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aprovechada irregularmente por personas que no residen en Argen-
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aprovechados en nuevos procesos industriales. En el presente trabajo 
se ofrecen los lineamientos básicos que deberían orientar el diseño 
de las políticas públicas destinadas a promocionar la minería urbana.



9

PRESENTACIÓN DEL PROGRAMA
DE POLÍTICAS PÚBLICAS

El programa de Políticas Públicas que llevan adelante la Funda-
ción Nuevas Generaciones y la Fundación Hanns Seidel forma parte de un 
acuerdo de cooperación internacional celebrado entre ambas instituciones 
y está orientado a mejorar la calidad legislativa en la República Argentina.

Con el fin de lograr niveles de legislación acordes a un país moderno, 
como el que pretendemos sea la Argentina, y desde una óptica con trasfondo 
conservador, el programa abarca gran cantidad de aspectos que hacen a 
optimizar el funcionamiento de la sociedad. Es así como con profesiona-
lismo por parte de los investigadores dedicados al programa y gracias a 
la asistencia de un gran número de expertos en diversas materias, se han 
abordado temas de variada índole, tales como política económica; cultura; 
derechos humanos; recursos naturales; defensa y seguridad; transparen-
cia y calidad institucional; medio ambiente; protección y seguridad social; 
educación; energía; política fiscal; industria; etc.

La Fundación Nuevas Generaciones y la Fundación Hanns Seidel, 
a través del Programa de Políticas Públicas, colaboran activamente con los 
tomadores de decisión de los tres niveles de gobierno: nacional, provincial 
y municipal; brindando asesoramiento, recibiendo consultas y plasmando 
en trabajos concretos las propuestas que se le acercan.

	En la presente edición se publica una selección de los trabajos  
llevados a cabo por el equipo de Políticas Públicas durante el primer  
semestre de 2020.
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INTRODUCCIÓN DE LA FUNDACIÓN 
NUEVAS GENERACIONES

La Fundación Nuevas Generaciones es una institución de la política 
argentina que desde 2010 trabaja pensando en el mediano y largo plazo. 
Por ello, genera programas de gobierno consensuados, promueve acuer-
dos políticos que se sostengan en el tiempo, e invierte en la formación de 
los equipos de profesionales que serán esenciales para los gobernantes 
de los próximos años.

Nuevas Generaciones trabaja dentro de una concepción com-
pletamente innovadora que combina academia, juventud, vínculos 
internacionales, experiencia y voluntad transformadora. Elementos nece-
sarios para desarrollar e impulsar las políticas concretas que llevarán a la 
Argentina a un mayor grado de desarrollo y bienestar social.

Uno de sus principales programas es el de Políticas Públicas, que 
se desarrolla en cooperación internacional con la Fundación Hanns Seidel. 
Los trabajos realizados bajo la órbita de este programa son distribuidos entre 
todos los funcionarios y legisladores nacionales, provinciales y municipa-
les, como así también entre los formadores de opinión del país y la región.

Al final de cada semestre los documentos son compilados en la 
publicación Políticas Públicas que se envía a funcionarios, legisladores y 
entidades académicas, empresariales, fundaciones y medios de comuni-
cación más relevantes de Argentina.

En todos los trabajos realizados dentro el Programa de Políticas 
Públicas se busca obtener propuestas realistas y viables. Asimismo se desa-
rrollan todos los instrumentos necesarios para su aplicación inmediata. Se 
trabaja en permanente consulta con las cámaras empresariales, los sindica-
tos, y otras organizaciones de la sociedad civil, intercambiando información 
y opiniones, para lograr propuestas que potencien a cada sector nacional.

En esta vigésima publicación, correspondiente a los trabajos lle-
vados a cabo entre enero y junio de 2020, nuevamente abordamos temas 
relacionados a políticas públicas procurando promover su debate entre los 
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líderes políticos y formadores de opinión, destacando el hecho de los con-
sensos ya obtenidos y de la viabilidad política de su aplicación.

En la Fundación Nuevas Generaciones estamos convencidos de 
que el esfuerzo diario, la pasión política y la defensa de sólidos valores, 
combinados con el estudio y la investigación, son la base para lograr una 
exitosa agenda política que tenga efectiva influencia en las políticas públi-
cas y en la conformación de los equipos de gobierno.

Dr. Julián Martín Obiglio
Director Ejecutivo

Fundación Nuevas Generaciones
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INTRODUCCIÓN DE LA FUNDACIÓN 
HANNS SEIDEL

La Fundación política alemana Hanns Seidel (Hanns-Seidel- 
Stiftung – HSS), instituida en 1967 con sede central en la ciudad de Múnich, 
es una fundación signada en los ideales sociales y cristianos, cercana a la 
Unión Social Cristiana (CSU) de Baviera. Contribuye a la creación de con-
diciones de vida dignas, favorece el desarrollo sustentable y fortalece la 
democracia, la paz y la economía social de mercado.

Así, la HSS tiene como lema “Al servicio de la democracia, la paz y 
el desarrollo“ y su orígen en el esfuerzo de asegurar entre los ciudadanos 
alemanes el entendimiento de los valores y las prácticas democráticas, a 
través de la formación política en el ámbito nacional de la República Federal 
de Alemania. Sus objetivos se orientan exclusivamente a la utilidad pública.

Siguiendo esta línea de formación, concientización y asesoría, desde 
hace más de 40 años, la HSS se ha comprometido en la cooperación inter-
nacional para el desarrollo, financiando y ejecutando cerca de 100 proyectos 
en aproximadamente 70 países alrededor del mundo con socios locales, 
respetando los principios de diversidad, apertura, independencia, institucio-
nalidad y prevalencia de los derechos humanos y del estado de derecho. 
La dimensión de este trabajo, permite a la HSS ser mediador entre los inte-
reses de la sociedad civil y las instituciones estatales.

El ámbito principal de las actividades en la República Argentina 
desde 1996, ha sido la capacitación a funcionarios públicos. A partir del año 
2010, cuando la HSS abrió una oficina local en Buenos Aires, se incluyeron 
nuevos socios y nuevas actividades en las áreas de asesoría parlamenta-
ria y formación de dirigentes políticos jóvenes. En estas dos áreas la HSS 
desarrolla varias actividades con la Fundación Nuevas Generaciones (FNG).

Esta cooperación se fundamenta en el respeto y compromiso con-
junto de contribuir a la consolidación de la democracia y del estado de 
derecho en la República Argentina.



14

POLÍTICAS PÚBLICAS

El programa de asesoría parlamentaria está dirigido principalmente 
a diputados, representantes del pueblo argentino, con el propósito de divul-
gar las técnicas legislativas y difundir el conocimiento en temas actuales 
y de necesidad para todos, a fin de fortalecer la institución parlamentaria 
y por ende, promover la pertinencia de la función legislativa para el bien 
común de la Nación Argentina.

En no pocos países y también en Argentina los desafíos son 
inmensos. La democracia no se consolida por sí misma, sino que debe 
ser asumida, reflexionada y desarrollada constantemente.

Con esta vigésima publicación, espero se contribuya no solo a la 
discusión legislativa, sino también a la elaboración de adecuadas políti-
cas públicas

Prof. Dr. Klaus G. Binder
Representante de la Fundación

Hanns Seidel en la República Argentina
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GENERACIÓN DE ENERGÍA A PARTIR DE RESIDUOS PLÁSTICOS 
NO RECICLABLES

Resumen ejecutivo

Los plásticos son materiales que durante el último siglo han hecho más 
llevadera la vida de los seres humanos. Sus ventajas son muchas y sus 
aplicaciones muy diversas. No obstante ello, como residuos, los plásticos 
representan un grave problema para la salud. Por tal motivo en el pre-
sente trabajo se proponen algunos lineamientos para políticas públicas 
destinadas a regular su tratamiento y reutilización, y para su aplicación a 
la generación de energía. 

I) Introducción
	

	 El plástico abarca una gran variedad de materiales sintéticos y 
semi-sintéticos, compuestos básicamente por carbono e hidrógeno (hidro-
carburos), que se utilizan para las más diversas aplicaciones. Toma su 
nombre del término griego πλαστικός (plastikos), que significa “moldeable”, 
haciendo referencia a la maleabilidad de dichos materiales y a la versatilidad 
que tienen para infinidad de usos. Tal versatilidad hace que los plásticos 
estén presentes constantemente en todos los órdenes de nuestras vidas.
	
	 Los primeros plásticos se obtuvieron a partir de sustancias natura-
les como el ámbar, la laca, la goma de mascar o los cuernos de vacunos. 
Posteriormente, el plástico comenzó a producirse mediante la modificación 
química de los materiales mencionados. Finalmente, los materiales sin-
téticos, comúnmente conocidos como plásticos modernos, aparecieron a 
comienzos del siglo XX y son obtenidos, por lo general, a partir del petróleo.
	
Los plásticos son utilizados para el envasado (packaging) de infinidad de 
productos y para las industrias de la construcción; el transporte; la sani-
dad; las telecomunicaciones; la electrónica; la alimentación; la agricultura; 
la indumentaria; etc.
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II) Usos del plástico
	
Como se mencionó precedentemente, los plásticos se han convertido 

en el material más utilizado en el mundo moderno ya que es ligero, resis-
tente, barato de producir y fácil de adaptar a las más diversas necesidades.

	A continuación se realiza una breve descripción de las amplias uti-
lidades que éstos materiales ofrecen.

	
Envases:

	Las características del plástico permiten fabricar envases livianos, 
duraderos, moldeables y con inmejorables propiedades de barrera contra 
los microorganismos y otros tipos de contaminación. Por tales motivos, 
preservan la calidad de los bienes que contienen durante el almacenaje y 
la distribución, al tiempo que brindan seguridad e higiene durante la mani-
pulación y la exhibición. Tales cualidades son especialmente valoradas en 
la industria de los alimentos puesto que protegen la calidad y las propie-
dades de dichos productos.

Salud:
	Los plásticos son muy utilizados para el cuidado de la salud humana 

y animal. Con ellos no sólo se hacen los envases para los remedios sino 
además, las propias medicinas. Las cápsulas que contienen los principios 
activos de un medicamento contienen plástico. Asimismo, son de plástico 
las jeringas, los catéteres, las bolsas de suero, los guantes quirúrgicos, las 
prótesis, los elementos para el diagnóstico por imágenes y cientos de insu-
mos más.

Construcción:
	El sector de la construcción es un gran demandante de plásticos. 

Gracias a ellos se pueden construir viviendas de manera rápida y econó-
mica y al alcance de las necesidades y posibilidades de la población. Entre 
los elementos plásticos utilizados por esta industria se destacan las tube-
rías de agua y gas, los revestimientos, paneles, marcos y perfiles de las 
aberturas, techos, pisos, etc. Cabe destacar al respecto el ahorro energé-
tico y el impacto ambiental positivo que se logra en la climatización de los 
ambientes gracias a las propiedades aislantes del plástico.

Transporte:
	Aviones, trenes, automóviles, motocicletas, embarcaciones y hasta 
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naves espaciales cuentan con el plástico, en mayor o menor medida, entre 
sus componentes principales. Las propiedades de dicho material, entre las 
que se destacan su maleabilidad y bajo peso, hacen de él un componente 
insustituible en la fabricación de medios de transporte. Gracias al plástico 
los vehículos terrestres, acuáticos y aéreos son más seguros, cómodos, 
funcionales, económicos y eficientes en el consumo de combustibles.

Indumentaria:
	Las fibras sintéticas como el teflón, el lycra y el polyester, entre otras, 

son ampliamente utilizadas para la confección de ropa, calzado y demás 
accesorios de la vestimenta en sustitución de materias primas naturales 
como algodón, lino, lana, etc. Asimismo, el destino de dicha indumentaria, 
de acuerdo a las cualidades con las que especialmente se la diseñe, tiene 
los más diversos usos: formal, diario o casual, industrial, deportivo, militar 
y seguridad, profesional, etc.
 
Electrónica y electricidad:

	Prácticamente la totalidad de los artefactos que utilizamos para 
comunicarnos y hacer más sencillas nuestras vidas contienen grandes 
cantidades de plástico. Cubiertas de celulares, carcazas de televisores, 
cables, aislamientos eléctricos, enchufes, pantallas, botones, teclas, etc. 
son de plástico. Ello permite que se fabriquen dispositivos cada vez más 
pequeños, livianos y con menor consumo energético.

Agricultura:
	Gracias al plástico los agricultores logran, año tras año, incremen-

tar su producción y mejorar la calidad de los alimentos que producen. Los 
plásticos no sólo facilitan el cultivo de vegetales en cualquier estación del 
año, sino que además, permiten obtener productos de mejor calidad que 
los que se obtienen al aire libre. El plástico es utilizado para hacer inver-
naderos, cubiertas contra granizo, silo bolsas, tanques para la aplicación 
de fitosanitarios, molinos, bebederos y gran cantidad de otros insumos.

III) Tipos y variedades de plásticos

	Para fabricar la inmensa variedad de productos mencionados en 
el apartado anterior se requieren diferentes clases de plásticos, y si bien 
hay una amplia gama, ellos pueden ser agrupados en dos grandes familias: 
los termoplásticos (se ablandan con las altas temperaturas y se endure-
cen cuando se enfrían) y los termoestables (nunca pierden la dureza una 
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vez que han sido moldeados). Entre los primeros se pueden enumerar 
los siguientes: acrilonitrilo-butadieno-estireno (ABS); policarbonato (PC); 
polietileno (PE); polietileno tereftalato (PET); policloruro de vinilo (PVC); 
polimetilmetacrilato (PMMA); polipropileno (PP); poliestireno (PS); polies-
tireno expandido (EPS); y politetrafluoroetileno (PTFE). Por su lado, los 
termoestables más comunes son: epóxido (EP); fenol-formaldehído (PF); 
poliuretano (PUR); y resinas de poliéster insaturado (UP).

Los plásticos cuyo uso es más extendido son el PE (bolsas de plás-
tico, láminas y películas de plástico, contenedores, botellas, micro esferas 
de cosméticos y productos abrasivos); PET (botellas, envases y prendas de 
ropa); PP (electrodomésticos, muebles de jardín y componentes de vehí-
culos); y PVC (tuberías y accesorios, válvulas y ventanas).

Si bien la distinción y los tipos de plásticos enumerados preceden-
temente, como así también los usos que se les da, escapan a la órbita del 
presente informe, vale mencionar que no todos ellos pueden ser reciclados 
o reutilizados de la misma manera ni a bajos costos.

Al momento de analizar las opciones que se les presentan a las ciu-
dades para diseñar y adoptar las políticas públicas necesarias destinadas 
a la gestión de los residuos plásticos, volveremos sobre esta información.

IV) El plástico como problema ambiental y sanitario
	
Hasta aquí solamente hemos destacado los grandes beneficios y 

ventajas que el plástico le ha brindado a la humanidad a lo largo de sus 
cien años de existencia. Pero estos materiales tan útiles (casi indispensa-
bles) en nuestras vidas, tienen una cara negativa con la que debemos lidiar 
vinculada directamente a la fase post utilización: los residuos.

	
La presencia del plástico en la naturaleza es uno de los problemas 

ambientales más graves que existen. Entre los años 2000 y 2019 se pro-
dujo la misma cantidad de plástico que durante los cincuenta años previos. 
Asimismo, se estima que cada año se arrojan al mar cerca de 8 millones 
de toneladas de plástico. Por otro lado, la mitad de todo el plástico que se 
produce es utilizado para fabricar productos de un solo uso o que tienen 
una vida útil menor a los tres años, aunque tardan siglos en degradarse. 
A modo de ejemplo, se pueden citar los cien años que demanda la degra-
dación de un vaso de plástico descartable o los seiscientos que requiere 
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un envase PET de gaseosa. Esos procesos se extienden aún más en el 
tiempo cuando se encuentran sumergidos en el agua de los océanos a 
bajas temperaturas y lejos de la luz solar. Por tal motivo, si bien la presen-
cia del plástico es nociva para biodiversidad de cualquier ecosistema, la 
fauna marina es la más afectada por el problema ambiental que estamos 
describiendo. Esto último se debe a que dichos animales suelen confundir 
a los pequeños fragmentos en suspensión con las presas de las cuales se 
alimenta o se asfixian por la obstrucción de sus sistemas respiratorios con 
partículas de plástico o bolsas. Además de la inmensa cantidad de plástico 
que se encuentra en todos los mares del planeta, existen las llamadas “islas 
de basura” en cinco áreas de concentración donde convergen las corrientes 
marinas: una en el Océano Índico, dos en el Atlántico y dos en el Pacífico.

