y gestién
de residuos existen diferentes apreciaciones
relacionadas con la urgente necesidad de
ejecutar las politicas formuladas por el Estado
para dar garantia a la gestién sostenible de
residuos, como actividad complementaria del
servicio publico de aseo.

En este contexto, la mejora regulatoria
“estd estrechamente vinculada a los principios
constitucionales y diversas legislaciones que
determinan la manera en que la administracién
publica se ocupa de las leyes y las regulaciones,
desde su disefo y concepcidn hasta su
implementacion y revision” (OCDE, 2014, p.1).
Con lo anterior, es necesario precisar que estas
practicas no son exclusivas del sector ejecutivo,
sino que su aplicacion puede extenderse a las
otras ramas del poder publico (Aponte, 2019).

Teniendo en cuenta lo anterior, es
importante resaltar que, en el ano 2016, el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
expidio el documento CONPES 3874 en donde

se definieron los lineamientos y Estrategias
para Fortalecer la Gestién Integral de Residuos
Sélidos, el cual tiene un horizonte de ejecuciéon
a 2030. A través de este documento se buscéd
brindar herramientas para propiciar un adecuado
desarrollo en la prestacién de los servicios
pubicos de aseo, adecuar condiciones técnicas
para una correcta formulaciéon y ejecucién de
proyectos relacionados con la gestion de residuos
solidos, mejorar la prestacion del servicio
publico de aseo, buscar mejoras financieras
en las empresas prestadoras del servicio y
promover la implementacién de esquemas de
aprovechamiento y reciclaje dentro del servicio
publico de aseo en el pais.

Para impulsar la mejora regulatoria
en la prestacion del servicio de aseo
en su actividad complementaria de
aprovechamiento, se hace necesario la
aplicacién de diferentes practicas para
alcanzar la calidad en el servicio. Entre ellas
se encuentran, el diseio de una agenda
regulatoria, la aplicacion de una evaluacion
de impacto ex post y ex ante, y la abogacia
de la competencia. (Aponte, 2019, p.12)

Agenda regulatoria

La agenda regulatoria es la hoja de ruta
que contiene los lineamientos y objetivos bajo
los cuales un pais debe orientar sus politicas
regulatorias. La base de la agenda regulatoria
son las propuestas que atienden las necesidades
especificas del desarrollo del pais a partir de
un proyecto o requerimiento de un sector en
especifico.

Con base en lo anterior, el desarrollo de la
agenda regulatoria se puede entender asi:
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Identificacidon
de la linea base

¢Se justifica la necesidad
de implementar

Definir metodologia
de formulacién

una agenda requlatoria?

Definir la agenda
regulatoria base

Disefiar proyectos

Figura 1. Desarrollo de la agenda regulatoria en Colombia

Fuente: elaboracion propia.

La formulacién de la agenda regulatoria en
el sector de servicios publicos domiciliarios en
Colombia se encuentra en términos generales
en cabeza de la CRA, quien tiene la obligacion de
definirun plan estratégico para periodos minimos
de cinco afos y una agenda regulatoria anual de
caracter indicativo, conforme a lo dispuesto en
el articulo 2.3.6.3.2.6. del Decreto 1077 de 2015.
En este contexto, dentro de las funciones de la
entidad, se contempla la expedicién de normas
de caracter general o particular, para alinear
la conducta de las personas que prestan los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo a las
reglas, los principios y los deberes establecidos
en laley (CRA, 2021).

