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Resumen
Este artículo examina los conflictos de interés que enfrentan los recuperadores ur-
banos en la cadena de valor de reciclaje de la ciudad de Córdoba (Córdoba, Argen-
tina), con el fin de aportar a la discusión sobre economía circular e inclusión social. 
Se realizó un estudio cualitativo a partir de fuentes documentales y 37 entrevistas 
semiestructuradas a informantes clave de la cadena. Se identificaron cuatro tipos 
de conflictos: requisitos de la industria transformadora, marco institucional, per-
cepciones sobre el rol de los recuperadores e impactos ambientales. Estas tensiones 
limitan la participación de los recuperadores en la cadena de valor y obstaculizan 
mejoras en términos económicos, sociales y ambientales. A partir de este análisis, 
se proponen cuatro lineamientos para orientar las políticas públicas hacia una eco-
nomía circular más inclusiva: intervención en los mercados de materiales recicla-
bles, adecuación del marco normativo, promoción de sinergias y objetivos comu-
nes, y gestión del impacto ambiental de la cadena.

Palabras clave: economía circular, gestión de residuos sólidos urbanos, 
recuperadores urbanos, stakeholders.

Abstract
This article examines the conflicts of interest faced by urban waste pickers in the re-
cycling value chain in Córdoba (Argentina), with the aim of contributing to the dis-
cussion on the circular economy and social inclusion. A qualitative study was con-
ducted based on documentary sources and 37 semi-structured interviews with key 
informants along the supply chain. Four types of conflicts were identified: require-
ments of the processing industry, institutional framework, perceptions of the role 
of waste pickers, and environmental impacts. These tensions limit the participation 
of waste pickers in the value chain and hinder economic, social, and environmental 
improvements. Based on this analysis, four guidelines are proposed to orient public 
policies toward a more inclusive circular economy: intervention in recyclable mate-
rials markets, adaptation of the regulatory framework, promotion of synergies and 
common objectives, and management of the environmental impacts of the chain. 

Keywords: circular economy, stakeholders, urban solid waste management, waste 
pickers.
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Introducción

La gestión de los residuos sólidos urbanos (RSU) es uno de los principales proble-
mas que enfrentan las ciudades de los países en desarrollo (UNEP, 2015, 2018; Steu-
er et al., 2016). Una gran parte de estos residuos termina en basurales a cielo abierto 
o rellenos sanitarios, hecho que genera altos costos sociales y ambientales (Kaza et 
al., 2018). Desde el enfoque de la economía circular, que se ha instalado como cla-
ve para guiar el desarrollo sostenible (Lieder y Rashid, 2016; Kirchherr, Reike y He-
kkert, 2017), estos materiales representan recursos desaprovechados que podrían 
reincorporarse como materia prima en nuevos circuitos productivos (Schroeder et 
al., 2018; Buch et al., 2021).

En América Latina, gran parte de la recuperación de materiales reciclables es 
realizada por recuperadores urbanos, quienes encuentran en esta actividad una 
fuente de sustento en contextos de alta vulnerabilidad social (Ezeah, Fazakerley y 
Roberts, 2013; Gutberlet, 2016; Conke, 2018). En muchos casos, estos trabajadores 
son poco reconocidos (Schenck, Blaauw y Viljoen, 2016), aunque desempeñan un 
papel fundamental en la gestión de residuos y en la protección ambiental (Linzner 
y Lange, 2013; Siman et al., 2020; Gutberlet, 2021), debido a que logran recuperar 
entre el 15 % y el 70 % de los residuos que efectivamente se reciclan en las ciudades 
(Conke, 2018; CEPAL, 2021). En muchos casos, se organizan en cooperativas para ga-
nar visibilidad y mejorar sus condiciones laborales. Su trabajo no es solo socialmen-
te relevante, sino también ambientalmente estratégico para la recuperación de ma-
teriales que de otra manera terminarían en vertederos o basurales a cielo abierto.

Diversos autores evidencian que las cooperativas contribuyen a la reducción de 
la pobreza, a una gestión más eficiente de los RSU, a la justicia social y a mayores 
oportunidades de trabajo (Ezeah et al, 2013; ILO, 2021). Sin embargo, también exis-
ten problemas asociados a los microbasurales que se generan en el ámbito de los 
asentamientos donde normalmente están situadas estas organizaciones, la preca-
rización de la mano de obra de los recuperadores e incluso el trabajo infantil (ILO, 
2004; Gregson y Crang, 2015; Amato et al., 2024). Los recuperadores habitualmente 
sobreviven en un ambiente muy hostil desde el punto de vista ambiental y social de-
bido, en gran parte, a la inacción del gobierno (Ezah et al, 2013; Gutberlet et al., 2017).