	
Los plásticos están formados por polímeros, normalmente deriva-

dos del petróleo, a los que se añaden diversos compuestos químicos, que 
pueden constituir más del 50 % del peso de un objeto construido con dicho 
material. Existen más de tres mil sustancias químicas diferentes asociadas 
a los plásticos, de las cuales más de sesenta están caracterizadas como 
sustancias de alto riesgo para la salud. Algunas de ellas  (bisfenoles, fta-
latos, retardantes de llamas y metales pesados) son incluso persistentes, 
bio acumulables y tóxicas y, por lo tanto, muy peligrosas para la salud.

	
Cuando los animales ingieren los trozos pequeños de plástico o 

“micro plásticos”, incorporan los compuestos químicos asociados, pero 
como sus organismos no los pueden metabolizar, se van acumulando en sus 
tejidos a lo largo de toda su vida. Dichos compuestos no producen efectos 
adversos inmediatos sino una toxicidad crónica que puede causar muta-
ciones graves a nivel celular que, a su vez, deriven en cáncer, infertilidad, 
problemas de desarrollo, enfermedades neurodegenerativas, enfermeda-
des cardiovasculares, obesidad y diabetes.

	
La concentración de los compuestos químicos asociados al plástico 

aumenta en la medida en que se asciende en la cadena trófica mediante 
el efecto llamado “bio magnificación”. Por tal motivo los predadores (atu-
nes, delfines, meros, etc.) están más contaminados que sus presas (peces 
pequeños y crustáceos).

	
Ahora bien, los daños ambientales que el plástico causa en la biodi-

versidad, especialmente en la marina, genera también impactos negativos 
en el ser humano. En primer lugar, porque afecta a las especies que confor-
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man los recursos de los que se vale la industria pesquera, con los problemas 
socio económicos que ello conlleva. En segunda instancia porque, al estar 
los humanos en la cúspide de la pirámide trófica, cada vez que ingerimos 
pescado, estamos expuestos a incorporar en nuestros organismos aque-
llos contaminantes que esos animales pudieron haber acumulado en sus 
tejidos grasos y musculares a lo largo de su vida, poniéndonos en riesgo 
de padecer los trastornos anteriormente mencionados.

V) Ampliar el abanico: RRR y… ¿WtE?

	No hay nada nuevo que inventar en cuánto a las medidas que se 
deben adoptar a nivel global, nacional y local para darle una solución a los 
problemas que los residuos plásticos generan en el ambiente y la salud. 
Todas las políticas públicas tendientes a la gestión integral de residuos sóli-
dos urbanos contemplan, para los residuos como el cartón, papel, metal, 
vidrio y plástico el esquema de la “triple R”: reducir (el consumo), reutilizar 
(cuando ello sea posible) y reciclar (cuando las otras dos opciones fueren 
inviables). Todo aquello que, por sus características, costos o escala, no 
puede ser reutilizado o reciclado, termina dispuesto en un basural que, en 
el mejor de los casos, será un relleno sanitario.

El esquema de la triple R forma parte de lo que en la actualidad 
se entiende por “economía circular”. Dicho concepto se presenta como un 
sistema de aprovechamiento de los recursos en el que se propicia reducir 
lo más posible el consumo de bienes y, cuando sea necesario hacer uso 
de un producto, reutilizar aquellos elementos que lo componen que por 
sus características no conviene que vuelvan al medio ambiente. En dicho 
sentido, la economía circular propone la utilización de la mayor cantidad 
posible de materiales biodegradables en la fabricación de bienes de con-
sumo. De ese modo éstos podrán volver a la naturaleza sin causar daños 
medioambientales al agotar su vida útil. En los casos en que no es posi-
ble utilizar productos con materiales de tales características, la economía 
circular propone facilitar su desguace. De esa manera podrá darse una 
nueva utilidad a piezas y componentes de metal, vidrio, plásticos etc. que 
los componen a fin de que se facilite su reincorporación al ciclo productivo 
y formen parte de un nuevo objeto. Finalmente, cuando no sea posible lo 
anterior, este modelo aboga por reciclar los materiales de una manera res-
petuosa con el medio ambiente.

Ahora bien, ¿qué ocurre cuando un bien consumido no puede ser 
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reutilizado o reciclado o los costos para hacerlo no fueren sustentables? 
En estas situaciones la ortodoxia de la economía circular queda, valga la 
redundancia, encerrada. Si en cambio, se expanden sus parámetros se 
nos abre la posibilidad, cuando no quede otra opción, y tomando todos los 
recaudos posibles contra la contaminación ambiental, de aprovechar los 
residuos para la generación de energía (WtE por sus siglas en inglés ).

En la actualidad, el aprovechamiento de ciertos residuos para con-
vertirlos en energía es una práctica habitual. Los restos orgánicos son 
convertidos en biogás dentro de digestores, los aceites vegetales usados 
son transformados en biodiesel y los restos de poda y los de la industria 
maderera son quemados en calderas para producir electricidad y calefac-
ción. En dichos casos, cuando las fuentes para la generación de energía 
son renovables, la circularidad es indiscutible. Pero, ¿qué ocurre con el ciclo 
circular cuando la energía es obtenida de fuentes no renovables como los 
residuos plásticos no reciclables ni reutilizables?

	
No todo el plástico que se desecha puede ser reciclado. Al igual que 

ocurre con el papel, el plástico no soporta ser reutilizado de manera infinita 
y, tras varios procesos de reciclado queda inservible y es dispuesto en los 
basurales donde tardará mucho tiempo en ser degradado.

	
Es evidente que un residuo plástico no es un recurso renovable, 

pero, si en lugar de disponerlo en un sumidero en el que perdurará por 
siglos, se le da un último uso para la generación de energía en condicio-
nes ambientalmente seguras, el impacto negativo es prácticamente nulo y 
su aprovechamiento es total. Vale reseñar al respecto que muchos tipos de 
plástico pueden servir de combustible sustituto de aquellos fósiles tradicio-
nales como el gasoil, el carbón o el kerosene. A modo de ejemplo, podemos 
mencionar que 1 kg de polipropileno aporta tres veces más energía calo-
rífica que 1 kg de madera; que 1 kg de PET aporta la misma cantidad de 
energía que 1 kg de carbón; y que 1 kg de polietileno genera igual energía 
que 1 kg de gasoil.

VI) Las nuevas tecnologías para WTE
	
Cómo se menciona precedentemente, la obtención de energía a 

partir de residuos plásticos es resistida por ciertos sectores. Sus detrac-
tores, acertadamente, afirman que el plástico no es una fuente renovable. 
Asimismo, indican que no se trata de una energía limpia puesto que en 
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definitiva es un derivado del petróleo. Sostienen además que el costo de 
las instalaciones demanda de un gran flujo de desechos plásticos, lo que 
podría derivar en que, para amortizar las inversiones, se terminen que-
mando plásticos que podrían ser reutilizados o reciclados, atentando de 
ese modo contra el esquema de la economía circular.

	
Todos los argumentos críticos a la obtención de energía a partir de 

residuos plásticos pueden ser suplidos. En ello jugará un rol fundamental 
el control que lleven a cabo por las autoridades encargadas de velar por 
el cumplimiento de las normas vigentes y la utilización de las tecnologías 
necesarias para evitar los efectos adversos que la recuperación de ener-
gía a partir de los plásticos causa en la salud y el ambiente.

	
En muchos países de Europa, Estados Unidos de América y Japón, 

la generación de energía a partir de desechos plásticos está muy extendida 
y se combina, dentro de los planes de gestión de residuos, con el reciclado. 
En Europa, el 39,5% de los plásticos desechados luego de su etapa de 
consumo son aprovechados de esta manera.

	
•	 Un claro uso de los desechos plásticos para la generación de 

energía se presenta en las plantas cementeras donde, gracias 
a sus características, la combustión de dichos residuos es un 
proceso limpio. Entre tales características se pueden destacar 
las siguientes:

•	 La combustión genera altas temperaturas que superan los 1.500 
ºC

•	 La atmósfera que se crea dentro de los hornos previene la 
emisión de gases nocivos a la atmósfera, evitándose así los 
problemas que generan las plantas incineradoras o la quema 
indiscriminada en los basurales clandestinos a cielo abierto

•	 Las cenizas, que ocupan un volumen de aproximadamente 
el 20% del que tenían los materiales incinerados, quedan 
como resto del proceso de la combustión y son incorporadas 
al cemento

•	 La temperatura del proceso destruye completamente las molé-
culas orgánicas, potencialmente patógenas, que puedan estar 
en los residuos

•	 No hay generación de desechos en el proceso de combustión

En el Reino Unido, el Centro de Energía de la Universidad de Ches-
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ter ha desarrollado una tecnología innovadora que convierte los residuos 
plásticos no reciclables en electricidad e hidrógeno a muy bajo costo. En 
el proceso usa los residuos de plástico mezclados y sin tratar puesto que 
no requiere clasificación ni lavado.

	
En Suecia, por su lado, el 99% de la basura se reutiliza o se recicla 

y lo que no puede ser reciclado, es transformado en energía. A tal grado 
de desarrollo ha llegado el sistema sueco, que deben importar miles de 
toneladas de basura plástica para abastecer a los treinta y dos genera-
dores que proveen de calefacción y electricidad, a bajo costo, a más de 
250.000 hogares.

	
Todas estas posibilidades pueden ser implementadas gracias a la 

pirolisis, proceso químico que supone la descomposición térmica de sustan-
cias cuando éstas se calientan a temperaturas elevadas en una atmósfera 
inerte, sin oxígeno. Esta tecnología permite obtener, por ejemplo, etileno a 
partir del polietileno. El etileno es un derivado del petróleo que puede ser 
reutilizado sin necesidad de extraer crudo y con el que en Canadá se está 
produciendo combustible para tractores.

VII) Conclusiones y recomendaciones
	
No caben dudas de que el plástico, así como resulta de suma utili-

dad para innumerables aspectos de la vida moderna, representa también 
un problema en el momento en que pasa a ser un residuo. Por este último 
motivo hay que ampliar su reutilización y el reciclado dentro del marco de 
la economía circular. Ahora bien, tal como se ha explicado, no todos los 
plásticos pueden ser reutilizados o reciclados. Asimismo, llega un momento 
en el que el plástico agota su capacidad para ser aprovechado dentro del 
esquema circular. Es allí donde intervienen las nuevas tecnologías que, como 
la pirolisis, permiten deshacernos de los plásticos difíciles, muy costosos 
o imposibles de reciclar, y obtener energía a partir de ellos en sustitución 
de los combustibles fósiles.

	
Entendemos que la generación de energía a partir de los residuos 

plásticos no reciclables ofrece en el corto y mediano plazo una solución 
para los problemas que este tipo de desechos causa en los ecosistemas, 
especialmente los acuáticos, y la salud humana. Al mismo tiempo se redu-
cirán drásticamente los volúmenes de la basura que a diario se dispone en 
los sumideros. En dicho sentido, la aparición de nuevas tecnologías que 
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limitan la contaminación debe llevar a los legisladores a que adapten las 
normas restrictivas vigentes y permitan que la recuperación de energía a 
partir de residuos plásticos se pueda llevar a cabo. 

	
Para que ésta práctica no vulnere las regulaciones ambientales y 

sanitarias, es imperiosa la labor estatal, en ejercicio de su poder de poli-
cía, para controlar que la generación de energía a través de los residuos 
plásticos se lleve a cabo conforme a las buenas prácticas y mediante la 
utilización de las herramientas tecnológicas adecuadas.

	
La iniciativa propuesta en el presente informe es de aplicación muni-

cipal y provincial. En dicho sentido, para aplicarla, las autoridades de ambos 
niveles de gobierno deberán desarrollar una serie de medidas puntuales 
para regular las políticas públicas que en sus ámbitos de aplicación les per-
mitan la generación de energía a partir de residuos plásticos no reciclables:

•	 Elaborar, en caso de no tenerlo, un programa de recolección 
de residuos que contemple la separación en origen de los resi-
duos reciclables

•	 Instalar un centro de separación de residuos reciclables en el 
cual se puedan seleccionar aquellos que por su calidad sirvan 
solamente para generar energía (municipal, cooperativas, pri-
vado).

•	 Relevar periódicamente la cantidad de residuos plásticos no 
reciclables aptos para la generación de energía

•	 Establecer un mecanismo para la comercialización de los resi-
duos plásticos no reciclables entre los interesados

•	 Dictar las normas que permitan la generación de energía a partir 
de plásticos no reciclables. Dichas normas deberán contemplar, 
mínimamente, lo siguiente:
-- Tipos de plástico aptos para generar energía
-- Industrias habilitadas para hacerlo
-- Medidas de seguridad y de calidad (ambiental y sanitaria) 

que deberán tener las instalaciones destinadas a la inci-
neración de dichos materiales

-- Relevamiento de volúmenes utilizados
-- Mecanismos de control y fiscalización de volúmenes y tec-

nologías y de las instalaciones clandestinas de incineración
-- Destino de las cenizas
-- Sanciones
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LIMITE HORARIO DE LAS SESIONES PARLAMENTARIAS 
PARA LA TRANSPARENCIA LEGISLATIVA

Resumen ejecutivo

Las sesiones de los parlamentos son el momento cúlmine del proceso legis-
lativo. En ellas se refleja el arduo trabajo de los diputados y los senadores, 
como así también el de sus asesores y de todos quienes participaron téc-
nica y administrativamente en el debate previo. Tal importancia implica que 
todo lo que ocurre durante su desarrollo, pueda ser observado por la ciuda-
danía, algo que no sucede cuando las sesiones se extienden en horarios 
de la noche y/o madrugada.
En el presente trabajo se propone acotar la duración horaria de las sesio-
nes para garantizar su plena visibilidad y dotarlas así de la transparencia 
que merecen.

I) Introducción
	
En la fría madrugada del 17 de julio de 2008, luego de diecisiete 

horas de debate, el voto “no positivo” del entonces vicepresidente de la 
nación desempataba las férreas posturas que se habían fijado en torno a 
la aplicación de excesivas retenciones a la producción agrícola. Casi dos 
años más tarde, el 5 de mayo de 2010, tras doce horas, una reñida sesión 
de la Cámara de Diputados finalizaba con la media sanción del proyecto de 
ley que aprobó el matrimonio igualitario. El 14 de junio de 2018, la Cámara 
de Diputados dio luz verde al proyecto de ley que pudo haber legalizado el 
aborto en Argentina. La votación tuvo lugar ya entrada la mañana después 
de una sesión de más de veintitrés horas. El debate en el cual los diputa-
dos trataron el 19 de diciembre de 2019 el proyecto de ley de “solidaridad 
y reactivación económica”, demandó veinte horas de deliberaciones y tam-
bién fue votado durante la madrugada.

	
Los ejemplos enumerados precedentemente, son apenas una mues-

tra de la extensión que a veces pueden tener las sesiones legislativas en 
nuestro país, especialmente cuando se trata de proyectos de ley en los 
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cuales se debaten temas de gran sensibilidad, cuya aprobación puede 
tener relevantes consecuencias institucionales, económicas y sociales para 
nuestro país y para quienes en él habitamos.

II) Problemas que suscitan las “sesiones maratónicas”
	
El problema más palpable de las sesiones que se extienden por 

muchas horas se refleja en las imágenes del recinto legislativo durante su 
transcurso. En tales situaciones, se puede ver, cuando ya han transcurrido 
más de seis o siete horas de deliberación, que hay legisladores que no pres-
tan atención a los discursos, otros bostezan o dormitan en sus bancas y se 
ven espacios vacíos que al momento de conformarse el quórum estaban 
ocupados. No es para menos que así sea. Las largas horas de exposición 
mediática, acalorados debates, negociaciones para lograr consensos y la 
realización de cambios de último momento en los proyectos durante las 
sesiones, provocan que, cuando éstas se extienden por muchas horas, se 
haga mella en la resistencia física y mental de los diputados y senadores, 
sus asesores y demás personal legislativo presente (taquígrafos, encarga-
dos de seguridad, fotógrafos, asistentes, etc.).

	
Pero además del problema descripto precedentemente, hay otro, tal 

vez no tan notorio, pero cuyas implicancias son realmente graves desde el 
punto de vista institucional: la falta de visibilidad por parte del pueblo de lo 
que están tratando sus representantes en una sesión del Congreso, cuya 
extensión llega hasta altas horas de la madrugada. Ello implica, sin dudas, 
una seria falta de transparencia parlamentaria que, a en nuestra opinión, 
debería ser corregida.