Por otro lado, desde la agenda regulatoria
indicativa para el ano 2021 para la actividad de
aprovechamiento, el diseno de proyectos se
centra en una metodologia que busca consolidar
la formalizacién de los recicladores de oficio y su
integracion en el esquema del servicio publico
de aseo como prestadores de la actividad de
aprovechamiento, teniendo en cuenta que el
gremio ha manifestado que las actuales fases de
progresividad, definidas en el decreto 596 del
2016, no se pueden ejecutar de forma eficiente
en los 5 anos propuestos. Con base en lo anterior,
el Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio
realizo la expedicidn del decreto 1345 de 2021:
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Por el cual se adiciona un articulo y se
modifica el articulo 2.3.2.5.3.1. de Ia
Seccion 3, del Capitulo 5, del Titulo 2, de
la Parte 3, del Libro 2 del Decreto 1077 de
2015, en lo relativo con el esquema de la
actividad de aprovechamiento del servicio
publico de aseo y el régimen transitorio
para la formalizacién de los recicladores
de oficio, y se dictan otras disposiciones”
que en su articulo 2.3.2.5.3.1. redefine lo
relacionado con la progresividad para
la formalizacién decretando que “Las
organizaciones de recicladores de oficio
que estén en proceso de formalizacion
como personas prestadoras de laactividad
de aprovechamiento contaran con un
término de ocho (8) afos para efectos
de cumplir de manera progresiva con las
obligaciones administrativas, comerciales,
financieras y técnicas definidas en el
presente capitulo, en los términos que
sefale el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio. (Decreto 1345, 2021, art.
2.3.2.53.1)

En efecto, la ejecucién y cumplimiento de
la agenda regulatoria tiene una proyeccion
paulatina, cuya incorporacién no solo
depende de una voluntad administrativa,
sino también de un adecuada
infraestructura y acceso para garantizar la
prestacion del servicio publico de aseo. Sin
embargo, es necesario avanzar en el disefio
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de propuestas concretas y viables, pues
de esta manera, todos los instrumentos
para la mejora regulatoria no se quedan
en buenos e ideales propdsitos. (Aponte,
2019, p.13)

Evaluacion de impacto ex ante
en el servicio publico de aseo en
la actividad complementaria de
aprovechamiento

El Estado tiene la obligacion de ser el
principal garante de la prestacién de los servicios
publicos en el pais, asi como controlar y supervisar
la libre competencia y no utilizacién abusiva
de la posicién dominante de las empresas que
prestan el servicio. La finalidad de la correcta
ejecucion del servicio publico de aseo en la
actividad complementaria de aprovechamiento
es propiciar un ambiente eficiente para lograr
desarrollar procesos de reciclaje éptimos desde la
fuente, buscando reducir la cantidad de residuos
que son dispuestos en los rellenos sanitarios. Por
lo que se refiere a la estructura institucional del
sector, a parte de lo ya desarrollado en la primera
parte del presente escrito, el DNP ha disefiado un
esquema sobre el cual se identifican las entidades
estrechamente relacionadas con la prestacion del
servicio

El esquema comprende entidades
que pertenecen a diferentes sectores
administrativos, entre ellas, el Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, el DNP, el
Ministerio de Salud y Proteccién Social, la
CRA, la SSPD y el Ministerio de Hacienda
Crédito Publico, asi como el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible. (Aponte,
2019, p.14)

Asimismo, no solo desde el sector central

se estructura la actuacion administrativa,
las autoridades ambientales regionales, los
departamentos, municipios y empresas de

servicios publicos tienen un papel fundamental
en la ejecucién de planes y proyectos del sector,
ya que finalmente son los actores finales de
ejecucion, vigilancia y control.
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Vale la pena destacar que la interaccién
entre estas entidades es fundamental para
cumplir con los objetivos trazados por el
sector. Sin embargo, puede llegar a generarse
incertidumbre relacionada con la calidad de
comunicacion interna que existe entre estas
dependencias, por lo cual, se hace necesaria
la articulacion de un proyecto concreto que
organice las competencias y funciones para
generar seguridad en la estructura institucional
para la garantia del servicio:

Del mismo modo, es necesario resaltar que
el esquema institucional para la garantia
del servicio publico de aseo en la actividad
complementaria de aprovechamiento
atiende alos propositos delaabogaciadela
competencia, pue involucra dependencias
que atienden a la sostenibilidad fiscal,
pero, por otro lado, las que preservan la
garantia de los recursos naturales y su
regulacion. Esto por supuesto, genera
un escenario competitivo. Por otra parte,
la evaluacion de impacto ex ante, es
una herramienta de mejora regulatoria
que se articula con la abogacia de la
competencia. Pues a través de este
mecanismo, las entidades promotoras de
normas y proyectos encaminados al buen
desarrollo del servicio, deben contar en su
experiencia, con la facultad de solicitar a las
entidades directamente involucradas con
determinado proyecto, su concepto previo
para asi generar coherencia en la atribucién
de competencias y no un sin nimero de
facultades con imposibilidad ejecutiva, pues
en su mayoria, a pesar de tener la voluntad,
no hay una infraestructura para lograr dicho
cometido”. (Aponte, 2019,p.14)