La literatura ha abordado a los recuperadores desde diferentes perspectivas, 
por ejemplo, su caracterización y clasificación (Medina, 2007; Schenck, Blaauw y 
Viljoen, 2016; Kain et al., 2022), el análisis de cooperativas como forma asociativa 
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(Ezeah et al., 2013; Fidelis y Colmenero, 2018; Gutberlet, 2021) o su papel en las ca-
denas de valor del reciclaje (Velis et al., 2012; Wilson, Velis y Rodic, 2013; Barford y 
Ahmad, 2022). En el marco de este último enfoque, la gestión de los RSU genera 
nuevos circuitos productivos dentro de los cuales surgen las cadenas de valor de 
reciclaje, que comprenden al conjunto de actividades y estructuras de stakeholders 
que operan a lo largo de la cadena, conectando la producción con la gestión de los 
RSU (Cano et al., 2022). De esta manera, los recuperadores urbanos se vinculan en 
estructuras de redes formales e informales para poder recuperar RSU (Cano et al., 
2022). La literatura destaca que la participación de todos los actores en la cadena 
de valor es esencial para contribuir a una economía circular (Iacovidou et al., 2021; 
Sehnem et al. 2022; Provensi et al., 2024).

No obstante, aunque algunos gobiernos locales han avanzado en políticas que 
reconocen a los recuperadores como actores del sistema de higiene urbana (Rug-
giero, 2023, entre otros), existen distintos conflictos de interés que obstaculizan su 
inclusión y algunos autores llaman a profundizar en investigaciones empíricas so-
bre este tema (Provensi et al., 2024; Gutberlet, 2021). De esta manera, el presente 
trabajo busca resolver las siguientes preguntas: ¿cuáles son los conflictos a los que 
se enfrentan los recuperadores urbanos para integrarse en la cadena de valor del 
reciclaje?, ¿de qué manera el Estado puede abordar estos conflictos para construir 
un modelo de economía circular más inclusivo?

El enfoque de stakeholders (Freeman, 1984; Donaldson y Preston, 1995) es de uti-
lidad para abordar estas preguntas. El enfoque reconoce explícitamente la existen-
cia de intereses divergentes y ha sido ampliamente utilizado para explicar las pre-
siones que enfrentan las organizaciones al adoptar prácticas sostenibles (Maignan 
y McAlister, 2003; Bansal y Song, 2017). Esta perspectiva es particularmente valiosa 
para analizar cadenas de valor de RSU (Salvia et al., 2021), en las que es necesario 
considerar las demandas de los distintos actores para generar valor compartido 
(Prahalad y Ramaswamy, 2004; Freeman, 2010; Garriga, 2014) y, así, fundamentar la 
necesidad de la integración de los recuperadores urbanos en la toma de decisiones.

El escrito está estructurado de la siguiente manera: en primer lugar, se describe 
la metodología utilizada, luego se presentan los resultados del análisis de datos, 
describiendo las actividades y los stakeholders involucrados en la cadena de valor de 
RSU de la ciudad de Córdoba (Argentina), los conflictos de interés con énfasis en los 
recuperadores urbanos y las políticas públicas relevadas, pertinentes para sobrelle-
var estos conflictos; finalmente, se exponen las conclusiones y principales aportes 
del trabajo.

Metodología

Esta investigación adopta un enfoque cualitativo (Taylor y Bogdan, 1984) mediante 
un estudio de caso (Stake, 2005) en la cadena de reciclaje de la ciudad de Córdoba, 
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Argentina. El caso resulta pertinente como objeto de estudio por varias razones: 
Córdoba es la segunda ciudad más poblada del país, con un poco más de 1,5 millo-
nes de habitantes (INDEC, 2023), que generan un gran volumen de RSU. Además, 
el gobierno municipal ha impulsado políticas de economía circular que, aunque 
reconocen en parte el rol de los recuperadores urbanos, aún no son integradas ple-
namente en el sistema formal. Analizar los conflictos de interés en este contexto 
permite aportar evidencia relevante para mejorar las estrategias públicas de ges-
tión de residuos en escenarios de retracción estatal.

El trabajo de campo se llevó a cabo entre 2021 y 2022 e incluyó 37 entrevistas 
semiestructuradas con informantes clave de 30 organizaciones de la cadena: 15 coo-
perativas de reciclaje, 11 empresas (intermediarios y procesadores de distintos ta-
maños), 2 ONG y 2 agencias del gobierno municipal. Se obtuvo consentimiento 
informado de manera verbal (en el caso de entrevistados no alfabetizados) o por 
correo electrónico (para quienes disponían de este medio). En todos los casos se 
garantizó el anonimato para proteger la identidad de los participantes.

Las entrevistas fueron transcritas de forma literal y se aplicó un análisis de con-
tenido (Mozzato y Grzybovski, 2011) con base en una lista de códigos y categorías 
previamente definida a partir de la teoría, con el fin de describir la cadena, carac-
terizar a los actores involucrados y sistematizar los tipos de relación entre actores. 
Finalmente, se analizaron los conflictos entre los stakeholders, con centralidad en 
los recuperadores urbanos, así como las políticas públicas que estaban siendo apli-
cadas y sus posibilidades de escalamiento en términos de sustentabilidad.

Resultados

En esta sección se presentan los principales hallazgos del estudio. En primer lugar, 
se describe brevemente la cadena de valor del reciclaje y los stakeholders que la in-
tegran, lo cual permite contextualizar los conflictos identificados y comprender las 
dificultades que enfrentan los recuperadores urbanos para lograr su integración en 
dicha cadena. Luego, se exponen los resultados vinculados con las políticas públicas 
que pueden implementarse para abordar estos conflictos.