III) Sesiones maratónicas y falta de transparencia
	
Los parlamentos cumplen dos funciones básicas: dictar normas 

y controlar, dentro del sistema de contrapesos que caracteriza a la divi-
sión tripartita del gobierno, a los poderes judicial y ejecutivo. En el caso 
de Argentina, que mediante su constitución tiene una forma de gobierno 
representativa, republicana y federal (artículo 1º), el Congreso es además 
la institución que reúne a los emisarios del pueblo (diputados) y de las pro-
vincias (senadores).

	
Como se puede apreciar, las funciones que cumplen los parla-

mentos, especialmente en aquellos sistemas de corte presidencialista, los 
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convierte en la principal herramienta para garantizar el correcto funciona-
miento de la democracia. Tal realidad los coloca, cada vez con mayor celo, 
en el ojo de quienes persiguen la apertura y la transparencia de las insti-
tuciones gubernamentales.

	
La transparencia es, junto con la participación y la colaboración de la 

ciudadanía, uno de los tres pilares sobre los cuales se sustenta el concepto 
de gobierno abierto. La transparencia, en tal sentido, refiere a un Estado 
(nacional, provincial o municipal) que informa sus actos de gobierno y el 
desarrollo de las políticas públicas implementadas, de manera completa, 
oportuna, gratuita y accesible. Gracias a ello se fomenta la rendición de 
cuentas, se reduce la corrupción y se fortalece la confianza ciudadana en 
sus instituciones.

	
La transparencia gubernamental puede ser activa o pasiva. La pri-

mera de ellas hace referencia a todas las acciones que el Estado lleva a 
cabo, unilateralmente, para brindar información a la ciudadanía. Ello puede 
realizarse mediante la publicación de datos (datos abiertos, declaraciones 
juradas, etc.) y mediante la implementación de procesos de gestión (table-
ros de control, expediente digital, observatorios de obra pública, etc.).

La transparencia pasiva, en cambio, se relaciona a la obligación 
que el Estado tiene de suministrar toda aquella información que le sea soli-
citada por la ciudanía. Es, en definitiva, el puntal sobre el que se asienta 
el derecho al acceso de la información pública, por tal motivo, los parla-
mentos, al formar parte de la estructura de gobierno de un Estado, están 
sujetos a los conceptos explicados precedentemente.

	
Ahora bien, cuando un cuerpo legislativo sesiona en horarios en los 

cuales el ciudadano común está durmiendo, la falta de transparencia es fla-
grante, sin importar cuántas ni cuáles herramientas destinadas a publicitar 
su funcionamiento y actividad se hayan implementado. Saber qué hacen 
los legisladores en tiempo real tendría que ser el primer requisito que debe-
rían cumplir los parlamentos para garantizarles a los ciudadanos el debido 
derecho de acceso a la información pública. 

IV) Medidas de apertura legislativa en Latinoamérica
	
En los últimos veinte años, los parlamentos latinoamericanos han 

incorporado diversas herramientas destinadas a dotarles visibilidad y trans-
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parencia. Dichas herramientas se aplican para que los ciudadanos y las 
organizaciones de la sociedad civil puedan controlar no sólo la manera 
en que desarrollan sus actividades específicas como hacedores de leyes, 
sino además, respecto del desempeño y la probidad de los legisladores 
que los integran. Antes de la aparición de las herramientas propias de la 
transparencia, las únicas normas que regulaban el funcionamiento de los 
parlamentos y el desempeño de los legisladores eran las constituciones 
nacionales. Pero, dado que las cartas magnas, al momento de estipular 
el funcionamiento de las instituciones estatales, establecen solamente un 
marco general que luego debe ser completado por leyes especiales, las 
disposiciones que aquellas contienen en relación a la apertura y transpa-
rencia parlamentaria son básicas y acotadas.  

	
A continuación se hace una somera descripción de las medidas 

mayoritariamente adoptadas en los países de Latinoamérica para dotar de 
transparencia a sus parlamentos1.

	
Reglamentos

Los reglamentos internos establecen la manera en que funcionan 
las cámaras legislativas. No sólo son una indispensable herramienta para 
el día a día del legislador y sus asistentes, sino que además, resultan de 
suma utilidad para todo aquel ciudadano interesado en conocer cómo debe 
trabajar el poder legislativo de un país.

	
En relación a la transparencia y a la apertura parlamentaria, nada 

impide que en los reglamentos se contemple ese tipo de aspectos.
	

Página web
Los portales de internet de los parlamentos son los instrumentos a 

través de los cuales éstos dan a conocer lo que hacen. Si implementación 
es crucial para comunicar todo lo que ocurre en una cámara. La información 
que se divulga a través de las páginas web se vincula a la actividad legis-
lativa; los proyectos presentados; los temas en agenda; los antecedentes 
de los legisladores y sus declaraciones juradas de bienes; las versiones 
taquigráficas; los resultados de las votaciones; la ejecución presupuestaria 
del cuerpo; la publicidad de los gastos incurridos en viajes; las contratacio-
nes; la transmisión en vivo de las sesiones; y una larga lista de etcéteras.

1 Para ampliar éstos conceptos se recomienda la lectura de “¿Parlamentos abiertos? Análisis comparado de la probidad 
y transparencia parlamentaria en América Latina”. Manuel Alcántara Sáez y Mercedes García Montero. Banco Intera-
mericano de Desarrollo, Abril de 2013. https://parlamericas.org/uploads/documents/Parlamentos-abiertos-analisis.pdf
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	Ello convierte a las páginas web de los parlamentos eficaces canales 
de comunicación entre el poder legislativo y los ciudadanos. Ahora bien, si 
la información no es publicada o resulta ser errónea, desactualizada, ses-
gada, difícil de acceder y no reutilizable, las páginas web se convierten en 
algo inútil que, además, pone en evidencia el desapego de una institución 
respecto de la transparencia.

	
Publicación de los proyectos ingresados

Los legisladores elaboran proyectos de ley que, llegado el caso, son 
tratados y debatidos en el ámbito parlamentario. Dichos proyectos pueden 
ser de ley, declarativos o de resolución. Estos últimos revisten mayor impor-
tancia que la que comúnmente se les da puesto que, a través de ellos, el 
Congreso ejerce uno de sus mecanismos de control sobre el poder ejecu-
tivo a través de los pedidos de informes.

La publicidad que se haga de los proyectos presentados es de 
sumo valor para dar a conocer qué temas son promovidos por los diputa-
dos y los senadores.

Reuniones de comisión abiertas
	Los legisladores y sus asesores se reúnen periódicamente en las 

comisiones que integran para tratar los proyectos presentados. En dichas 
reuniones se resuelve, por lo general, qué iniciativas van a ser debatidas 
por el plenario en una sesión. El trabajo en las comisiones es medular para 
el funcionamiento de un parlamento. En dicha instancia se discute el con-
tenido de las políticas públicas bajo análisis y se incorporan los cambios 
propuestos durante las negociaciones entre las diversas fuerzas. Por tal 
motivo, publicitar la agenda de las reuniones de asesores y de legisladores, 
como así también permitir la participación y la exposición de los ciudadanos 
interesados en una política pública determinada, es un aspecto fundamen-
tal de la trasparencia parlamentaria.

Sesiones en vivo 
	Gracias a las nuevas tecnologías, los interesados en seguir el 

debate parlamentario pueden hacerlo gracias a la transmisión en vivo de 
las sesiones. Ello es posible hacerlo gratuitamente a través de las pági-
nas web de los congresos o de las plataformas de streaming2. En algunos 
casos, cuando los temas debatidos en las comisiones son de relevancia, 
2 Muchas legislaturas nacionales y provinciales tienen canales en la plataforma de Youtube donde almacenan las 
sesiones ya celebradas.
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también se las transmite en vivo por los mismos canales de difusión.

Información de los legisladores
Los legisladores son la voz de su electorado. A través de ellos el 

pueblo delibera y gobierna. Por dicho motivo, ese mismo pueblo demanda 
saber quiénes son; de dónde provienen; cómo trabajan; de qué manera 
votan los proyectos; qué patrimonio tienen (tanto al entrar como al dejar 
sus funciones); etc. En dicho sentido, los parlamentos deben ofrecer al 
público, sin ningún tipo de restricción, toda la información que, directa o 
indirectamente, tenga que ver con la función que los legisladores desem-
peñan, quedando a resguardo únicamente aquello que se vincule a la faz 
privada de sus vidas.

Apertura de la ejecución presupuestaria
El funcionamiento de un parlamento demanda altos gastos. Entre 

ellos se pueden mencionar los salarios de los empleados legislativos; las 
dietas de los diputados y senadores; los gastos de mantenimiento; viajes; 
refacciones edilicias; contrataciones varias; etc. Los principios de la trans-
parencia gubernamental indican que toda esa información debe ser dada 
a conocer al público para que éste sepa, con total certeza, en qué gasta el 
parlamento y cómo lo hace. Asimismo, se deben publicitar los presupuestos 
anuales y su ejecución, como así también dar las explicaciones del caso 
cuando hubiere alguna discrepancia entre ambos.

Responsable de la información pública
Las leyes que regulan el acceso a la información estipulan, por lo 

general, que cada organismo estatal tenga un responsable que facilite la 
información al público que así lo requiera. Los parlamentos se encuentran 
alcanzados por dicha obligación y el responsable a cargo debe canalizar 
todas las consultas y, en un plazo estipulado por la ley, contestarles a los 
interesados.

Regulación del cabildeo
En muchos países los legisladores tienen un margen muy aco-

tado de actuación a fin de prevenir la influencia del cabildeo, comúnmente 
conocido como “lobby”. Se trata de una actividad legítima que les permite 
a determinados sectores defender sus posturas durante el debate de una 
política pública que puede afectarlos. Para evitar caer en irregularidades 
como el tráfico de influencias, es necesario regular y transparentar el cabil-
deo. Las normas que así lo hacen son denominadas “leyes de gestión de 
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intereses”. En ellas se especifican todos los requisitos y la documentación 
que deben cumplimentar quienes deseen tener vínculo directo con un legis-
lador en relación a un tema determinado.

V) Límites a los horarios de las sesiones
	
Pese a que la mayoría de los países de la región tiene, en mayor 

o menor medida, incorporadas las herramientas de transparencia que 
precedentemente señalamos, ninguno establece, con la excepción de la 
Cámara de Diputados Chile, límites horarios a la duración de sus sesiones. 
En efecto, el reglamento de dicho cuerpo legislativo establece, en su artí-
culo 753, que “la Cámara no podrá acordar sesiones, ni se podrá pedirlas, 
para que se celebren entre las 0 horas (12 de la noche) y las 10 horas (10 
A.M.), salvo las especiales que solicite el Presidente de la República o que 
la Mesa de la Cámara disponga”.

	
Entendemos que la disposición chilena es de suma relevancia en 

relación a los dos aspectos mencionados en la introducción del presente 
informe. En primer lugar porque limita a un máximo de catorce horas la 
extensión de las sesiones. En segundo término, porque permite que el 
desarrollo del debate parlamentario pueda ser seguido por la ciudadanía 
dentro de un horario lógico.

	
El primer aspecto, si bien catorce horas de sesión es excesivo, 

permite que los diputados tengan noción previa de los tiempos para poder 
organizar su participación en base a ello. Pero es el segundo aspecto el 
que, desde nuestro punto de vista, le aporta transparencia y visibilidad a 
esta actividad central de la función legislativa ya que, insistimos, no resulta 
admisible que se legisle mientras la ciudadanía duerme.

VI) Conclusión y recomendaciones
	
Como ya hemos señalado, las sesiones parlamentarias deberían 

quedar limitadas a una cantidad razonable de horas, de manera tal que 
los legisladores no deban soportar jornadas extenuantes. En caso de ser 
adoptada la modificación que propiciamos, se verá sin dudas incrementada 
la calidad del trabajo legislativo.

	
3 Reglamento de la Cámara de Diputados de Chile https://www.camara.cl/camara/media/docs/reglamento_cama-
ra_10.pdf
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Por otro lado, al quedar circunscriptas las sesiones a los momentos 
del día en los que la ciudadanía puede prestarles la debida atención, se 
ganará en transparencia e institucionalidad. Gracias a ello, los ciudadanos 
podrán apreciar en tiempo real qué es lo que hace cada legislador y cuá-
les son los argumentos que se esgrimen para sostener una determinada 
posición frente a las políticas públicas concretas que se están debatiendo.

	
En la República Argentina, la modificación del reglamento para 

introducir una limitación en los horarios de las sesiones del Congreso debe 
plantearse mediante un proyecto de resolución y ser tratado y dictaminado 
por la comisión de Peticiones, Poderes y Reglamento (Cámara de Diputa-
dos) o la comisión de Asuntos Constitucionales (Senado), para luego ser 
aprobado por el pleno respectivo.

	
En base a lo hasta aquí expuesto, consideramos que los regla-

mentos del Senado y de la Honorable Cámara de Diputados de la Nación, 
como así también los de las legislaturas provinciales y, por qué no, los de 
los concejos deliberantes, deberían ser modificados para que se incorpo-
ren a ellos los aspectos que a continuación se enumeran:

•	 Limitar la duración de las sesiones a un máximo de diez horas
•	 Establecer que las sesiones únicamente pueden realizarse 

entre las 8:00 a las 20:00 horas
•	 Establecer que, en caso de haber terminado el debate y sola-

mente reste llevar a cabo la votación del proyecto en trámite, 
se prorrogue automáticamente la sesión hasta las 22:00 horas.

•	 En caso de pasar a un cuarto intermedio, la sesión deberá con-
tinuar al día siguiente hábil establecido como día de sesiones 
por el propio cuerpo legislativo. A los efectos del quórum se 
tendrá en cuenta el obtenido al inicio de la sesión del día ante-
rior. No podrán incorporarse legisladores ausentes al momento 
del inicio de la sesión en la jornada previa. Para la votación se 
tendrán en cuenta, únicamente, los legisladores presentes al 
momento en que ella se lleve a cabo.
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3

USO OBLIGATORIO DE LAS TARJETAS CORPORATIVAS 
PARA LOS GASTOS DE LAS CAJAS

Resumen ejecutivo

Hay gastos que deben afrontar los organismos y las instituciones estatales 
que escapan a los procesos de compras y contrataciones habituales. Nos 
estamos refiriendo a aquellos que por sus relativamente bajos montos y la 
celeridad con que deben ser hechos, son afrontados con los denominados 
fondos rotatorios y las cajas chicas.
Más allá de que dichos gastos están regulados, entendemos que los medios 
de pago propuestos por la norma vigente deberían ser modernizados para 
dotarlos de mayor transparencia.
En el presente trabajo se propone la implementación obligatoria por parte 
del Estado nacional de las tarjetas corporativas para el pago de los gastos 
de los fondos rotatorios y las cajas chicas.

I) El artículo 81 de la ley 24.156 y sus decretos reglamentarios

La ley 24.1564  regula la administración financiera y los mecanis-
mos para el control del sector público nacional y establece el conjunto de 
sistemas, órganos, normas y procedimientos administrativos que hacen 
posible el funcionamiento del Estado. De acuerdo al artículo 8º, la ley es 
de aplicación para:

•	 La administración nacional central (poderes ejecutivo, legislativo 
y judicial y el Ministerio Público) y  los  organismos descentraliza-
dos (universidades nacionales, ANSES, institutos nacionales, etc.) 

•	 Las empresas y sociedades del Estado que abarca a las 
Empresas del Estado y todas aquellas otras organizaciones 
empresariales donde el Estado nacional tenga participación 
mayoritaria en el capital o en la formación de las decisiones 
societarias.

•	 Las organizaciones estatales no empresariales, con autarquía 
4 Ley 24.156 de Administración Financiera del Estado Nacional http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/ane-
xos/0-4999/554/texact.htm
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financiera, personalidad jurídica y patrimonio propio, donde el 
Estado nacional tenga el control mayoritario del patrimonio o 
de la formación de las decisiones.

•	 Los fondos fiduciarios integrados total o mayoritariamente con 
bienes y/o fondos del Estado nacional.

	El artículo 81 de la ley 24.156 prevé, por su lado, que los órganos 
del Estado enumerados precedentemente pueden autorizar, dentro sus órbi-
tas respectivas, el funcionamiento de fondos permanentes y cajas chicas, 
cuyo régimen y límites deben reglamentar \5. A tales efectos, las tesore-
rías correspondientes podrán entregar a los funcionarios que demuestren 
requerir dichos fondos los anticipos necesarios, formulando el cargo corres-
pondiente a sus receptores.