Evaluacion de impacto ex post y su
necesidad para el servicio publico de
aseo en la actividad complementaria
de aprovechamiento

La evaluacién del impacto ex post busca
identificar cual es el estado de laimplementacion
de la agenda regulatoria y su impacto en la
prestacion del servicio publico de aseo en la
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actividad complementaria de aprovechamiento.
Especificamente, la evaluacién ex post es crucial
y esencial para ciclo regulatorio:

En lo que respecta a las regulaciones,
la evaluacidon ex post tiene como meta
determinar si el marco regulatorio vigente
ha cumplido con los objetivos deseados, si
la ley o la regulacién fue suficientemente
eficiente y eficaz en su implementacién y
en qué medidalosimpactos esperadosy no
esperados de la intervencién regulatoria se
atendieron adecuadamente al concebir el
instrumento regulatorio. (Fededesarrollo,
2012, p.1)

Si bien los instrumentos regulatorios son
en la medida de lo posible claros y acordes a las
necesidades del esquema, muchas veces no son
atendidos como se deberia por las entidades que
poseen la jurisdiccién de su implementacion,
por lo que la calidad o mejora regulatoria en
la escala de tiempo se puede ver afectada, la
ejecuciéon de un proyecto o politica lleva consigo
unos resultados que corresponden con un
analisis y desafios para futuras politicas (Aponte,
2019). Los tomadores de decisiones deben
partir de los posibles hallazgos y problematicas
de la regulacién actual y convertirlo en una
herramienta para proyectar el desarrollo eficiente
de futuras politicas.

Una evaluaciéon ex post solida puede
llevar a una mejor comprensién de las fallas de
cierta regulacién, cuestién esencial cuando se
prepara una nueva intervencién y, por tanto,
una nueva evaluacién ex ante (Fedesarrollo,
2012). Por otro lado, los ODS han sido incluidos
en los dos Planes Nacionales de Desarrollo
(PND) que se han expedido durante la vigencia
de la Agenda 2030. En un primer momento,
el PND 2014- 2018 “Todos por un Nuevo Pais”
vinculé, a partir de un analisis ex post, los ODS.
Luego, el PND 2018-2022 “Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad”, por su parte, integré la
Agenda 2030 y los ODS desde su formulacion,
de tal forma que el cumplimiento de los
pactos, las lineas de politicas, los objetivos y
las estrategias contenidas en el documento,
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es al mismo tiempo, un mecanismo de
implementacion de los ODS en Colombia
(CONPES 3874, 2016).

El reto para Colombia y la mayoria de los
paises de América Latina consiste en disefar
un mecanismo institucional, cuya elaboracién
requiere principalmente de un disefo interno
de gestidon para evaluar los resultados de la
implementacion de politicas relacionadas con el
aprovechamiento de residuos, concretamente, el
sector de saneamiento, logrando asi replicar su
éxito en otros intentos. Es quiza la experiencia,
una de las herramientas mas importantes para la
implementacién de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (Aponte, 2019).

Metodologia

Desde el punto de vista metodoldgico, el
presente articulo cumple las condiciones de
enfoque cualitativo y alcance descriptivo como
producto de una investigacién documental
y bibliografica. Inicialmente se parte del
analisis general sobre el servicio publico
de aseo en la actividad complementaria de
aprovechamiento en Colombia, identificando
su marco legal y la institucionalidad de este.
En segundo lugar, se identifica cémo el
esquema de aprovechamiento impacta los
ODS, especificamente el ODS numero 12.
Posteriormente, se formulan consideraciones
generales sobre los ODS y su implementacion
en el ordenamiento juridico colombiano, asi
como su relacién con la calidad de la prestacién
del servicio de aprovechamiento. Finalmente,
se proponen unas ideas alrededor de la calidad
regulatoria en la prestacion del servicio de
aprovechamiento, a partir de herramientas
que llevan a la mejora, entre ellas, la agenda
regulatoria, el analisis de impacto regulatorio,
y las evaluaciones de impacto ex ante y ex post.