Stakeholders involucrados en la cadena de valor de reciclaje

La cadena de valor de reciclaje de Córdoba comienza con la generación de residuos 
por parte de hogares y grandes generadores. La recuperación es llevada a cabo con-
juntamente por el sistema de recolección diferenciada municipal (a través de em-
presas subcontratadas para prestar el servicio), por servicios de recolección privados 
y por cerca de 3000 recuperadores urbanos informales, muchos de ellos agrupados 
en cooperativas. Este tipo de asociación les otorga mayor poder y visibilidad, hecho 
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que mejora la inclusión social y económica de un actor que históricamente ha esta-
do asociado a la marginalidad:

Nuestro trabajo empezó vendiendo frutas y verduras en un carro. En los 80 

empezamos a vender botellas y hierro, íbamos a las ciudades de alrededor 

a comprar material reciclable. Teníamos que encontrar una solución 

para nuestros hijos, no teníamos estudios ni trabajo formal (entrevista a 

integrante de cooperativa de reciclaje, 29 de junio de 2021).

Los recuperadores urbanos buscan, identifican y recolectan los materiales reci-
clables, y mediante este trabajo dan valor económico a los residuos. Dentro de las 
actividades de la cadena de valor se dedican, generalmente, a la logística de en-
trada al punto de acopio, al almacenamiento, a la separación y clasificación, y, en 
algunos casos, al agregado de valor de primer o segundo nivel (figura 1). Esta última 
actividad, el agregado de valor de segundo nivel, implica la elaboración de nuevos 
productos (por ejemplo, madera plástica) y es la que resulta de mayor valor eco-
nómico; sin embargo, es escasamente lograda por los recuperadores urbanos y las 
cooperativas (Amato et al., 2022).

El material recolectado por los recuperadores y las cooperativas es vendido a or-
ganizaciones intermediarias, que tienen mayor capacidad de infraestructura, o a la 
propia municipalidad a través de sus cinco centros de acopio y venta de materiales, 
llamados centros verdes. En este eslabón se realiza principalmente un agregado de 
valor de primer nivel (enfardado, prensado o molido, según el material) y se logra 
el volumen necesario para la venta a la industria transformadora o a los emprendi-
mientos de base circular, que realizan un agregado de valor de segundo nivel trans-
formando estos productos para insertarlos nuevamente en el circuito productivo.

Al igual que en otras cadenas de valor (Clottey, Kuwornu y Egyir, 2020), la go-
bernanza está en manos de empresas transformadoras que establecen requisitos 
de precio, volumen, calidad y regularidad de entrega. En Argentina, según las en-
trevistas realizadas, la industria transformadora presenta capacidad ociosa, lo que 
genera mayor demanda de materia prima de materiales reciclables y presiones so-
bre su abastecimiento, que actualmente se reemplaza mediante importaciones de 
material descartado, lo que genera distorsiones de precios en la cadena.

La figura 1 muestra las actividades y stakeholders relevados. En el primer círculo 
se ubican las actividades de la cadena de valor; en el segundo, los stakeholders di-
rectos involucrados en cada actividad (ciudadanos, grandes generadores, recupera-
dores urbanos, cooperativas de reciclaje, galponeros intermediarios o acopiadores, 
centros verdes de la municipalidad, Centro de Transferencia de Residuos, transpor-
tistas, emprendedores, pymes y grandes empresas), y, alrededor de ellos, los stake-
holders indirectos identificados, que, si bien no realizan actividades puntuales de 
la cadena, afectan y se ven afectados por ellas, y conforman el entorno en el que se 
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desenvuelven las organizaciones involucradas (sector público nacional, provincial y 
municipal, sector académico, sector financiero, medios y opinión pública, cámaras 
empresariales, cluster, Federación Argentina de Carreros, Cartoneros y Recicladores, 
comunas y ciudades de la provincia de Córdoba y centros vecinales).

Figura 1. Cadena de valor del reciclaje de Córdoba

Fuente: Amato et al., 2022.

Identificación de conflictos

A partir del mapeo de actores y desde una perspectiva de centralidad de los recu-
peradores urbanos, se identificaron las principales tensiones que obstaculizan las 
mejoras en la cadena de valor del reciclaje en Córdoba. Estos conflictos involucran 
tanto actores directos como indirectos. Si bien existe una gran cantidad de conflic-
tos asociados a las relaciones entre los stakeholders de esta cadena, las principales 
tensiones identificadas se resumen de manera gráfica en la figura 2. Estos conflic-
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tos se originan a partir de cuatro factores principales: 1) requisitos de la industria 
transformadora, 2) integración del marco normativo, 3) percepciones sobre el rol de 
los recuperadores y 4) impactos ambientales.

Conflicto 1: requisitos de la industria transformadora

La industria transformadora de cada material reciclable (plástico, vidrio, celulosa, 
tetrabrik, otros) está formada por un conjunto de empresas líderes que tienen el po-
der para tomar las decisiones sobre qué, cómo y cuánto se comercializa en estas ca-
denas. Se configuran como grandes clientes finales, en muchos casos son multina-
cionales que se rigen por criterios y estándares de nivel global, donde los mercados 
internacionales actúan como formadores de precios para toda la cadena. Las coo-
perativas de reciclaje y recuperadores urbanos, aunque operan a nivel local, deben 
responder a estos requisitos ya que están insertas en estas cadenas. Además de fijar 
precios, la industria condiciona las operaciones por volumen, calidad y regularidad 
de entrega. Los materiales reciclables se comercializan por grandes volúmenes, con-
dición que las cooperativas no siempre logran cumplir. Esto conduce a que existan 
galponeros que actúen como intermediarios que acopian los materiales de organiza-
ciones más pequeñas para lograr los volúmenes que requiere la gran industria.