	Los decretos 1344/076 y 55/187, reglamentarios de la ley 24.156, 
establecen el régimen de “fondos rotatorios, los fondos rotatorios internos y 
cajas chicas” e indican la obligatoriedad de que sean formalizados mediante 
los correspondientes actos dispositivos y ser materializados con la entrega 
de una determinada cantidad de dinero para el pago de aquellos gastos 
expresamente autorizados.

	Cabe destacar que, de acuerdo a la reglamentación de la ley 27.156, 
los gastos de los fondos rotatorios y las cajas chicas deben ser excepcio-
nales, limitado a casos de urgencia debidamente fundamentados y que no 
permitan la tramitación normal de una orden de pago. Por consiguiente, 
tales gastos deben ser ejecutados con criterio restrictivo y sólo pueden ser 
aplicados a transacciones de contado, es decir, mediante la cancelación 
inmediata con un medio de pago habilitado (transferencia bancaria, tarjeta 
de compra corporativa, cheque, débito bancario, efectivo y otros medios 
que en el futuro se habiliten) contra la entrega de un bien o la prestación 
de un servicio.

5 Para mayor información acerca del funcionamiento de los fondos rotatorios y cajas chicas recomendamos leer la 
Resolución 225/2018-APN-SECH#MHA que aprueba el “modelo de reglamento interno sobre el régimen de fon-
dos rotatorios, fondos rotatorios internos y cajas chicas para tesorerías jurisdiccionales del poder ejecutivo nacional” 
http://forotgn.mecon.gov.ar/normativa/resoluciones/resolucion-225-sh-modelo-reglamento-interno-fondos-rotato-
rios-cajas-chicas.pdf
6 Decreto 1344/07 http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/130000-134999/133006/texact.htm
7 Decreto 55/18 http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/305000-309999/306042/norma.htm
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II) Pagos con caja chica y transparencia en los gastos
	
El decreto 1344/07 ofrece varias opciones para el pago con los 

fondos rotatorios y la caja chica, no obstante ello recomienda hacerlo con 
los medios electrónicos. Asimismo, indica que la utilización de cheques o 
dinero en efectivo debe ser excepcional y estar debidamente fundada. Tal 
sugerencia responde a una cuestión de transparencia ya que, si bien está 
estipulada la manera en que los gastos realizados deben ser rendidos, el 
manejo de cheques y dinero en efectivo dentro del enorme laberinto de la 
estructura estatal no es recomendable. Si bien la letra de la norma no deja 
espacio a la discrecionalidad, la amplitud de conceptos que pueden ser 
abarcados dentro de los gastos autorizados y la cantidad de dependencias 
que manejan sus propias cajas chicas, hacen que el control sea muy difi-
cultoso, en especial cuando se utilizan los medios de pago no electrónico. 
De ahí surge la recomendación del decreto para utilizar lo menos posible 
a estos últimos.

	
Desde nuestro punto de vista el medio más transparente y ade-

cuado es la tarjeta de compra corporativa ya que son de aceptación masiva 
y resultan prácticas de utilizar para el pago de gastos de caja chica, en 
especial cuando se trata de aquellos que se realizan en los viajes de los 
funcionarios. A su vez, el control sobre los gastos se ve simplificado ya que, 
a los mecanismos tradicionales de rendición que utiliza la administración, 
se suma el resumen que emite mensualmente el banco.

A continuación se explica en detalle este medio de pago.

III) La adopción de las tarjetas corporativas por parte de la adminis-
tración nacional

	La resolución del Ministerio de Economía 101-20178 reglamenta 
la sustitución progresiva del dinero efectivo y los cheques por los medios 
de pago electrónico para afrontar los gastos a cargo de los Fondos Rota-
torios, Fondos Rotatorios Internos y Cajas Chicas. La idoneidad de los 
nuevos medios está definida por sus cualidades de seguridad y transpa-
rencia. Para llevar a cabo la sustitución mencionada se instrumentó el uso 
de las tarjetas de compra corporativas del Banco de la Nación Argentina9  

8 Resolución 101-E-2017 http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/275000-279999/275822/texact.htm
9  Para mayor información acerca de la Tarjeta Corporativa Nación acceder a https://www.bna.com.ar/Corporativa-
Nacion
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por parte de los funcionarios estatales y los demás sujetos alcanzados por 
el artículo 8º de la ley 24.156. Las tarjetas mencionadas son nominativas e 
internacionales, y están habilitadas para realizar compras en un solo pago 
y para extraer dinero en efectivo desde cajeros automáticos.

Asimismo, evitan a los funcionarios que participen en misiones ofi-
ciales, la necesidad de transportar dinero en efectivo para hacer frente a 
los gastos que demande el cumplimiento de sus tareas. Se pueden emitir 
hasta dos adicionales para los funcionarios subalternos que el titular deter-
mine. A cada tarjeta se le asigna por anticipado una determinada cantidad 
de dinero que, una vez agotado, requiere de la presentación de una rendi-
ción de gastos por parte de su titular como condición previa y excluyente 
para que se restablezcan los nuevos fondos.

Entre las ventajas que reporta este medio de pago se pueden des-
tacar las siguientes:

•	 Incrementa la eficiencia en el uso del dinero público
•	 Transparenta los gastos que se canalizan a través del circuito 

de los fondos rotatorios y las cajas chicas
•	 Sustituye el uso de efectivo y cheques por un medio electró-

nico de pago que simplifica la identificación, el seguimiento y 
el monitoreo on line y en tiempo real de los gastos realizados.

•	 Amplía los medios de pago disponibles para los gastos de los 
fondos rotatorios y las cajas chicas

•	 Permite que los funcionarios que participen en misiones oficiales 
dentro y fuera del país cuenten con un medio de pago seguro, 
de amplia aceptación en comercios adheridos y eviten los ries-
gos inherentes al manejo de sumas en efectivo

La manera para operar con las tarjetas corporativas es sumamente 
sencilla y favorece la transparencia con que se realizan los pagos. El cir-
cuito se inicia cuando un agente autorizado en cada organismo ingresa al 
sitio web del Banco de la Nación Argentina para gestionar la transferencia 
de fondos desde la cuenta corriente bancaria del fondo rotatorio principal 
a favor de la cuenta virtual principal de tarjetas. Posteriormente, se distri-
buyen los fondos disponibles a favor de cada una de las tarjetas para que 
los funcionarios puedan realizar sus compras, pagos y extracciones de 
efectivo. Una vez consumido el total disponible asignado, el funcionario 
titular debe rendir los gastos realizados. Para ello se requiere la presenta-
ción del resumen de movimientos de su tarjeta y todos los comprobantes 
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de las erogaciones efectuadas. Una vez cumplida la rendición el fondo 
rotatorio interno o la caja chica, pueden recuperar el saldo disponible para 
gastar nuevamente.10 

IV) Grado de implementación de las tarjetas corporativas

	Como ya se ha mencionado, el uso de las tarjetas corporativas 
para los gastos de los fondos rotatorios y las cajas chicas no es estricta-
mente obligatorio. El artículo 81 inciso d) del decreto 1344-2007 indica que 
los medios de pago habilitados para el régimen de los fondos rotatorios y 
las cajas chicas “son transferencia bancaria, tarjeta de compra corporativa, 
cheque, débito bancario, efectivo y otros medios que en el futuro habilite 
la Secretaría de Hacienda, procurando utilizar preferentemente medios 
electrónicos de pago, salvo situaciones de excepción debidamente justifi-
cadas”. Por su lado, el artículo 1º de la resolución 101-E-2017 establece 
que las tarjetas deben ser usadas como “medio preferente de pago, salvo 
situaciones de excepción debidamente justificadas”.

Los motivos que se pueden esgrimir para dejar de lado el uso de 
las tarjetas pueden ser infinitos en la medida en que se encuentran “debi-
damente justificados”. Tal laxitud ha llevado a que en los últimos meses dos 
empresas del Estado (AySA y Aerolíneas Argentinas) tomasen la decisión 
de dejar de utilizarlas esgrimiendo pretender no beneficiarse con las dis-
posiciones de la ley 27.541.

Dicha norma (artículo 35) crea un impuesto del 30% aplicable, entre 
otras cosas, al “pago por la adquisición de bienes o prestaciones y loca-
ciones de servicios efectuadas en el exterior, que se cancelen mediante 
la utilización de tarjetas de crédito, de compra y débito…”. Por su lado, el 
artículo 36 establece que el impuesto no alcanza a “las jurisdicciones y enti-
dades comprendidas en el inciso a) y b) del artículo 8° de la ley 24.156…”, 
es decir a quienes están sujetos al régimen de fondos rotatorias y cajas 
chicas sobre el cual, como hemos visto, se recomienda el uso de medios 
de pago electrónicos y tarjetas corporativas por sobre los cheques y el 
dinero en efectivo.

	
A raíz de la exención dispuesta, surgió una discusión en torno a las 

ventajas que tal medida reportaría a las empresas del Estado por sobre 
10  Para mayor información acerca de la operatoria acceder a http://forotgn.mecon.gov.ar/vinculos/tec/tarjeta-com-
pra-corporativa/tarjeta-compra-corporativa-preguntas-frecuentes.pdf
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sus competidoras privadas. Para zanjar dicha controversia AySA y Aerolí-
neas Argentinas y Austral decidieron dar de baja sus tarjetas corporativas 
y retomar el pago en dinero en efectivo para los gastos de sus ejecutivos 
en el exterior, lo que desde nuestro punto de vista no es acertado.

V) Conclusiones y propuesta
	
La medida tomada por AySA, Aerolíneas Argentinas y Austral, más 

allá del dudoso argumento vinculado a las disposiciones de la ley 27.541, 
implica un gran retroceso en materia de transparencia en el manejo de los 
fondos públicos y de modernización gubernamental. Esperemos que este 
ejemplo no sea seguido por otras empresas del Estado ni por la generali-
dad de la administración pública.

	
Las tarjetas corporativas son el medio de pago más extendido a 

nivel mundial para cubrir los gastos en que deben incurrir los ejecutivos 
de las empresas. Ello, como ya se ha explicado, no sólo trae comodidad 
tanto a quien realiza los gastos como a quien aporta los fondos, sino que 
además, transparenta la contabilidad, facilita la trazabilidad de los pagos 
e impide que se inventen o adulteren los viáticos. Esto cobra mayor rele-
vancia cuando se trata de empresas del Estado y organismos públicos.

	
En base a todo lo hasta aquí reseñado, entendemos que se debe 

dar marcha atrás en las decisiones de las empresas públicas que han dado 
de baja sus tarjetas corporativas. Asimismo, proponemos que su implemen-
tación por parte de quienes están enumerados en el artículo 8º de la ley 
24.156 sea obligatoria y que su adopción se instrumente mediante una ley 
del Congreso para que la discrecionalidad tenga el menor espacio posible 
en el modo en que los funcionarios gastan los fondos públicos.

VI) texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1°.- Los organismos e instituciones enumerados en el artí-
culo 8º de la ley 24.156, deberán, dentro de los doce (12) meses contados 
desde la sanción de la presente ley, implementar como medio de pago 
las tarjetas de compra corporativas, emitidas por el Banco de la Nación 
Argentina, para la cancelación de los gastos que se canalicen a través del 
“Régimen de Fondos Rotatorios, Fondos Rotatorios Internos y Cajas Chi-
cas”, establecido por el Artículo 81 de la ley 24.156 y su reglamentación. 
El uso de cualquier otro medio de pago para la cancelación de los gastos 
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precedentemente mencionados deberá ser concedido de manera excep-
cional y restrictiva, y deberá ser debidamente justificado. La autoridad de 
aplicación de la presente ley establecerá las causales de excepción al uso 
de las tarjetas de compra corporativas.

ARTÍCULO 2°.- Para la instrumentación y la adopción de las tarjetas de 
compra corporativas, los organismos e instituciones enumeradas en el artí-
culo 8º de la ley 24.156, deberán suscribir los respectivos convenios con 
el Banco de la Nación Argentina.
La autoridad de aplicación de la presente ley elaborará el modelo del con-
venio precedentemente mencionado.

ARTÍCULO 3°.- Cada uno de los organismos e instituciones enumeradas 
en el artículo 8º de la ley 24.156 deberán designar al funcionario responsa-
ble de gestionar todo lo inherente a las tarjetas de compra corporativas que 
establezca la presente ley y su reglamentación. El funcionario responsable 
dispondrá la tramitación y asignación de las tarjetas de compra corporativas 
a los funcionarios con facultades para disponer gastos y pagos con cargo 
al fondo rotatorio, fondos rotatorios internos y cajas chicas.

ARTÍCULO 4°.- A los efectos de la rendición de las erogaciones realiza-
das mediante las tarjetas de compra corporativas, los respectivos titulares 
deberán acompañar los resúmenes de movimientos que emita el Banco de 
la Nación Argentina y los comprobantes de cada uno de los gastos realiza-
dos, en los plazos y condiciones previstas en los procedimientos internos 
dictados por cada organismo para el funcionamiento de su fondo rotatorio 
y por la autoridad de aplicación de la presente ley. El mismo procedimiento 
se aplicará para las rendiciones de gastos de los funcionarios afectados al 
cumplimiento de misiones oficiales dentro del país o en el exterior, dentro 
de los plazos que en cada caso establezca la autoridad de aplicación de 
la presente ley.

ARTÍCULO 5°.- La autoridad de aplicación de la presente ley deberá esta-
blecer el procedimiento que cada organismo deberá aplicar para la la 
operatoria y el control de uso de las tarjetas de compra corporativas. Dicho 
procedimiento deberá contemplar, como mínimo, lo siguiente: a) creación 
de un registro actualizado con la individualización del cargo y nombre de 
cada uno de los funcionarios titulares de las tarjetas b) identificación el 
monto máximo de gasto individual de cada una de las tarjetas; c) las con-
diciones y los plazos para la devolución inmediata de las tarjetas emitidas, 
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en los casos de cese de funciones de los funcionarios autorizados; d) los 
plazos, condiciones y requisitos administrativos para la presentación de los 
comprobantes respaldatorios por los gastos erogados mediante la tarjeta 
de compra corporativa; e) obligación de comunicar al Banco de la Nación 
Argentina toda otra situación que afecte o pudiera afectar el uso de la tar-
jeta; f) medidas conducentes al recupero de fondos en los casos de cargo 
erróneo de gastos o uso indebido de la tarjeta por parte de su titular.

ARTÍCULO 6°.- De verificarse la utilización de la tarjeta de compra corpo-
rativa con un fin distinto al previsto en la presente ley o la falta de rendición 
de los gastos efectuados, el funcionario responsable de cada organismo 
deberá instar las actuaciones administrativas y las acciones legales corres-
pondientes para el juzgamiento de las irregularidades y el recupero de los 
montos mal rendidos o mal utilizados con intereses que correspondan.

ARTÍCULO 7º.- Ante el cese de actividades, por cualquier motivo, de un 
funcionario en poder de una tarjeta de compra corporativa o en caso de 
incumplimiento de las condiciones de uso, el funcionario responsable del 
organismo correspondiente deberá: a) restituir a la cuenta virtual principal 
de tarjetas del organismo el saldo de fondos existentes en la tarjeta del 
funcionario, dejando su saldo en pesos cero ($0); b) comunicar en forma 
inmediata al Banco de la Nación Argentina la inhabilitación de dicha tarjeta; 
c) verificar la inexistencia de gastos pendientes de rendición; d) reclamar a 
su titular la devolución de la tarjeta en el término de veinticuatro (24) horas 
de producida la intimación, y e) solicitar la baja de la tarjeta al Banco de la 
Nación Argentina.

ARTÍCULO 8º.- El Poder Ejecutivo determinará a la autoridad de aplica-
ción de la presente ley.

ARTÍCULO 9º.- Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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RECOMENDACIONES PARA LA DESPAPELIZACIÓN DE 
LA GESTIÓN DE GOBIERNO

Resumen ejecutivo

La Administración Pública basa sus actuaciones en papel. Ello implica una 
serie de inconvenientes ambientales, de mantenimiento, costos económi-
cos, agotamiento del espacio físico para su almacenamiento, exposición 
al deterioro y falta de transparencia hacia la ciudadanía.
En el presente informe se describen los antecedentes que llevaron a la 
despapelización de aquellas jurisdicciones que asumieron dicho reto y los 
pasos a seguir por los gobiernos que decidan llevarla a cabo.

I) Introducción

“Para ser la Argentina del siglo XXI, tenemos que construir un Estado 
del siglo XXI” decía Mauricio Macri en 2016 al anunciar la creación del pri-
mer Ministerio de Modernización de la historia del país.