Como resultado del analisis se identificaron
las tesis fuertes que son las que se presentan a
continuacién como conclusiones.
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Conclusiones

Controlar la crisis sanitaria que actualmente
atraviesan los rellenos sanitarios del pais es un
tema urgente y necesario, teniendo en cuenta
el aumento de la generacién de residuos per
capita. La necesidad de implementar esquemas
de reciclaje y aprovechamiento que atiendan las
problematicas actuales y garanticen la ejecucién
de las politicas formuladas por el Estado, son
factores que referencian y contribuyen al
adecuado ejercicio de la funcién administrativa,
especificamente en la prestacion del servicio
publico de aseo en la actividad complementaria
de aprovechamiento.

En este sentido, la prestacion del servicio
debe cumplir con su integralidad como lo
establece la respectiva normatividad. Lograr
garantizar la prestacion de un servicio publico
de aseo que cumpla con las necesidades de los
usuarios requiere de una funciéon administrativa
s6lida que garantice el cumplimiento de
los objetivos municipales, regionales y
nacionales en materia de aprovechamiento
y adicionalmente, direccionar el esquema
con la institucionalidad definida en la CP. La
participacién de las entidades administrativas
del sector central o descentralizado, empresas
privadas o publicas, teniendo en cuenta el
principio de libre competencia y entidades
territoriales y nacionales que puedan llegar a
tener alcance en el esquema, es fundamental
para lograr la articulacion de las respectivas
politicas. Ahora bien, hay que precisar que,
aunque existen politicas y normativa que define
el esquema, aun existen vacios institucionales
en las entidades de vigilancia y control frente a
las organizaciones de recicladores y fallas que
evitan el correcto desarrollo de la actividad.
Es por esto, por lo que se han dispuesto
controles e instituciones sobre las cuales se
delega, desconcentra o descentraliza la funcién
administrativa. Es pertinente destacar que la
prestacion del servicio publico no puede ser
visto como una actividad cerrada. Muestra de
ello, se relaciona con el vinculo que existe entre
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los servicios publicos y la implementacion de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

La garantia del servicio publico de
aprovechamiento, el desarrollo de ciudades
sostenibles y el trabajo digno y seguro, apuntan
a mas de un ODS, cuyo marco de referencia
debe inspirar la regulacién del servicio publico
de aseo en la actividad complementaria de
aprovechamiento. En este sentido, son varios
los esfuerzos emprendidos por Colombia para
alcanzar el bienestar social de los recicladores
de oficio, el desarrollo sostenible, un entorno
ambientalmente sostenible y el progreso
colectivo e institucional.

A través de un ejercicio adecuado de las
practicas regulatorias, no solamente entendido
como laexpedicién de normas o reglamentos que
genéricamente definan el aprovechamiento, se
deben involucrar instrumentos encaminados a la
busquedadelacalidad prestacional delserviciode
aprovechamiento, esto con la finalidad de lograr
analizar el impacto de determinada disposicién
tomando en consideraciéon evaluaciones de
del estado antes y después de generar una
propuesta regulatoria. Sin embargo, esta labor
no solo depende de la autoridad administrativa,
sino también de todas las dependencias del
Estado como los jueces, quienes se han inclinado
por la tendencia legisladora desde un punto
de vista pasivo. De acuerdo con lo anterior,
una propuesta que involucre herramientas de
mejora regulatoria permite focalizar y concretar
el ejercicio prestacional del servicio publico
de aseo en la actividad complementaria de
aprovechamiento, haciéndolo mas eficiente y
garante en aras de alcanzar los propdsitos de
la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible.
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