Por otra parte, la calidad con la que son entregados los materiales es un factor 
que también influye sobre el precio e incluso puede determinar la posibilidad de 
discontinuar las compras si no se cumplen determinados requisitos. También, la re-
gularidad en la provisión es relevante en la formalidad de la operación compra-ven-
ta y condiciona la continuidad de la relación comercial. Los requisitos que imponen 
las empresas líderes de la cadena no solo influyen sobre aspectos comerciales, sino 
que también condicionan la recuperación de algunos materiales por sobre otros, 
como sucede con el papel y el cartón: «si el material es bueno, si no está mojado, 
si es de mayor volumen y con regularidad, te pago el mejor precio» (entrevista a 
integrante de cooperativa, 21 de junio de 2021). Con el vidrio, un material que tiene 
muy poco valor en el mercado y no se recupera en grandes volúmenes, sucede algo 
similar: «el que menos te pagan es el vidrio, este no tiene casi nada de valor, es un 
material que pesa mucho, pero te lo pagan poco» (entrevista a integrante de coope-
rativa, 5 de agosto de 2021).

Estas exigencias generan conflictos entre cooperativas con mayor capacidad 
de organización y aquellas con menor infraestructura por quién cumple mejor con 
los criterios para vender a la industria transformadora y poder así apropiarse de un 
mayor margen de rentabilidad. También se genera un conflicto entre intermedia-
rios y la industria transformadora porque estas condiciones se trasladan a todos 
los eslabones de la cadena de valor. En todos los casos, las tensiones afectan las 
posibles mejoras económicas, ya que dificultan agregar valor de manera directa. Al 
no poder mejorar la distribución de los márgenes de los actores de la cadena este 
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conflicto condiciona la posibilidad de los recuperadores urbanos de lograr mejoras 
en este sentido.

Conflicto 2: integración del marco normativo

El marco normativo genera conflictos entre actores cuando implica impactos eco-
nómicos o sociales desiguales. Algunos intermediarios cuestionan los beneficios 
que reciben las cooperativas (subsidios, exenciones) mientras ellos deben afrontar 
cargas impositivas altas: «es totalmente injusto; ellos tienen cooperativa, nosotros 
tenemos 20 empleados en blanco y no nos perdonan un impuesto» (entrevista a 
intermediario, 6 de julio de 2022).

En el plano local, la normativa municipal de la ciudad de Córdoba, la Ordenan-
za 12648, genera conflictos al interior de la cadena dado que, si bien los actores es-
tán identificados en la norma, las cooperativas de reciclaje encuentran que no se 
establece claramente ni su rol ni sus responsabilidades: «es más un glosario que 
una regulación, nombra a todos, pero no dice qué debe hacer cada uno» (entrevista 
a integrante de cooperativa, 19 de junio de 2021). Además, no se encuentra incluida 
la diversidad de cooperativas o recuperadores urbanos que existen. En este últi-
mo caso, por ejemplo, la norma establece que son «personas que se dedican a la 
gestión de la fracción seca de los residuos sólidos urbanos y están inscriptas en el 
Registro que la Municipalidad habilite a tales efectos» (OM 12648). No obstante, 
no todos los recuperadores tienen la capacidad para inscribirse en dicho registro, 
a veces simplemente porque no están informados o porque no tienen los recursos 
para acceder a él.

La falta de identificación correcta o de responsabilidades claras entre los di-
versos actores en las normativas de economía circular resulta en superposiciones 
y omisiones que van en contra de la eficiencia en las diferentes actividades de la 
cadena. En este punto, cabe destacar que, cuando se habla de inclusión de los recu-
peradores o cooperativas, no se hace alusión simplemente a su participación en las 
actividades, sino que se considera su valioso conocimiento del sector como parte 
constitutiva del proceso de reciclaje (Carenzo y Schamber, 2021).

A nivel nacional, los proyectos de ley sobre envases con inclusión social y res-
ponsabilidad extendida al productor constituyen ejemplos de políticas que podrían 
fomentar mejoras mediante la integración de actores en etapas anteriores de la ca-
dena, como los recuperadores urbanos. Sin embargo, la resistencia del sector em-
presarial y los conflictos entre empresas y cooperativas han frenado su implemen-
tación, lo que genera limitaciones significativas para el sector. En el caso de la Ley de 
Envases con Inclusión Social, concebida desde los movimientos sociales de recupe-
radores urbanos argentinos, ha enfrentado a cámaras empresarias y movimientos 
de recuperadores: «somos enemigos íntimos de las cámaras que hacen lobby para 
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que la Ley de Envases no se apruebe» (entrevista a integrante de cooperativa, 19 de 
junio de 2021).