La palabra “modernización” puede parecer abstracta, por lo tanto 
es necesario tomar conciencia de todas las posibilidades que se le ofre-
cen a una gestión administrativa cuando elige modernizarse, y una de las 
problemáticas más importantes al hablar de modernización es el papel. 

Es fundamental, para lograr una solución integral a dicha problemá-
tica, tomar en cuenta dos aspectos: por un lado el uso de papel “actual o 
futuro” y por otro lado el uso de papel “pasado”. El primer aspecto se refiere 
a los trámites, expedientes, inscripciones, pagos, etc. que se realizan actual-
mente, que se seguirán realizando y que requieren papel diariamente. El 
segundo aspecto se refiere al papel ya usado y que está archivado. Ambos 
aspectos tienen soluciones propias que, igualmente, están necesariamente 
vinculadas entre sí.

La solución al uso del papel en la actualidad y en el futuro se halla 
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en distintas herramientas que las Tecnologías de la Información y de la 
Comunicación (TICs)29 ponen a nuestro alcance y que a nivel administrativo 
se la suele denominar “Gobierno electrónico” (e-Gobierno) o “Administra-
ción Electrónica”. Dicho concepto representa el conjunto de soluciones 
que facilitan el funcionamiento interno de un gobierno y su relación con los 
administrados a través de medios electrónicos.

Por otro lado, la solución al problema del papel usado está vin-
culada a la despapelización y a la capacidad de digitalizar, de manera 
efectiva, todos aquellos archivos que aún se conservan en formato papel. 
La despapelización permite almacenar los documentos de manera electró-
nica, evitando así el uso excesivo de papel, y aporta una mayor capacidad 
de organización y control sobre las actuaciones administrativas. Es tam-
bién necesario que la despapelización esté acompañada por una gestión 
renovada del papel utilizado y que aquel ya no esté considerado como un 
desecho sino como materia prima que, gracias a un proceso de reciclaje, 
pueda ser transformado. 

II) El problema del papel

Si bien el papel fue, en su momento y pese a sus deficiencias, el 
medio más seguro que se ha utilizado durante siglos para el registro de la 
información, el advenimiento de las nuevas tecnologías puso de manifiesto 
sus grandes desventajas. El papel es fácil de perder y difícil de localizar 
en un lugar físico; demanda un presupuesto importante (no solamente de 
papel sino además de impresoras, de tintas, archivo y almacenamiento, 
etc.); implica la necesidad de imprimir varias veces un mismo documento 
(borrador, correcciones, versión definitivas en varios ejemplares); es lento 
para enviar, particularmente cuando se requiere que en un mismo docu-
mento figuren las firmas de distintas personas; es proclive a ser dañado o 
destruido por inundaciones e incendios, lo que puede ser particularmente 
dramático cuando afectan a documentos originales y sin copias.

A estos inconvenientes le podemos agregar también el costo eco-
lógico. Según la Resource Conservation Alliance, el 40% de los árboles 
talados en el planeta se usan para producir papel. Desafortunadamente, 
la destrucción de los bosques es sólo una parte del problema. El ciclo de 
vida del papel daña el medio ambiente desde el comienzo hasta el final. 
29 Las TICs son todos aquellos recursos, herramientas y programas que se utilizan para procesar, administrar y com-
partir la información mediante diversos soportes tecnológicos



RECOMENDACIONES PARA LA DESPAPELIZACIÓN DE LA GESTIÓN DE GOBIERNO 

43

Dicho proceso empieza con la tala de los árboles y termina con la incine-
ración de los residuos del papel, dejando en el camino la destrucción del 
monte nativo cuyas especies no son aptas para usos industriales; el cambio 
de uso del suelo y su acidificación; el consumo de agua y energía para la 
fabricación de papel; y la huella de carbono ocasionada por los medios de 
transporte que lo ponen al alcance de los consumidores. Todo ello aporta 
su dosis de contaminación que, sin duda, podría ser reducida si se deja de 
usar el papel de manera extensiva e indiscriminada. 

Lo expuesto anteriormente torna necesario que se haga frente a 
dicho problema con todas las herramientas que pone a nuestra disposición 
la modernidad, particularmente las TICs.

III) Beneficios de la despapelización de la gestión administrativa

La implementación de medidas tendientes a despapelizar la gestión 
pública y la adopción de un modelo de gobierno electrónico (e-Gobierno) 
trae aparejada una serie de beneficios cuyos impactos se dan tanto en el 
corto como el largo plazo. Entre dichos beneficios se pueden enumerar 
los siguientes:

Gobierno electrónico
-- Mejora la rapidez y calidad de los servicios públicos. La aten-

ción al contribuyente puede ser satisfecha de manera veloz, 
sin restricción horaria y sin importar el lugar geográfico en el 
que se encuentre.

-- Reduce el gasto público y dota de mayor eficiencia al Estado.  
-- Amplía los canales de comunicación entre el Estado y el ciu-

dadano  
-- Facilita y mejora la coordinación y el trabajo colectivo entre los 

diversos organismos estatales.  
-- Contribuye a la mejora de la infraestructura necesaria para un 

mejor servicio de internet y telecomunicaciones.  
-- Aumenta la transparencia gubernamental y favorece la partici-

pación ciudadana en los procesos de toma de decisión.
-- Optimiza el trabajo de los agentes del Estado
-- Despapelización 
-- Asegura una mejor conservación de los documentos
-- Agiliza la búsqueda de los archivos
-- Optimiza el aprovechamiento del escaso espacio físico dispo-

nible para el archivo de documentos 
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-- Pone a disposición una gran cantidad de papel que puede ser 
valorizado y aprovechado para un nuevo uso.

IV) Evolución del proceso de modernización de la Administración 
Pública 

La despapelización de la administración pública es un proceso 
que comenzó a finales de la década de los 90 y que, desde entonces, se 
ha ido extendiendo y afirmando en todos los niveles del Estado. Algunos 
hitos importantes dentro del proceso de modernización de la Administra-
ción Pública Nacional fueron: 

-- 1998: El decreto 427/9830 significó el primer paso hacia la des-
papelización administrativa mediante la aceptación de la firma 
digital en aquellos actos internos del Sector Público Nacional 
que no produzcan efectos jurídicos individuales en forma directa.

-- 2001: La ley de firmas digitales (25.506) creó un marco jurí-
dico para equiparar legalmente a la firma digital31 con la firma 
hológrafa. 

-- 2005: El poder ejecutivo aprobó los lineamientos estratégicos 
del Plan Nacional de Gobierno Electrónico y de los Planes Sec-
toriales de los organismos de la Administración Pública Nacional 
mediante el decreto 378/0532. Dicho decreto contempla además 
la protección de datos de las personas físicas y las jurídicas.

-- 2009: La Ciudad Autónoma de Buenos Aires implementó de 
manera exitosa el gobierno electrónico para los trámites digita-
les. El programa se basó en el sistema de Gestión Documental 
Electrónica (GDE)33.

-- 2011: la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Presidencia de 
la Nación, mediante la resolución 754, creó el programa “Unidad 
de Software Público”. Dicho programa tiene por objeto “evaluar 
el software disponible en los organismos de la Administración 

30 http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/50000-54999/50410/norma.htm
31 Una firma digital es un mecanismo criptográfico que permite al receptor de un mensaje firmado digitalmente 
identificar a la entidad originadora de dicho mensaje, y confirmar que el mensaje no ha sido alterado desde que fue 
firmado por el originador. La Ley 25.506 define a la firma digital como el “resultado de aplicar a un documento digital 
un procedimiento matemático que requiere información de exclusivo conocimiento del firmante, encontrándose ésta 
bajo su absoluto control”, y con la condición de que terceras personas puedan verificarla, identificar a los firmantes y 
comprobar que no hubiera alteración posterior a la firma. En este sentido, la firma digital se asienta sobre tres valores: 
autoría, no repudio e integridad.
32  http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/105000-109999/105829/norma.htm
33  Para mayor información se puede consultar “Gestión Documental Electrónica: una transformación de raíz hacia el 
gobierno electrónico en la Ciudad de Buenos Aires 2009-2014” (Clusellas, Martelli y Martelo)  https://www.buenosai-
res.gob.ar/sites/gcaba/files/libro_completo_28-9-14.pdf	
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Pública Nacional y promover la implementación de aquellos que 
cumplan con los estándares propuestos. Asimismo, propone 
las actualizaciones de los estándares sobre tecnologías en lo 
referente a la utilización de software público y brindar asistencia 
técnica a los organismos nacionales, provinciales y municipa-
les, que así lo requieran”.

-- 2016: Inicio del Plan de Modernización del Estado. El Decreto 
N° 434 aprobó el Plan de Modernización del Estado como el 
instrumento mediante el cual se definen los ejes centrales, 
las prioridades y los fundamentos para promover las acciones 
necesarias para convertir al Estado en el principal garante de 
la transparencia y del bien común34.

-- 2018: El decreto 733/2018 ordena la despapelización en toda la 
Administración Pública Nacional para agosto de 2018 y en todo 
el sector público para enero de 2019. Para ello, dispone que 
la totalidad de los documentos, comunicaciones, expedientes, 
actuaciones, legajos, notificaciones, actos administrativos y pro-
cedimientos en general, deberán instrumentarse en el sistema de 
Gestión Documental Electrónica – GDE, permitiendo su acceso 
y tramitación digital completa, remota, simple, automática e ins-
tantánea, excepto cuando ello no fuere técnicamente posible.

V) Experiencias y resultados 

La adopción de herramientas y procesos tecnológicos tendien-
tes a despapelizar la gestión, modernizar el Estado y lograr la adopción 
de un modelo de gobierno electrónico se ha extendido a todos los niveles 
del Estado. No obstante ello, falta mucho camino por recorrer para que el 
modelo sea implementado de manera generalizada.

A fin de ejemplarizar la manera en que diferentes jurisdicciones han 
asumido sus compromisos, se ofrece a continuación una muestra de casos 
exitosos que valen la pena analizar.

Gobierno nacional
Al nivel del gobierno federal se impulsó el sistema de Gestión Docu-

mental Electrónica - GDE que hoy se compone de los módulos CCOO 
(Comunicaciones Oficiales), GEDO (Generación de Documentos Oficia-
les), TAD (Tramitación a Distancia), LUE (Legajo Único Electrónico), RID 
34  http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/255000-259999/259082/norma.htm



46

POLÍTICAS PÚBLICAS

(Registro Integral de Destinatarios), GAT (Gestor de Asistencias y Transfe-
rencias) y Expediente Electrónico (EE). A los tres años de ser implementado, 
el sistema GDE ya tenía 200.000 usuarios activos y estaba operativo en 
ciento ochenta y cinco organismos públicos, siete provincias, treinta muni-
cipios y once empresas estatales35. El módulo de TAD es uno de los más 
destacados del GDE. Gracias a dicho módulo, el contribuyente puede inte-
ractuar directamente con la administración en el marco de un expediente y 
tiene la posibilidad de generar documentos y firmarlos digitalmente, hacer 
presentaciones, recibir notificaciones, interponer pedidos de interrupción 
de plazos, visualizar todos los registros en donde figura y realizar muchas 
otras funcionalidades a distancia.

Junín
El municipio bonaerense de Junín implementó un programa de 

publicidad normativa en su página web gracias al cual los vecinos puedes 
buscar y acceder a legislación local para realizar consultas. Asimismo, el 
portal municipal cuenta con una serie de servicios útiles como la lista de 
farmacias de turno, un formulario online para realizar denuncias y una 
aplicación para conocer los horarios y recorridos del servicio de transporte 
público de pasajeros.

Tandil
El partido de Tandil desarrolló un sistema virtual para consultar el 

estado de los trámites de de los contribuyentes. El vecino debe especificar 
en el buscador el período abarcado, el número de expediente y su alcance. 
El resultado de la búsqueda indica la dependencia en donde se encuentra 
el trámite, su estado y la fecha en la que llegó allí. 

Lomas de Zamora
Este distrito del conurbano bonaerense desarrolló una experiencia 

enmarcada dentro del paradigma de la interoperabilidad. Se trata de un sis-
tema de información que funciona sobre una plataforma web denominado 
eRegulations. Fue implementado por la Subsecretaría de Modernización 
y Transparencia del municipio con la asistencia técnica de la Conferencia 
de Naciones Unidas para el Comercio (UNCTAD, por sus siglas en inglés). 
Su objetivo es agilizar los procesos administrativos internos y facilitar a 
los vecinos la realización de trámites, contribuyendo así a la transparen-
cia de la gestión pública. El sitio web funciona como una guía de trámites. 
La información es presentada desde la perspectiva del ciudadano, donde 
35  https://www.boletinoficial.gob.ar/pdfs/gobierno_inteligente.pdf Estas cifras corresponden a enero de 2019.
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se informa sobre tiempos de demora y costos de los trámites y se especi-
fica quiénes son los funcionarios responsables, en qué oficinas se llevan 
adelante las actuaciones, la cantidad de pasos de cada gestión y la ima-
gen del documento oficial a obtener una vez concretado el procedimiento. 
Asimismo, se explicita la normativa bajo la cual se enmarca cada trámite.

Tigre
La municipalidad de Tigre implementó el portal Alerta Tigre, otro 

ejemplo de mecanismo de consulta ciudadana basado en una plataforma 
virtual. A través de dicha plataforma, el ciudadano puede generar reportes 
con información útil para el municipio como el estado del tránsito, la venta 
de drogas o su sospecha en determinadas áreas del distrito, problemas al 
área de Defensa Civil del municipio y alertar sobre hechos que atenten con-
tra la seguridad ciudadana. Alerta Tigre es un claro ejemplo de la manera 
en que una aplicación tecnológica permite la colaboración de los vecinos 
con el gobierno local.

Ciudad de Córdoba
En esta capital provincial se creó el Portal de Transparencia, un sitio 

a través del cual el Municipio difunde información pública de libre acceso 
para todos los interesados. En él se muestra información presupuestaria y 
normativa como así también las metas anuales del gobierno y su corres-
pondiente nivel de cumplimiento. A través del portal, se puede acceder 
también a la información estadística del municipio y a las declaraciones 
juradas de los funcionarios de la municipalidad y del Concejo Deliberante.

Más recientemente, la Ciudad de Córdoba implementó una página 
web llamada “MuniOnline”, a través de la cual los vecinos pueden realizar 
trámites a distancia, como por ejemplo pagar multas; obtener la clave fis-
cal; emitir los comprobantes de pago de las tasas municipales; completar 
formularios de comercio e industria; acceder a la ventanilla única, etc. A 
su vez, en Munionline están disponibles numerosas guías de trámites y se 
ofrece la posibilidad de sacar turnos de manera remota para la realización 
de aquellos actos que requieran de la presencia del vecino.

La página de la Ciudad de Córdoba cuenta además con un digesto 
municipal, fruto de un convenio con la Universidad Nacional de Córdoba,  
que comprende la recopilación, sistematización y digitalización de todas 
las ordenanzas y decretos reglamentarios vigentes. Dicha herramienta 
representa un gran paso en la modernización y la transparencia del estado 
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municipal y brinda seguridad jurídica y certeza al vecino. 
	
A su vez, la municipalidad de Córdoba se encuentra desarrollando 

desde 2016 un proceso de despapelización de los legajos del Tribunal de 
Faltas. En septiembre de 2019 se habían despapelizado 80.000 legajos, 
lo que significó cerca de cinco mil kilos de papel  que fue luego reciclado 
en los centros verdes de la ciudad. 

Morón
En su página web, Morón dispone de un portal a través del cual es 

posible acceder a la información sobre las compras públicas municipales, 
tanto en curso como finalizadas. Asimismo, permite consultar los precios tes-
tigo de diferentes insumos necesarios para la gestión del gobierno local. El 
portal de compras cuenta además con un registro en línea de proveedores 
del municipio. Otro apartado de la página web de Morón ofrece información 
sobre la gestión local puesta a disposición de la ciudadanía para transpa-
rentar el funcionamiento del gobierno municipal. En 2005, el municipio de 
Morón sancionó la ordenanza de acceso a la información pública e imple-
mentó el mecanismo de Elaboración Participativa de Normas. Gracias a 
dicha ordenanza se asegura la publicidad de las actuaciones llevadas a 
cabo por el Departamento Ejecutivo Municipal y las sesiones el Honorable 
Concejo Deliberante. 

Entre Ríos
La Secretaria de Modernización de Entre Ríos planteó en 2015 un 

plan para digitalizar 1,7 millones de documentos que se imprimen al año 
con motivo de las actuaciones administrativas de la provincia. Dicha reduc-
ción de uso de más de 17 toneladas de papel que implica el ahorro de más 
de 200 millones y medio de litros de agua necesarios para su producción.