La falta de coherencia entre normativas nacionales, provinciales y municipales 
puede afectar negativamente los precios, la estabilidad del mercado y la inclusión. 
Por ejemplo, aunque a nivel municipal y provincial existan propuestas para inte-
grar a las cooperativas y recuperadores urbanos y mejorar la gestión de RSU, a nivel 
nacional la apertura de importaciones de 2025 redujo los precios de los materiales 
reciclables hasta en un 50 %, lo que complica la sostenibilidad de mecanismos mu-
nicipales como las ecosubastas y provoca que muchas cooperativas no puedan sos-
tener estas fluctuaciones y cierren sus puertas (Garbovetsky, 20 de julio de 2025). 
Este tipo de políticas beneficia a las grandes empresas que pueden comprar ma-
terial a un menor costo y perjudica a las pymes y cooperativas de menor tamaño y, 
así, a una gestión inclusiva (Marconetti, 6 de octubre de 2024). Incluso, al momento 
de realizar el relevamiento, los entrevistados ya manifestaban esta preocupación y 
sabían los efectos de este tipo de medidas: «las empresas que compran el material 
están pidiendo importar cartón de China o de Brasil. Nosotros como federación nos 
plantamos porque si traen cartón de afuera nos bajan el precio» (entrevista a inte-
grante de cooperativa, 21 de junio de 2021).

Conflicto 3: percepciones sobre el rol de los recuperadores

Las percepciones sobre la tarea de los recuperadores son diversas y generan con-
flictos internos y externos. Existen distintas percepciones sobre el rol que ocupan 
las cooperativas de recuperadores urbanos en el entramado social y productivo. Por 
un lado, se encuentran posturas ligadas a la dignificación de la tarea, en las que las 
cooperativas están alineadas a movimientos sociales de tipo político o religioso, o 
bien cuentan con el acompañamiento activo del Estado; hay posturas orientadas a 
la eficiencia productiva y la dinámica empresarial, en las cuales las cooperativas se 
perciben a sí mismas como micropymes; por último, aparecen también los recupe-
radores no cooperativizados, cuya percepción se enfoca en la subsistencia diaria.

Las cooperativas que se asocian a movimientos políticos se relacionan principal-
mente con dos organizaciones sociales nacionales: el Movimiento de Trabajadores 
Excluidos (MTE) y la Federación Argentina de Carreros, Cartoneros y Recicladores 
(FACCyR). El MTE nuclea a trabajadores de la economía popular y se autoproclama 
como un movimiento que persigue la reivindicación de derechos. Con respecto a los 
recuperadores urbanos, su línea de lucha es «realizar una eliminación sistemática 
de todos los intermediarios sin perder puestos de trabajo, recuperando, al mismo 
tiempo, la renta para los trabajadores» (Grabois y Pérsico, 2014, p. 172). La FACCyR, 
por su parte, nuclea a más de 100 cooperativas de recuperadores urbanos en todo 
el país, 22 de las cuales están en Córdoba. Entre los puntos que buscan instalar en la 
agenda pública se mencionan la erradicación de basurales a cielo abierto, el invo-
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lucramiento de los grandes generadores de residuos y la creación de mecanismos 
comerciales para la disputa económica. Su postura se resume en la siguiente frase: 
«la generación del conflicto para ganar derechos desgasta mucho. No queremos 
siempre estar parados al frente de la puerta de Desarrollo Social, nosotros quere-
mos estar parados en la puerta del Ministerio de Industria» (entrevista a integrante 
de cooperativa, 19 de junio de 2021).

Las cooperativas que surgen de o están relacionadas con movimientos religio-
sos, adoptan netamente una función social a partir del vínculo. Estas tienen como 
prioridad la integración social y laboral de los trabajadores, y abordan problemáti-
cas como el consumo de drogas, la exclusión social, entre otros:

Empezamos originalmente trabajando con chicos con problemas de 

consumo de drogas y después como parte del proceso era ver cómo 

hacíamos con el tema de la reinserción laboral, social, buscando 

alternativas de trabajo para los chicos, vimos que acá la basura es un gran 

problema, porque hay basurales por todos lados, pero a su vez puede ser 

una solución (entrevista a integrante de fundación, 29 de junio de 2021).

Aquellas cooperativas que tienen vínculo más cercano con la Municipalidad de 
Córdoba tienen a su cargo la operación de alguno de los cinco centros verdes y del 
Centro de Transferencia de Residuos, donde trabajan alrededor de 200 personas 
de 14 cooperativas alternadamente en el mes, percibiendo una beca del Estado por 
esta actividad, y el resto del tiempo continúan su labor como recuperadores. Como 
es de esperar, esto genera relaciones de tensión con otras cooperativas que trabajan 
de manera independiente.

En el caso de las cooperativas que tienen una mirada más empresarial, en gene-
ral no están alineadas con movimientos políticos ni articuladas con entidades gu-
bernamentales y prefieren buscar sus propias herramientas para crecer y generar 
mejoras competitivas, pensando incluso en el logro de exportaciones de material: 
«el Cluster Cartonero para mí es el instrumento diferencial para establecer todos los 
apoyos necesarios para aglutinar los materiales, en términos productivos y comer-
ciales, hacer viables las exportaciones» (entrevista a integrante de cooperativa, 19 
de junio de 2021).

Por último, los recuperadores que no forman parte de cooperativas persiguen 
exclusivamente el fin de la subsistencia diaria, permaneciendo ajenos a la perspec-
tiva de su rol dentro de la cadena. Generalmente, reciben el precio más bajo por los 
materiales y prefieren enfocarse en materiales que son más accesibles para recupe-
rar y vender con posterioridad, como generalmente lo son el papel y el cartón. Estos 
actores a veces no pueden sumarse a una cooperativa por desigualdades: «Vendo el 
cartón en el barrio. En el centro me propusieron sumarme a una cooperativa, pero 
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me pidieron el número de teléfono y no tenía, nunca más me pude contactar con 
ellos» (entrevista a recuperador no cooperativizado, 19 de mayo de 2021).