VI) Conclusión y propuestas

Las nuevas tecnologías ofrecen una enorme cantidad de posibili-
dades tanto para mejorar la organización general del Estado en cualquiera 
de sus tres niveles como el funcionamiento cotidiano de la gestión admi-
nistrativa. 

Todos los trámites y actividades que realiza la administración pública 
por fuera de las herramientas digitales son registrados en documentos de 
archivo tales como actas, resoluciones, órdenes administrativas, circula-
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res, oficios y demás documentos que, además de tener un soporte papel, 
suelen constar generalmente de copias adicionales destinadas a comuni-
carlas entre las dependencias que así lo requieran. Ello genera un gasto 
importante de papel, energía, espacio, mantenimiento, etc. que podría 
ahorrarse. Lo mismo sucede con los trámites que relacionan a la adminis-
tración con el ciudadano. Por tal motivo la implementación de las TICs en 
el ámbito administrativo pueden mejorar su eficacia y su calidad, al mismo 
tiempo que se gana en transparencia gubernamental y cuidado ambiental.

Las experiencias que a modo de ejemplo se reseñaron preceden-
temente muestran que los cambios hacia las formas de gobierno digital y 
la adopción de medidas de despapelización de la administración dan resul-
tados muy positivos. Ello debe animar a que más provincias y municipios 
sigan los pasos hacia la modernización lo cual, si bien representa cierta 
dificultad en su etapa inicial (mayoritariamente relacionadas con la falta 
de recursos y la capacitación que requiere), es una garantía de mejora a 
mediano y largo plazo. En tal sentido, si bien cada jurisdicción tiene sus 
propias particularidades y necesidades, se pueden trazar una serie de linea-
mientos destinados a guiar los pasos a seguir al momento de implementar 
las políticas para modernizar la gestión de gobierno.

A continuación se detallan dichos lineamientos.

a) Protocolo para la aplicación de un programa de modernización guber-
namental

Etapa 1: Preparación 
-- Crear una comisión de trabajo que incluya a funcionarios de las 

distintas áreas y preferentemente con diversidad de capacida-
des para abarcar tanto la gestión abstracta de la administración 
como su funcionamiento diario y relacional con los ciudadanos. 

-- Establecer un procedimiento de evaluación, clasificación y des-
carte de documentos para definir qué documentos se podrán 
digitalizar y luego reciclar el papel.

Etapa 2: Diagnóstico
-- ¿Qué se hace en la municipalidad/provincia para despapelizar 

la gestión administrativa? 
-- Si existen trámites online, ¿qué porcentaje de población acude 

a esta herramienta informática?
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-- ¿Funciona correctamente? ¿Cómo se podría mejorar? 
-- ¿Cuál es el nivel de formación de los empleados públicos en 

las cuestiones informáticas/numéricas?
-- En caso de no tener mucha formación: ¿existe interés por parte 

de los empleados públicos en formarse? 
-- ¿Qué convenios existen con los municipios o la provincia para 

facilitar la organización de servicios (salud, educación, seguri-
dad, etc.) y cómo podrían aquellos ser optimizados por las TICs?

Etapa 3: Definición de objetivos.
-- Seleccionar los cambios a implementar en base a lo establecido 

en la etapa de diagnóstico, las necesidades de la ciudadanía y 
las posibilidades económicas y tecnológicas disponibles.

-- Definir los objetivos concretos que pretende la administración. 
Podrán ser en base a la cantidad de beneficiados por los nue-
vos sistemas, en resultados numéricos o en base al grado de 
satisfacción del personal. 

-- Definir los criterios para medir el alcance de los resultados, que 
podrán ser numéricos o en base a encuestas de satisfacción. 

Etapa 4: Planificación 
-- Establecer los objetivos a corto, mediano y largo plazo.
-- Identificar a los responsables directos e indirectos para llevar 

adelante el proceso de modernización.
-- Definir qué tecnologías se van a implementar para poder orien-

tar y preparar la capacitación de los empleados públicos.
-- Trazar los planes para la capacitación de los empleados públi-

cos. 
-- Reestructurar las tareas de los recursos humanos que vean 

disminuir su carga de trabajo gracias a la adopción de las nue-
vas tecnologías. 

-- Proponer y aprobar un presupuesto para dichos objetivos.
-- Definir el destino de los documentos en papel que deban ser 

desechados una vez finalizado el proceso de digitalización. 

Etapa 5: Ejecución.
-- Llevar adelante las licitaciones y las contrataciones necesarias, 

tanto para los cambios a implementar como para la formación 
de los empleados públicos.

-- Poner en funcionamiento lo planificado
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-- Hacer un seguimiento constante del avance del programa y 
evaluar los resultados de acuerdo a los criterios de medición 
preestablecidos.

-- Comunicar los avances para que la ciudadanía sea consciente 
de las nuevas herramientas con las cuales podrá contar. 

b) Acciones de modernización según el área de trabajo.

Gestión y comunicación interna de la administración
-- Creación de una Intranet36 que permita la comunicación interna 

y compartir la información entre las diversas áreas. Ello facili-
taría la consulta de documentos internos y permitiría realizar 
gestiones de forma sencilla y eficiente, sin necesidad de utili-
zar formularios o notas en papel.

-- Emisión de los recibos de sueldo de manera directa y sin inter-
mediarios ingresando a la intranet municipal. En caso de que 
el empleado necesite el comprobante en papel, podría solici-
tarlo o imprimirlo.

-- Implementar la comunicación online de las decisiones adminis-
trativas (memorándum, nota, providencia, informe, etc.).

-- Implementación del expediente electrónico37, puesta en marcha 
del sistema de gestión documental electrónica, multiplicación 
de los trámites a distancia y creación de un portal de compras 
públicas.

-- Implementación de formularios online38 inteligentes que per-
mitan una mejor recolección de información por parte de los 
empleados públicos acerca de diferentes temáticas (ejemplo: 
los agentes de tránsito podrían mejorar la precisión de sus esta-
dísticas de seguridad vial).

	
Salud

-- Asistencia en la organización de los hospitales con la creación 
de una base de datos de los pacientes atendidos y de turnos 

36 Una intranet es una red informática que utiliza la tecnología del protocolo de Internet para compartir información, 
sistemas operativos o servicios de computación dentro de una organización. Suele ser interna, en vez de pública como 
internet, por lo que solo los miembros de esa organización tienen acceso a ella.
37 Expediente electrónico: conjunto de datos registrados en un soporte durante el seguimiento y hasta la finalización 
de una actividad institucional o personal, y que comprende un contenido, un contexto y una estructura suficiente para 
constituir una prueba o una evidencia de esa actividad.
38 Un formulario online es un documento, presente en una página web, dentro del cual el usuario puede introducir 
datos, los cuales son enviados a un servidor para ser procesados. Los formularios web se parecen a los formularios de 
papel porque los internautas llenan dichos formularios usando casillas de selección, botones de opción, o campos de 
texto, pero tienen la ventaja de poder ser sistematizado automáticamente.
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otorgados (turnos, disponibilidad de medicamentos, guardias, 
derivaciones, etc.).

-- Implementación de las historias clínicas digitalizadas. Para ello, 
no solamente se necesitaría de un sistema informático que uni-
fique la base de datos de las historias clínicas sino también la 
numeración y digitalización de aquellas guardadas en papel en 
los diferentes centros de salud.

-- Geolocalización de síntomas y/o enfermedades para encon-
trar eventuales orígenes sanitarios de los problemas de salud 
(calidad de agua, cercanía de un elemento contaminante, etc.)

-- Automatización los cobros a las obras sociales.
-- Implementación de la receta médica digital.

Urbanismo
-- Utilización de la tecnología “Computer Vision”39 para simplificar 

el ordenamiento territorial. La misma tecnología puede servir 
para el reconocimiento satelital de caminos rurales y facilitar 
su mantenimiento.

-- Mejora de la industria inmobiliaria facilitando los trámites 
referidos a la actividad urbanística (definición de zonas, auto-
rizaciones, permisos de construcción y reformas edilicias, etc.).

Seguridad
-- Implementación de aplicaciones para la notificación de alertas 

en smartphones.
-- Creación de mapas del delito interactivos.
-- Instalación de cámaras de seguridad y centros de monitoreo.
-- Creación de un portal de denuncias y alertas ciudadanas en 

tiempo real.

Ambiente
-- Planificación de programas de reciclaje de papel.
-- Comunicación con los ciudadanos vía “alertas” (mensaje de 

texto, mail, whatsapp, etc.) sobre alertas climáticas.
-- Elaboración de sistemas para mejorar la logística de la gestión 

de residuos urbanos.

39  La visión artificial o visión por ordenador es una disciplina científica que incluye métodos para adquirir, procesar, 
analizar y comprender las imágenes del mundo real con el fin de producir información numérica o simbólica para que 
puedan ser tratados por un ordenador.
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Economía y finanzas
-- Digitalización de boletas de pago y distribución vía e-mail. En 

este caso particular se puede hacer una desmaterialización pro-
gresiva, por ejemplo ofreciendo hacer el trámite online antes de 
establecer la digitalización generalizada. De ese modo se segui-
rán enviando las boletas de papel a los domicilios de quienes 
no tengan un email validado ante la administración.

Educación
-- Inscripción on line para las vacantes de las escuelas y para la 

realización de cursos.
-- Publicación de los contenidos educativos y aulas virtuales para 

su acceso de manera remota en los casos de ausencia o impo-
sibilidad de asistencia.

-- Creación de canales de comunicación entre los docentes y 
entre ellos y los padres de los alumnos.

Empleo
-- Creación de una plataforma online en la que los ciudadanos 

sin empleo puedan subir su CV y para que las empresas en 
búsqueda de recursos humanos puedan publicar sus ofertas 
laborales (bolsas de trabajo).

-- Diseño de cursos virtuales de capacitación en oficios y otros 
conocimientos de utilidad para la salida laboral.

Transparencia y comunicación con los ciudadanos
-- Creación del boletín oficial digital donde se publiquen diaria-

mente las resoluciones, decretos y ordenanzas que rigen en 
la jurisdicción.

-- Mejora en los sistemas para la gestión de reclamos ante la 
administración.

-- Adopción del expediente electrónico para la tramitación de las 
actuaciones ante la administración (GDE).

-- Implementación de una guía de trámites on line.
-- Implementación de terminales de auto consulta en puntos estra-

tégicos para no perjudicar a quienes no tengan acceso a internet 
o computadora.
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VII) Texto normativo modelo propuesto.

ARTÍCULO 1°.- Créase la Subsecretaría de Modernización Municipal/
Provincial en el ámbito de la Secretaría de Gobierno de la provincia/muni-
cipalidad (según corresponda).

ARTÍCULO 2°.- Dentro de las facultades de la Subsecretaría de Moderni-
zación se encontrarán las siguientes:

a.	 Preparación del plan de modernización.
b.	 Realización de un diagnóstico sobre el estado de situación 

municipal en materia de despapelización y modernización de 
procedimientos.

c.	 Definición de los objetivos y plazos del plan de modernización.
d.	 Ejecución del plan de modernización, incluyendo las licitaciones 

y las contrataciones necesarias, como así también la evalua-
ción de resultados.

e.	 Demás funciones que se le asignen por la vía reglamentaria. 

ARTÍCULO 3°.- Instrúyase a la Subsecretaria de Modernización Municipal/
Provincial para que desarrolle un programa de acción dentro de los ciento 
veinte (120) días de promulgada la presente ley/ordenanza conforme a lo 
establecido en el ANEXO I de la presente ley/ordenanza.40 

ARTÍCULO 4°.- Facúltese al titular de la Subsecretaria de Modernización 
Municipal/Provincial a incorporar dentro de su estructura al personal idóneo 
que revista funciones en otras áreas de la administración, quienes conser-
varán su antigüedad y categoría dentro del escalafón, como así también a 
efectuar designaciones de carácter transitorio para cubrir los cargos nece-
sarios descriptos en la etapa 1 del ANEXO I de la presente ley.

ARTÍCULO 5°.- El presupuesto de la Subsecretaria de Modernización 
Municipal/Provincial será asignado por el poder ejecutivo mediante una 
reasignación de partidas o proyecto de ley/ordenanza especial.

ARTÍCULO 6°.- Archívese y comuníquese.

40 Ver punto VI a) del presente trabajo
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UTILIZACIÓN DEL AGUA DE LLUVIA PARA ABASTECER 
A LOS EDIFICIOS PÚBLICOS

Resumen ejecutivo

El servicio público de suministro de agua potable es sumamente costoso. 
No obstante ello, el 50% del agua de red que se consume en los centros 
urbanos de nuestro país se destina a usos para los cuales no es necesaria 
su pureza, como el riego, la limpieza de aceras o la descarga de sanitarios.
En el presente trabajo se propone la instalación de sistemas para la reco-
lección y el almacenamiento del agua de lluvia en los edificios estatales a 
fin de reducir el despilfarro del agua potable de red.

I) Introducción

El planeta Tierra enfrenta en la actualidad a una grave crisis hídrica 
que afecta, en mayor o menor medida, a todas las formas de vida que la 
habitan, dentro de las cuales nos encontramos los 7.000 millones de seres 
humanos. Los expertos sobre el tema señalan que dicha situación empeo-
rará en caso de que no se tomen acciones urgentes destinadas al cuidado 
del agua. De acuerdo con el Informe de Naciones Unidas sobre el Desa-
rrollo de los Recursos Hídricos en el Mundo, la situación de escasez antes 
mencionada es causada, esencialmente, por la utilización de medios inade-
cuados e ineficientes de distribución del agua11. Por tal motivo, alrededor 
de 845 millones de personas en el mundo carecen de un servicio básico 
de agua potable12, lo que genera situaciones de disparidad.

En Mozambique, por ejemplo, cada persona consume un promedio 
de diez litros de agua por día frente a los 200 a 300 litros13 que se consu-
men en la mayoría de los países de Europa. Particularmente en Argentina, 

11 ONU, “Agua para todos, agua para la vida: informe de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos 
hídricos en el mundo.”
12 En URL: http://www.nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/wp-content/uploads/documentos3/_archivo/2019/esca-
sez-agua-importancia-saneamiento.pdf, consultada el 02/03/2020.	
13 Para mayor información: Departamento de Asuntos Económicos y sociales de la ONU - Decenio del Agua https://
www.un.org/spanish/waterforlifedecade/human_right_to_water.shtml



56

POLÍTICAS PÚBLICAS

la escasez de agua se da solo en las regiones áridas como Cuyo, la estepa 
patagónica y las áreas cordilleranas del noroeste. 	

Frente al contexto descripto, resulta imperioso adoptar medidas 
en pos de hacer eficiente la utilización del agua, su cuidado y preserva-
ción, sobre todo en aquellos lugares donde, por su relativa abundancia, se 
tiende al derroche, especialmente cuando se la utiliza para fines como el 
riego y la limpieza. 

II) La utilización del agua de lluvia como parte de la solución 

Según la Organización Mundial de la Salud, cada persona consume, 
en promedio, 100 litros de agua al día tanto para su consumo como para 
la higiene, la preparación de alimentos y la limpieza. Sin embargo, dicha 
media se eleva a 250 litros por persona por día en aquellas regiones, donde 
por su abundancia, el agua es malgastada.14  

Frente a ello, se plantea el desafío de hallar una solución eficiente 
al problema del derroche de agua. Entre las posibles medidas a implemen-
tar se encuentra la recolección y el posterior aprovechamiento del agua de 
lluvia para destinos diferentes al consumo, puesto que no es apta para su 
ingesta y resultaría poco sustentable hacerla potable donde ya se cuenta 
con una red de suministro. 

Entre los usos urbanos que se le puede dar al agua de lluvia, y para 
los cuales en la actualidad se utiliza el 50% del agua potable de red que se 
consume, se encuentran la limpieza edilicia, el lavado de aceras y automó-
viles; la higiene sanitaria; el combate de incendios; y el riego de arbolado 
urbano y plantas ornamentales15.

Si bien lo ideal sería que en la totalidad de los edificios se utilice 
el agua de lluvia para los propósitos antes mencionados, entendemos que 
en una primera instancia ello sólo debería aplicarse en las dependencias 
públicas y en las viviendas que se construyan con recursos del Estado. La 
adopción de este tipo de medidas reduciría el estrés sobre los ríos y los 
lagos y contribuiría a la conservación general de agua.

14 En URL https://www.who.int/water_sanitation_health/diseases/wsh0302/es/, consultada el día 03/03/2020.
15 NARA, F., “Sistema colector de agua de lluvia: estudio de factibilidad para la aplicación en el Área Metropolitana 
de Buenos Aires”, ITBA, 2012.
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III) Infraestructura necesaria para la captación de aguas pluviales

En una casa promedio, el ahorro que reportaría el reemplazo del 
agua de red por la de lluvia, para los usos en que aquella no fuere nece-
saria, sería de aproximadamente 50 mil litros de agua anuales16. Para la 
recolección de aguas pluviales es necesario evitar su almacenamiento en 
recipientes que estén en contacto con la suciedad, la luz o el calor extremo, 
para evitar la proliferación de agentes patógenos dentro de ellos. 

Como primera medida es necesario seleccionar los elementos con 
los que se construirá el sistema destinado a la recolección del agua de lluvia. 
Los expertos en el tema descartan las superficies vivas como las cubiertas 
verdes y los patios con césped ya que incorporan biomasa al agua. Los 
techos compuestos de tela asfáltica tiñen el agua de amarillo. Por su lado, 
los techos de fibrocemento (uralita) desprenden fibras de amianto, un mate-
rial altamente cancerígeno. Descartadas esas posibilidades, cualquier otro 
tipo de cubierta es apta, por ejemplo, la lámina galvanizada. 

Los techos de los edificios en los que se pretenda recolectar el agua 
de lluvia deben tener una inclinación o pendiente tal que permita transpor-
tar el agua mediante canaletas hacia un depósito de almacenamiento.17  
Dichas canaletas deben tener unas dimensiones adecuadas al volumen 
de escorrentía; pendiente uniforme hacia el tubo de conducción; suficiente 
estructura de apoyo para soportar el peso del agua durante la etapa de 
carga; ser mantenidas limpias y sin obstrucciones; y contar con una boca 
de salida adecuada al volumen de caudal máximo.18

Entre el sistema de recolección y el depósito donde se acopiará el 
agua de lluvia, es necesaria la colocación de un filtro que separe los sedi-
mentos que aquella pueda transportar. Asimismo, y por más que el agua 
de lluvia no sea destinada al consumo humano, no estaría de más la ins-
talación de un filtro alterno, por ejemplo, de carbón activado, destinado 
eliminar los agentes patógenos que pueda contener. 

El reservorio para el agua de lluvia deberá estar instalado en un 
depósito subterráneo de manera tal que la mantenga a una temperatura 
que no favorezca la proliferación de bacterias.19

16 Revista EcoHabitar, edición 2004
17 Revista EcoHabitar, edición 2004
18 Para más información, visitar http://www.fao.org/3/i3247s/i3247s.pdf.	
19 Para más detalles, visitar https://inta.gob.ar/sites/default/files/inta_sistemas_de_captacion_de_agua_de_lluvia_
scall_para_la_eea_ingeniero_juarez.pdf	
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Finalmente, debe instalarse una bomba que suministre la presión 
necesaria para enviar el agua hacia las canillas y los sanitarios. 

IV) Costos de potabilización del agua en Argentina

El principal motivo para cuidar el agua potable de red es el alto costo 
que insume su potabilización en relación a lo que por ella se les factura a 
los usuarios. Según AySA, el costo del agua potable de red, en la actuali-
dad, es de $0.3283 por m3.20  

En relación a los costos operativos de las plantas de potabilización 
en las diferentes provincias, los valores varían, aunque siempre son supe-
riores a los de la facturación. En la Ciudad de Buenos Aires en 2016, los 
costos operativos del sistema de agua potable ascendieron a $5.051.033, 
mientras que la facturación fue de $2.036.718. En Santa Fe, la situación 
fue similar dado que el costo operativo fue de $869.294 y la facturación 
apenas llegó a los $546.452. En Mendoza se registró la menor diferencia 
entre el costo operativo y la facturación registrándose montos de $321.077 
y $316.708 respectivamente. El sistema de potabilización de Salta también 
fue deficitario con costos que alcanzaron los $377.726 y una facturación 
de tan solo $260.010. En Chubut, al igual que en las provincias preceden-
temente reseñadas, el costo operativo fue de $32.501 y la facturación fue 
$23.352. En un cálculo de facturación/costo operativo, ningún sistema de 
agua potable de Argentina es rentable, motivo por el cual se requiere perió-
dicamente del aporte de recursos externos para poder sostenerlos.21 Ante 
dicho panorama, resulta evidente que deban sumarse medidas para el cui-
dado del recurso de manera tal de reducir los costos operativos.

V) Iniciativas para la captación de aguas de lluvia

El Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio 
Ambiente y el Desarrollo, celebrado en Río de Janeiro en 1992 invita a los 
Estados Parte a “expandir el abastecimiento de agua urbana y rural y esta-
blecer y ampliar sistemas de captación de agua de lluvia, particularmente 
en las islas pequeñas, además de la red de abastecimiento de agua” 22. 

20 En URL https://web.archive.org/web/20120112145409/http://www.aysa.com.ar/index.php?id_seccion=22
21 En URL https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/interior_agua_plan_agua_saneamiento.pdf, pg. 37.
22 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente, Resolución 1, Vol. 1, cap. 18, Rio de 
Janeiro, 1992.	
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Más allá del impulso que se le da a la implementación de siste-
mas para el aprovechamiento del agua de lluvia en el ámbito residencial, 
es conveniente también que el Estado, tanto nacional como provincial y 
local, asuma compromisos para una mayor preservación de los recursos 
naturales, y adopte medidas para la captación tanto en los edificios y esta-
blecimientos públicos como en las viviendas que se construyan en el marco 
de las políticas públicas en materia social.

Varias ciudades de Europa y de los Estados Unidos de América lle-
van años implementando programas destinados a reducir el uso del agua 
potable para fines que no la requieren y, de esa forma, cuidar ese costoso 
recurso. Téngase en cuenta que, por ejemplo, en Dinamarca el precio del 
m³ de agua potable de red es de 1.84 Euros y Alemania de 1.73 Euros. 

En Alemania el promedio de precipitación anual varía entre los 
563mm y los 855mm, pero debido a la polución industrial y la estricta nor-
mativa en lo que se refiere al agua potable, el recurso pluvial es utilizado 
para usos no potables como descarga de sanitarios, lavado de ropa y riego 
de áreas verdes, en donde se ahorra hasta un 15% del agua de red. Por tal 
motivo existe un interés creciente en la captación de agua de lluvia, parti-
cularmente al nivel de los gobiernos locales.

Entre las medidas y las herramientas gubernamentales diseñadas 
para el aprovechamiento del agua de lluvia se destacan beneficios tales 
como la exención del pago de tasas de descarga pluvial en los sistemas 
de saneamiento y subsidios para la instalación de equipos de recolección 
y almacenamiento.23 

En Argentina hay jurisdicciones locales que han avanzado en la 
implementación de políticas públicas destinadas al aprovechamiento de 
los recursos pluviales.

La ciudad de Posadas cuenta con dos redes de agua que funcio-
nan separadas y de manera autónoma: una para la potable de red y otra 
para la de lluvia. El sistema es innovador, pero debido a que el régimen 
de lluvias varía a lo largo del año, el Honorable Concejo Deliberante de la 
ciudad se encuentra debatiendo un proyecto de ordenanza que propone 
la recolección de agua de lluvia, trabajando además en la ampliación del 
sistema que permitirá reducir el gasto de agua potable en aquellos usos 
23  En URL https://hidropluviales.com/2012/11/29/captacion-en-el-mundo/, consultada el día 03/03/2020.
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que no lo requieran.24 

Asimismo, en el partido de Gral. Pueyrredón (Provincia de Buenos 
Aires) se presentó un proyecto de ordenanza mediante el cual se insta a 
las nuevas edificaciones a que instrumenten medidas para la captación de 
aguas de lluvia a fin de darle diferentes usos.25

En la ciudad de Oberá (Misiones) se sancionó en 2019 la ordenanza 
n° 2807 mediante la cual se compele que todas las nuevas edificaciones y 
construcciones, tanto públicas como privadas, cuenten con un sistema de 
aprovechamiento de agua de lluvia para su captación y almacenamiento, 
a fin de darle usos que no requieran de agua potable.26 

En la ciudad de La Plata (Provincia de Buenos Aires), el artículo 233 
bis de la ordenanza 10681, y la ordenanza 10942 establecen la obligatorie-
dad de que determinados edificios cuenten con un sistema de recolección de 
aguas pluviales para aplicarlas a la limpieza de veredas, estacionamientos, 
patios y sistemas de riego de jardines en edificios de propiedad horizontal, 
edificios fabriles, depósitos, naves de uso diverso (supermercados, centro 
de logística e industrias), etc.27  

En la Ciudad Autónoma de Buenos Aires rige la ley 4237 mediante 
la cual se incorpora al código edilicio urbano la obligatoriedad de instalar 
sistemas de recolección de aguas de lluvias para ser aplicadas a la lim-
pieza de las aceras, estacionamientos propios, patios y riego de jardines 
en todos los inmuebles, quedando exceptuados los edificios de propiedad 
horizontal y los inmuebles cuya superficie sea menor a los 200 metros cua-
drados cubiertos. 

Por último, en la provincia de Salta se sancionó en diciembre de 
2019 la ley 816828 en virtud de la cual todos los edificios construidos por 
el Estado Provincial en las zonas en donde exista escasez de agua, debe-
rán contar con sistemas de recolección de agua de lluvia. Dicha ley está 
dirigida a los edificios públicos y a los inmuebles construidos por el Estado 
destinados al uso privado. Ésta última normativa se adapta casi en su tota-
24 En URL https://www.noticiasdel6.com/hcd-preparan-un-proyecto-para-la-reutilizacion-del-agua-de-lluvia/, con-
sultada el día 03/03/2020.
25 http://www.concejomdp.gov.ar/expedientes/ficha_expediente.php?enviado=ok&anio=2018&tipo=E&nume-
ro=1053, consultado el día 03/03/2020.
26  http://www.deliberanteobera.gob.ar/pdf/ordenanzas/2019/1573046650.pdf
27  http://www.concejodeliberante.laplata.gov.ar/digesto/cod_edificacion/or10681_indice.asp
28  http://boletinoficialsalta.gob.ar/NewDetalleLeyes.php?nro_ley=8168
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lidad a la política pública que se propone en el presente trabajo para que 
el Estado sea el primero en adaptar sus edificios a la conservación de los 
recursos hídricos.

VI) Conclusiones

Como puede observarse en base a lo reseñado precedentemente, es 
necesario y fundamental que se tomen medidas destinadas a la implemen-
tación de medidas conducentes a la preservación de los recursos hídricos. 

El promedio de agua que una persona consume por día en la Ciu-
dad de Buenos Aires es de 100 litros, de los cuales un 50% está destinado 
a la limpieza edilicia, al uso de sanitarios y al riego de jardines. El resto es 
utilizado para la higiene personal, la preparación de alimentos, el lavado 
de ropa y como bebida. Es decir que la mitad del agua potable que usa-
mos podría ser reemplazada por agua de lluvia recolectada para aquellos 
menesteres que no necesiten de sus costosas condiciones de pureza. 

En este escenario, que a la larga debería alcanzar a la totalidad 
de los edificios ubicados en las zonas urbanas y periurbanas, es el Estado 
quien primero tiene que asumir la obligación de preservar los escasos y 
costosos recursos disponibles. Es por ello que la presente iniciativa propone 
que los edificios públicos y las viviendas que el Estado construya cuenten 
con sistemas de recolección y almacenamiento de agua de lluvia para ser 
utilizada cuando no haga falta el agua potable de red. 

VII) Propuesta normativa

ARTÍCULO 1°. - Objeto. La presente ley tiene por objeto reglamentar la 
implementación de sistemas de recolección de agua de lluvia en aquellos 
edificios públicos que se construyan con posterioridad a su promulgación.

ARTÍCULO 2°. – Fines a los cuales estará afectado. El Sistema de Reco-
lección de Aguas de lluvia estará afectado a fines de limpieza de aceras, 
estacionamientos propios, patios y riego de jardines, higiene interna de los 
edificios, higiene sanitaria, combate contra incendios y los demás usos, 
diferentes al consumo humano, que se dispongan por vía reglamentaria.

ARTÍCULO 3°. – Inmuebles construidos por el Estado destinados al uso 
privado. Se encuentran incluidos en el régimen previsto por la presente Ley 



62

POLÍTICAS PÚBLICAS

los inmuebles construidos por el Estado destinados al uso privado.

ARTÍCULO 4°. – Descripción. El sistema deberá conducir el agua de llu-
via por cañerías pluviales hasta un filtro mecánico previo al ingreso a los 
tanques.
Las aguas colectadas se almacenarán en tanques exclusivos que debe-
rán contar con ventilación, sifón de carga para mantener el nivel adecuado 
expulsando los excedentes, bombas de presurización y conexión a la red 
domiciliaria para provisión en época de lluvias escasas.
Las características mínimas con las que deberá contar el sistema son las 
que a continuación se indican:

a.	 Los conductos pluviales del edificio se conectarán a los tanques 
de reserva exclusivos del sistema de recolección de aguas de 
lluvia. 

b.	 La capacidad mínima de reserva de agua de lluvia será de 
seis mil (6000) litros para edificios de hasta dos mil (2000) m2 
cubiertos; almacenadas en tanques de reservas exclusivos. En 
aquellos edificios con mayor superficie a la mencionada prece-
dentemente los tanques de reserva del sistema de recolección 
de aguas de lluvia deberán tener una capacidad proporcional-
mente superior.

c.	 En la boca de ingreso de agua de lluvia a los tanques de reserva 
deberá colocarse un filtro de impurezas de fácil acceso para 
su limpieza periódica.

d.	 El sistema debe contar además con una conexión directa de la 
red de agua que permita el abastecimiento en casos de perío-
dos prolongados sin lluvias.

e.	 Sobre el tanque de reserva del sistema de reutilización de aguas 
de lluvia, como así también sobre cada uno de los grifos del 
sistema y tomas, se deberá instalar un cartel con la leyenda 
“AGUA NO APTA PARA EL CONSUMO HUMANO”, con tipo-
grafías adecuadas para su perfecta visualización.

ARTÍCULO 5°. – Edificaciones preexistentes. Los edificios públicos preexis-
tentes a la promulgación de la presente ley tendrán un plazo de adecuación 
para la instalación de su respectivo sistema de reutilización de aguas de 
lluvia que será determinado por vía reglamentaria.

ARTÍCULO 6°. – Gastos. Los gastos que demande el cumplimiento de la 
presente ley se imputarán a las partidas presupuestarias correspondien-
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tes del presupuesto general de la provincia de que se trate, o de la Nación 
(según corresponda ya que el presente texto normativo es aplicable a los 
edificios de los tres niveles del Estado).

ARTÍCULO 7°. – Comuníquese al Poder Ejecutivo.
.
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6

FORMACIÓN DE AGENTES PÚBLICOS EN EL 
USO DE NUEVAS TECNOLOGÍAS

Resumen ejecutivo

La adopción de las nuevas tecnologías por parte de los gobiernos es esen-
cial para alcanzar mayores niveles de eficiencia y propiciar el desarrollo 
de procesos más transparentes y de alta calidad institucional. Para ello es 
necesario contar con funcionarios competentes, que puedan utilizar las 
nuevas tecnologías y con ello desplegar toda su potencialidad incorporán-
dolas sus labores cotidianas.
En el presente trabajo se propone la capacitación permanente de los agen-
tes públicos en el uso de las nuevas tecnologías aplicadas al plano estatal.

I) Introducción

Los avances tecnológicos que día a día se incorporan a nuestras 
vidas también repercuten en el funcionamiento de la administración pública. 
Ello se ve traducido en la adopción de un sinfín de herramientas digitales 
que no sólo agilizan y optimizan la gestión sino que además, le simplifican 
al ciudadano la realización de trámites y el acceso a la información pública. 
De ese modo, los nuevos instrumentos tecnológicos le proporcionan a la 
Administración Pública determinados medios para alcanzar mayores niveles 
de eficiencia en la prestación de servicios, ampliar los canales de infor-
mación con los administrados y coadyuvar al desarrollo de procesos más 
transparentes, promoviendo una mayor calidad institucional.