Esta coexistencia de perspectivas genera conflictos de intereses entre las coope-
rativas y hace más difusas las posibilidades de lograr mejoras sociales en cuanto a 
condiciones de trabajo, empoderamiento y formalización de la actividad. Al tener 
distintos objetivos en un mismo sector es difícil aunar esfuerzos y tener una visión 
conjunta con la cual sería posible sortear algunos requisitos del mercado y exigir 
mejores condiciones comerciales.

Conflicto 4: impactos ambientales

Los principales impactos ambientales que generan conflicto entre los actores de la 
cadena de valor del reciclaje en Córdoba son los microbasurales, que afectan a las 
comunidades cercanas, y la huella de carbono por el transporte de materiales a lar-
gas distancias.

Al no contar con la infraestructura y las condiciones de higiene y seguridad ade-
cuadas para realizar su actividad, los recuperadores y las cooperativas suelen gene-
rar microbasurales alrededor de los lugares en los que realizan su tarea. Así, contri-
buyen al desarrollo de problemas de tipo ambiental. La mayoría de las cooperativas 
relevadas no cuentan con un sistema de gestión para los desechos. Los materiales 
que no cumplen con los requisitos para ser vendidos se destinan a enterramiento 
sanitario no controlado y, por ende, se generan microbasurales crónicos. Cuando 
esto sucede se derivan múltiples consecuencias para la comunidad inmediata: con-
taminación del suelo y el agua, y proliferación de plagas y enfermedades. En ocasio-
nes, la no gestión de estos microbasurales da lugar a que sean incinerados, ya sea de 
forma espontánea o no (UNEP, 2015; 2018). Este conflicto contrapone la comodidad 
de los recuperadores de disponer del remanente de residuos sólidos urbanos en las 
proximidades de los asentamientos con el impacto negativo que generan en las co-
munidades circundantes, lo que limita las condiciones de vida de los vecinos: «mu-
chas cosas vienen mezcladas y terminan enterradas sin protección, contaminando 
las napas» (entrevista a integrante de cooperativa, 26 de junio de 2021).

La huella de carbono de los materiales reciclables, aunque es un conflicto am-
biental más general, debe ser tenido en cuenta. La industria transformadora, al no 
poder comprar materiales en grandes cantidades de volumen a las cooperativas 
locales, prefieren optar por cooperativas que están a mayor distancia; así, el ma-
terial viaja grandes distancias (dentro y fuera del país) por medio de camiones que 
utilizan combustibles fósiles y emanan una gran cantidad de CO2: «buscamos el 
material a cooperativas que están en Paraná, Bariloche, Tandil, Junín, Uruguay. El 
beneficio de comprar a cooperativas que están lejos es el de tener volumen, no hay 
otro» (entrevista a trabajador de empresa transformadora, 17 de agosto de 2021).
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Figura 2. Conflictos de interés en la cadena de valor del reciclaje en Córdoba

Fuente: elaboración propia sobre la base de las entrevistas realizadas.

Discusión e implicancias para las políticas públicas: 
el Estado como actor clave para generar mejoras en la 
cadena de valor de los RSU

Los conflictos identificados en la cadena de valor del reciclaje no solo revelan tensio-
nes entre los distintos actores, sino que también abren la posibilidad para analizar 
las respuestas que podrían promover en términos de políticas públicas orientadas 
a la economía circular y la inclusión social. En este marco, el Estado moldea el con-
texto institucional en el que se inserta la cadena de valor y, como tal, tiene el poder 
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te comprender en qué medida las políticas públicas pueden favorecer una gestión 
más inclusiva de los residuos y consolidar una transición hacia la economía circular. 
Los mecanismos que surgieron del relevamiento se presentan a continuación y se 
resumen en la generación de valor a través de intervención en el mercado y finan-
ciamiento, la mejora del marco normativo, la promoción de objetivos comunes en 
materia de inclusión y la gestión de impactos ambientales.

Generación de valor: intervención y financiamiento

Frente a las exigencias de la industria procesadora, el Estado en sus distintos niveles 
desempeña un rol central: actúa como regulador del mercado y genera condicio-
nes que pueden favorecer a los actores más vulnerables de la cadena de valor de 
reciclables. En el trabajo de campo se relevó un mecanismo exitoso aplicado por la 
Municipalidad de Córdoba para intervenir en el mercado de reciclables. Se trata de 
las ecosubastas, un sistema a través del cual el gobierno trabaja en conjunto con las 
cooperativas para acopiar y clasificar el material que se recolecta en los centros de 
acopio municipales, que luego son subastados al mejor postor a través de subas-
tas electrónicas, teniendo como demandantes tanto a la industria transformadora 
como a todo aquel que necesite de esos materiales. El resultado de esta interven-
ción ha sido muy positivo en cuanto a la mejora del precio de los materiales, que 
se traslada directamente a las cooperativas y recuperadores: «en los primeros tres 
meses de las ecosubastas, el precio del cartón pasó de 19 a 24 pesos y luego siguió 
subiendo» (entrevista a integrante de cooperativa, 2 de mayo de 2022).

Otra línea de acción estatal relacionada implica facilitar el acceso a créditos e 
inversión para avanzar hacia procesos de mayor valor agregado, de esta manera se 
fortalece la autonomía y la capacidad de las cooperativas. Ejemplo de estas prácti-
cas son los distintos financiamientos provinciales o nacionales para las cooperativas 
de reciclaje en pos de la adquisición de maquinaria, lo que otorga mayor autonomía 
a los recuperadores para que puedan alcanzar mejoras económicas por el agregado 
de valor de los materiales recolectados, pero también mejoras sociales por un ma-
yor conocimiento y condiciones de trabajo. Si bien la mayoría de las organizaciones 
relevadas realizaban un primer nivel de agregado de valor, la verdadera diferencia 
surge cuando se procesan los materiales para obtener productos o materias primas 
más específicas.

Como plantean Kain et al. (2022), una posibilidad es crear modelos de empren-
dimientos alrededor de los recuperadores. Existen en Córdoba ejemplos de este 
tipo de cooperativas que viraron hacia emprendimientos de la economía circular, 
por ejemplo, elaborando madera plástica para la fabricación de muebles y objetos, 
durmientes de ferrocarril y otros productos. Para lograr este segundo nivel de agre-
gado de valor a los materiales se requiere de una gestión cooperativa más eficiente 
(Fidelis y Colmenero, 2016) en la que intervienen variables como la capacitación y 
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profesionalización de los trabajadores, el apoyo económico del Estado para finan-
ciar dichos procesos y el cambio cultural en las propias cooperativas para pasar de 
ser recuperadores a ser emprendedores de la economía circular.

Mejora del marco normativo

El reconocimiento de los recuperadores mediante políticas y estrategias locales ha 
sido difundido como un aspecto esencial en la literatura, a través del cual los traba-
jadores logran visibilidad y ser escuchados (Schenck et al., 2016). En este sentido, no 
solo es necesario el reconocimiento legislativo de los recuperadores, sino también 
su incorporación formal como parte del servicio de recupero y reciclaje, enrique-
ciendo el proceso con la mirada de quienes ya conocen el sector (Dias, 2016).

El Estado municipal incluye a los recuperadores cuando los incorpora dentro de 
las actividades de higiene urbana. En el caso de la ciudad de Córdoba, algunas coo-
perativas tienen a su cargo la operación de los cinco centros verdes y del Centro de 
Transferencia de Residuos, donde trabajan alrededor de 200 personas de 14 coope-
rativas de la ciudad. Las cooperativas trabajan alternadamente en el mes y perciben 
una beca del Estado por esta actividad (aunque inferior al salario mínimo), y el resto 
del tiempo continúan su labor como recuperadores. Además, han sido dotados de 
elementos de seguridad y medios de movilidad para realizar su tarea, lo que mejo-
ra sus condiciones laborales. Se destaca el centro verde ECOFEM, integrado exclu-
sivamente por mujeres. Este centro tiene una perspectiva de género inclusiva para 
que las integrantes puedan cumplir con las tareas de separación de materiales, 
y cuentan con facilidades, como salas cunas para asistir a niños que lo necesitan 
mientras sus madres trabajan. Esto permite mejoras sociales en el sentido de em-
poderamiento de las cooperativas en la escalabilidad de la cadena de valor.

Promoción de sinergias y objetivos comunes para la 
inclusión

Los tomadores de decisiones en cuanto a políticas públicas deben considerar todo 
el abanico de stakeholders de la cadena de valor (De Marchi y Alford, 2021), tal como 
se realizó en este trabajo. Contar con una representación amplia y diversa es condi-
ción necesaria para la conformación de mesas de diálogo, asociaciones o espacios 
de gobernanza que aseguren la participación real de todos los actores involucrados.

En el trabajo de campo se observó que la creación de clústeres vinculados con 
la economía circular constituye un ejemplo de estrategia para promover objetivos 
comunes. La integración de los distintos actores, con sus intereses, capacidades y 
demandas, permite identificar desafíos compartidos, unificar reclamos, negociar 
mejores condiciones comerciales y avanzar en la formalización laboral. El sector pú-
blico desempeña un papel central en este proceso, ya que posee la capacidad de ob-
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servar la cadena de valor de manera sistémica y de impulsar la cohesión entre acto-
res, generando sinergias que de otro modo serían difíciles de alcanzar. Un ejemplo 
es el Clúster Cartonero y Reciclador de Córdoba, impulsado desde las cooperativas, 
cuyo objetivo principal es reunir mayores volúmenes de materiales, evitando la in-
termediación y posibilitando la venta directa a la industria transformadora. Como 
señaló un entrevistado: «el Clúster para mí es el instrumento diferencial para esta-
blecer todos los apoyos necesarios para reunir los materiales, en términos produc-
tivos y comerciales» (entrevista a integrante de cooperativa, 19 de junio de 2021).

También la participación estatal en campañas impulsadas por centros vecinales 
y ONG refleja el potencial de las sinergias entre los distintos stakeholders. Estas ini-
ciativas permiten recolectar materiales reciclables de manera periódica en distintos 
puntos de la ciudad y del interior, con el objetivo de destinarlos a las cooperativas. A 
partir de esta colaboración, dichas organizaciones mejoran sus condiciones en tér-
minos de volumen y regularidad en la recepción de materiales, lo que fortalece su 
integración en la cadena de valor.

Gestión de impactos ambientales

La educación ambiental y la planificación territorial son claves para reducir micro-
basurales y minimizar la huella de carbono de la cadena. En el caso estudiado, un 
ente especializado tiene a su cargo la erradicación de microbasurales y basurales 
a cielo abierto, en coordinación con cooperativas locales. Incluso algunos de estos 
basurales han sido reconvertidos en centros de acopio de materiales reciclables, lo 
que refuerza la articulación entre política ambiental y política social. En estos casos 
se requiere de la intervención estatal en cuanto a educación y capacitación de los 
recuperadores en materia de contaminación ambiental y también en la supervisión 
y gestión hasta su erradicación.

Cualquier acción orientada en esta dirección repercute de manera directa en 
la mejora del desempeño ambiental de la cadena. En general, los recuperadores 
priorizan la venta de materiales al mejor precio, ya que es su actividad de subsis-
tencia, siendo secundaria la magnitud de los impactos ambientales que se generan 
en otras etapas del proceso, lo que puede mantenerlos ajenos a esta problemática. 
No obstante, la profundización de las políticas públicas específicas, acompañada 
de instancias de capacitación a las cooperativas en temáticas ambientales y en la 
relevancia de su rol dentro de la cadena podría traducirse en mejoras ambientales 
significativas y sostenibles.

En cuanto a la huella de carbono, desde una perspectiva territorial se hace ne-
cesario planificar y promover destinos de transformación final de los materiales 
reciclables más próximos a los centros de generación, priorizando la circulación 
de material a nivel local. En Córdoba se encuentra el caso del Parque Industrial de 
Economía Circular que cuenta con distintas empresas que realizan el tratamiento 
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y valorización de RSU gestionados por la municipalidad, en donde el transporte de 
estos materiales es en el mismo predio (La Voz, 20 de agosto de 2025). Otra opción 
es la utilización de medios de transporte menos contaminantes que el camión, 
como el tren de carga, lo cual requeriría concentrar mayores volúmenes de material 
y coordinar acciones de transporte en el ámbito nacional.

En contexto de retracción estatal y de políticas públicas en pos de la sustentabi-
lidad, esto implica diseñar mecanismos innovadores de gobernanza que integren 
de forma efectiva a los recuperadores urbanos como trabajadores esenciales de la 
higiene urbana y agentes de la transición hacia ciudades más sostenibles.

Conclusiones

El presente artículo busca contribuir a la literatura empírica sobre economía circular 
y gestión de residuos en América Latina mediante el análisis de los conflictos de in-
terés que atraviesan los stakeholders de la cadena de valor de RSU, con énfasis en los 
recuperadores urbanos de la ciudad de Córdoba (Argentina), y las políticas públicas 
necesarias para sobrellevar estos conflictos y promover sistemas más inclusivos.

Los resultados muestran que identificar y comprender estos conflictos es el pri-
mer paso para convertirlos en oportunidades de cambio. La presión de la industria 
procesadora, el marco institucional ambiguo, las distintas percepciones sobre el rol 
de los recuperadores y los impactos ambientales son puntos de tensión y de inter-
vención donde el sector público puede actuar de diferentes maneras: regulando y 
transparentando los mercados de materiales reciclables, adaptando las normativas 
para clarificar responsabilidades, garantizando la representación de los recupera-
dores y todos los stakeholders en espacios de gobernanza y promoviendo estrategias 
de formación y financiamiento que favorezcan el agregado de valor y la reducción 
de impactos ambientales.

En este sentido, resulta especialmente relevante destacar que, en tiempos de 
retracción estatal, las intervenciones en la cadena de valor de RSU no pueden pres-
cindir del rol regulador y articulador del Estado. Lejos de reducir su participación, 
se vuelve crucial que oriente políticas hacia la protección de los sectores más vulne-
rables, como lo son los recuperadores urbanos, no solo en términos de protección 
social sino también por su relevancia estratégica en términos de higiene urbana e 
impacto ambiental. El sector público debe impulsar marcos de gobernanza inclu-
sivos capaces de equilibrar las asimetrías entre actores públicos, privados y de la 
economía popular.

Estos hallazgos pueden ser útiles como base para otros estudios que puedan 
ser realizados en ciudades de América Latina que enfrenten desafíos similares de 
informalidad, fragmentación institucional y desigualdad en el acceso a mercados. 
Avanzar hacia modelos de gobernanza inclusivos podría generar impactos positi-
vos en términos de justicia social y sostenibilidad ambiental en la región.
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Entre las limitaciones de este estudio encontramos que el análisis asume una 
relación directa entre la atención a cada conflicto y la mejora correspondiente en 
términos de escalamiento, lo que puede no ocurrir en la práctica dada la comple-
jidad de los procesos sociales. Futuras investigaciones podrían profundizar en el 
estudio de cada conflicto de manera aislada, evaluar el impacto de políticas especí-
ficas (por ejemplo, las ecosubastas o la ley de envases), o comparar cadenas de re-
ciclaje en distintos contextos para identificar patrones de gobernanza y estrategias 
de inclusión más efectivas.
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