	
Si bien es cierto que la tecnología es una gran aliada para la moder-

nización de las gestiones administrativas, por sí sola y sin funcionarios 
competentes que puedan servirse de ellas, resulta imposible explotar todo 
su potencial. Por dicho motivo, resulta imperioso no sólo implementar y 
desarrollar nuevas tecnologías, sino también capacitar a aquellos agen-
tes públicos que deben valerse de ellas. En ese sentido, resulta evidente 
que la incorporación de nuevas tecnologías en los gobiernos debe hacerse 
dentro del marco de un proyecto integral que prevea, además, la formación 
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constante de los agentes como uno de sus pilares centrales.

II) Programas nacionales sobre capacitación en tecnologías para la 
gestión 

	
Tanto a nivel nacional como en algunas provincias existen progra-

mas y organismos creados con la finalidad de instruir a los agentes públicos 
en el uso de las nuevas tecnologías. 

	
La administración pública nacional cuenta con una “Escuela de 

Formación Pública” (EFP) que funciona dentro del Instituto Nacional de 
Administración Pública (INAP), dependiente de la Secretaría para la Moder-
nización del Estado.41 La EFP está encargada de planificar e implementar 
actividades de capacitación destinadas a los empleados públicos de la 
Administración Nacional.

	
La EFP asiste a los diversos organismos en la detección de sus 

necesidades de capacitación y en el diseño de sus actividades destinadas 
a que todos los agentes públicos adquieran conocimientos y competen-
cias para el uso de las nuevas tecnologías.42 Entre las acciones que lleva 
adelante la EFP se destaca el “Programa Federal de Formación en Polí-
ticas Públicas”, mediante el cual se promueve un modelo de gestión por 
competencias, la facilitación del aprendizaje y la incorporación de nuevas 
tecnologías y procesos para lograr la profesionalización de los agentes del 
Estado Nacional.43 

	
La EFP cuenta también con un programa dirigido a los municipios 

mediante el cual se procura mejorar la calidad de los servicios locales 
incorporando tecnologías de la información y de las comunicaciones; simpli-
ficando procedimientos; propiciando reingenierías de procesos; y ofreciendo 
al vecino la posibilidad de mejorar el acceso a la información de manera 
coherente e integral44.

Por otro lado, el INAP desarrolla un programa de “Habilidades para 
la Transformación Digital” destinado a formar a los servidores públicos en 

41 Decreto 889/2001.
42  En URL https://www.argentina.gob.ar/noticias/escuela-de-formacion-publica, consultada el día 09/03/2020.
43  En URL https://capacitacion.inap.gob.ar/programa/programa-federal-de-inap/, consultada el día 09/03/2020.
44  En URL https://capacitacion.inap.gob.ar/actividad/modernizacion-de-le-gestion-municipal-orientada-a-la-mejo-
ra-de-la-calidad-de-vida-de-los-ciudadanos-y-la-inclusion-digital-programa-federal/, consultada el día 09/03/2020.
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el uso de las herramientas digitales.45  

Asimismo, la Dirección Nacional de Infraestructura Tecnológica y 
Operaciones46, se encarga de brindar asesoramiento y capacitación en 
materia de infraestructura tecnológica a los agentes que forman parte de 
los organismos y entes del Sector Público Nacional que así lo requieran. 
Dicho organismo también propone normas y estándares en materia de 
infraestructura digital, define las arquitecturas tecnológicas y elabora los 
manuales de operación de aquellas herramientas que están bajo su ámbito 
de competencia. De tal modo, la Dirección Nacional de Infraestructura Tec-
nológica y Operaciones no sólo actúa para modernizar al Estado mediante 
la implementación de nuevas tecnologías, sino que además, capacita a 
sus usuarios para que puedan utilizarlas correcta y eficientemente a fin de 
ofrecer una mejor atención a la ciudadanía en los procesos burocráticos.  

	
Con el objeto de desarrollar y adoptar las nuevas tecnologías y de 

capacitar a los agentes estatales en su utilización, el artículo 44 de la ley 
nacional 25164 establece el “Fondo Permanente de Capacitación y Reca-
lificación Laboral”, destinado a elaborar programas de formación y demás 
acciones tendientes a facilitar la movilidad funcional y la readaptación de 
los empleados públicos a los cambios tecnológicos, funcionales y organi-
zacionales propios de la administración moderna.

III) Programas locales de capacitación
	
En el presente apartado se hace una somera mención acerca de 

algunos programas e iniciativas llevadas a cabo tanto a nivel provincial como 
municipal en diversas jurisdicciones de la República Argentina.

	
La provincia de Santa Fe cuenta con sus propios organismos para 

capacitar a los empleados públicos. Uno de dichos organismos es la Secre-
taría de Tecnologías para la Gestión, dependiente del Ministerio de Gobierno 
y Reforma del Estado. Dicha secretaría se enfoca en la capacitación con-
tinua de los agentes públicos de todas las jurisdicciones y empresas del 
estado provincial sobre las nuevas tecnologías47.

	

45  En URL https://capacitacion.inap.gob.ar/programa/programa-de-transformacion-digital/, consultada el día 
11/03/2020.
46  Decreto 232/2016, http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/255000259999/259845/norma.htm
47  En URL https://www.santafe.gob.ar/aulavirtual/, consultada el día 13/03/2020.
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Salta, por su lado, acordó con el Estado Nacional un convenio de 
colaboración recíproca para que los agentes provinciales tengan acceso a 
los diferentes cursos disponibles en la plataforma virtual con la que cuenta 
el INAP.48 

Córdoba adhirió al Programa Nacional de Formación Municipal a 
cargo del INAP dirigido a la capacitación de funcionarios y agentes que for-
man parte de los gobiernos locales de dicha provincia.  

	
Puerto Madryn (Chubut) también asumió su compromiso para la for-

mación de sus agentes en el uso de las nuevas tecnologías. Por tal motivo 
forma parte de la Red de Ciudades Inteligentes de Argentina (RECIA) a 
través de la cual aborda aspectos tales como la modernización local y la 
adopción de herramientas digitales. Dicha red trabaja de forma horizontal 
con los Estados municipales en temas como diseño de políticas públicas; 
la implementación de herramientas informáticas; la adopción de mejores 
prácticas de gobierno; y la capacitación de los recursos humanos en el uso 
de nuevas tecnologías para el ahorro energético, la movilidad sustentable, 
la seguridad ciudadana, la administración digital, el gobierno abierto, entre 
otros aspectos.49  

V) Experiencia internacional
	
Desde 2005 el Ministerio de Economía, Fomento y Reconstrucción 

de Chile lleva adelante el Programa País de Eficiencia Energética (PPEE). 
Uno de los objetivos del programa es capacitar a los funcionarios públicos 
en aspectos vinculados a la utilización de las nuevas tecnologías para el 
ahorro energético.50 

	
A su vez, el Centro Latinoamericano de Administración para el Desa-

rrollo (CLAD) ofrece becas a todos los países de la región para realizar 
actividades formativas y de capacitación en el marco de la “Escuela para 
la Gestión” dependiente de ese organismo.

	
Dentro del Programa Académico Regional 2019-2020 que lleva a 

48 En URL http://www.salta.gov.ar/prensa/noticias/salta-trabajara-con-el-inap-para-potenciar-la-oferta-de-capacita-
cion-de-los-empleados-publicos/68337, consultada el día 12/03/2020.
49 En URL https://www.eldiariodemadryn.com/2018/03/municipios-acuerdan-politicas-publicas-de-uso-de-nue-
vas-tecnologias/, consultada el día 12/03/2020
50 En URL https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/3726/1/S2007033_es.pdf, consultada el día 
16/03/2020.
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cabo el CLAD se presentan diversas capacitaciones, como el “Curso Inter-
nacional de Competencias Digitales para Directivos Públicos”, “Creatividad 
y nuevas tecnologías en el servicio público”51 (solo para Brasil), entre otros.

	
El Banco Interamericano de Desarrollo también ofrece talleres de 

capacitación orientados a agentes públicos. Para ello lleva adelante el ciclo 
de charlas “Inspira” dentro del cual se dicta el seminario de “Desafíos de 
la gobernanza pública y capacidades del siglo XXI. Nuevas habilidades 
para funcionarios”. El objeto de dicho seminario es capacitar a los funcio-
narios y los empleados de las administraciones públicas sobre aspectos 
vinculados a la innovación y el desafío de las nuevas tecnologías en el 
ámbito del Estado. El seminario aborda diversos y variados temas como, 
por ejemplo, data mining, transformación digital, gestión de sistemas de 
información, estadística, análisis de datos, análisis económico y gestión y 
toma de decisiones.52 

	
Si ponemos el foco del otro lado del Atlántico, podremos ver que 

en España se desarrolla un “Plan de Formación” en el ámbito del Instituto 
Nacional de Administración Pública en el marco del “Acuerdo de Formación 
para el Empleo de las Administraciones Públicas”. Entre sus líneas estra-
tégicas, el plan de formación plantea promover el desarrollo de la carrera 
y la práctica administrativa y actualizar la capacitación del personal para la 
implementación y el uso de las nuevas tecnologías.53 A su vez, en la Comu-
nidad de Murcia en 2019 se dictaron seminarios de conducción segura 
dirigidos sus empleados públicos en materia de nuevas tecnologías, con 
el objetivo de reducir la siniestralidad automovilística.54 

VI) Capacitación de agentes públicos en nuevas tecnologías: algunas 
materias aplicables. 

	
El término “nuevas tecnologías” abarca una gran cantidad de aspec-

tos que pueden ser aplicados a numerosos sectores de la administración 
pública. Por tal motivo el Estado debe orientar sus esfuerzos en capaci-
tar a sus funcionarios de manera tal que dichas acciones estén dirigidas 
específicamente y de ese modo poder alcanzar los objetivos deseados.  
51  En URL https://clad.org/escuela-iberoamericana/cursos-llamados-internacionales, consultada el día 16/03/2020.
52 En URL https://conexionintal.iadb.org/2017/07/11/los-nuevos-desafios-para-el-sector-publico/, consultada el día 
16/03/2020.
53  “Guía para docentes y asesores españoles en Australia, Filipinas y Nueva Zelanda”, Ministerio de Educación y 
Formación Profesional, Secretaría General Técnica, 2018, pág. 23-24.
54  URL https://www.carm.es/web/pagina?IDCONTENIDO=103847&IDTIPO=10&RASTRO=c$m59491,70, con-
sultada el día 14/03/2020.
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En dicho sentido, la formación de los agentes deberá estar segmentada 
en las diferentes áreas prácticas dentro de las cuales se implementen las 
nuevas tecnologías. 

	
En materia de seguridad ciudadana, diversos municipios implemen-

taron medidas para brindar un mejor servicio a los vecinos. Un ejemplo 
de ello se da en la ciudad de Ojo de Agua, Santiago del Estero, donde se 
instauró una central de monitoreo para la prevención del delito. Para que 
dicha herramienta pudieran ser aprovechada con todo su potencial, previa-
mente se capacitó a los operarios de la central de monitoreo.55 El mismo 
sistema se implementó en Yerba Buena, provincia de Tucumán con exce-
lentes resultados.56 

	
En la provincia de Río Negro se dictan periódicamente seminarios 

destinados a los agentes que revisten tareas en las áreas de seguridad 
para interiorizarlos acerca de las nuevas tecnologías y su aplicación en la 
investigación de delitos. Los temas que se abordan en dichos seminarios 
apuntan a los avances tecnológicos, su uso en delitos informáticos, y la 
manera de investigar ese tipo de delitos.57 

	
El mismo tipo de iniciativas se ha aplicado para la capacitación en 

temas vinculados al ahorro energético. En tal sentido el INAP desarrolló 
el Programa Federal de Energía Renovable y Eficiencia Energética en la 
Administración Pública. Mediante dicho programa se imparten conocimien-
tos a los funcionarios y agentes sobre la producción y distribución de la 
energía y la importancia de su uso responsable y eficiente en los edificios 
gubernamentales.58 

	Por su parte, el Ministerio de Transporte de la Nación puso en mar-
cha, entre 2015 y 2019, diversos programas destinados a capacitar a los 
agentes de tránsito, conductores profesionales y empresas para la utiliza-
ción de las tecnologías destinadas a mejorar la seguridad vial y la logística 
de sus flotas.  Respecto de éste último aspecto, fueron formados cincuenta 
mil choferes de colectivos y decenas de empresas de transporte público de 
55 https://www.elliberal.com.ar/noticia/522661/indioortizseharacargomitre?utm_campaign=ScrollInfinitoDeskto-
p&utm_medium=scroll&utm_source=nota
56  En URL http://www.copit.org.ar/general/32/las-nuevas-tecnologias-aplicadas-a-la-seguridad-publica-, consultada 
el día 13/03/2020.
57 En URL https://www.elcordillerano.com.ar/noticias/2013/11/14/31533-dictan-en-viedma-el-taller-so-
bre-quotnuevas-tecnologias-y-su-uso-en-la-investigacion-de-delitosquot, consultada el día 13/03/2020.
58  En URL https://capacitacion.inap.gob.ar/actividad/energias-renovables-y-eficiencia-energetica-el-uso-de-la-ener-
gia-en-la-administracion-publica-programa-federal/, consultada el día 13/03/2020.
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pasajeros para la implementación del sistema de “Gestión de Flota” cuyo 
objeto es monitorear y administrar la utilización y el flujo de los vehículos. 
Gracias a dicho sistema se garantiza un mejor aprovechamiento y una 
mayor eficiencia de las unidades que conforman las diversas flotas que 
operan en los grandes centros urbanos del país. Este sistema cuenta con 
un software que analiza la información que los vehículos reportan vía GPS 
para que, desde los respectivos centros de control, los operadores puedan 
hacer un seguimiento del estado de circulación de las flotas en tiempo real 
y, de ese modo, tomar las medidas de corrección o prevención de acuerdo 
a las situaciones que se presenten.59 

	Como último ejemplo, citaremos el programa llevado a cabo por la 
Facultad de Agronomía de la Universidad de Buenos Aires a través de su 
Centro de Capacitación Técnica. Dicha casa de estudios suscribió convenios 
de oferta educativa y transferencia tecnológica con diferentes municipios del 
país para la capacitación de los agentes locales en el uso de herramientas 
digitales aplicadas al urbanismo. Una de dichas capacitaciones está enfo-
cada en el manejo de la tecnología GPS para su aplicación en los planes 
de gestión del arbolado urbano (plantación, poda, tala, etc.).60 Algo similar 
implementó el municipio de Godoy Cruz (Mendoza) donde, previa forma-
ción de sus agentes en tecnología GPS, se desarrolló un programa para 
la plantación de árboles. Para ello se hizo un inventario georeferencial del 
arbolado urbano que le permitió al municipio llevar a cabo una correcta 
gestión de las especies presentes en sus espacios públicos.61 

VII) Conclusión
	
Las nuevas tecnologías cumplen en la actualidad un rol prepon-

derante en el ámbito de la administración pública y son una herramienta 
indispensable para acabar con los procesos lentos y excesivamente burocrá-
ticos que la caracterizan. Asimismo, sirven para hacer un uso más eficiente 
de los magros recursos con los que cuentan los gobiernos, en especial los 
locales. Gracias a las nuevas tecnologías resulta posible además brindar 
las soluciones a los problemas que se les plantean a los contribuyentes. 
En dicho sentido, los gobiernos deben invertir no sólo en la adquisición 

59  En URL https://www.argentina.gob.ar/transporte/gestion-2015-2019/movilidad-urbana-sustentable-y-transpor-
te-publico, consultada el día 16/03/2020.
60  En URL https://agrolinkweb.com.ar/sabias-que-la-fauba-posee-un-centro-de-capacitacion-tecnica/, consultada el 
día 16/03/2020.
61  En URL https://www.mdzol.com/sociedad/2019/8/27/onda-verde-en-godoy-cruz-plantaran-2000-arboles-en-to-
do-el-departamento-41660.html, consultada el día 16/03/2020.
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de los nuevos recursos tecnológicos, como ser software y hardware, sino 
también en capacitar y formar a quienes estén encargados de operarlos.

	
Por tal motivo, la incorporación de las nuevas tecnologías en el 

ámbito público debe hacerse dentro de un marco que tenga en cuenta la 
planificación estratégica con miras a los resultados que se buscan obtener. 
Dentro de dicha planificación, la capacitación de los recursos humanos es 
una pieza clave.

	
El camino hacia la modernización del Estado nunca se termina. Es 

un proceso de actualización permanente en el cual la incesante irrupción 
de novedosas tecnologías vuelve obsoletas a las que poco tiempo antes 
resultaban novedosas. En ese continuo avance la capacitación constante 
de los cuadros administrativos es fundamental. Para ello, la administración 
pública debe contar con áreas destinadas específicamente para formar a 
sus agentes en el uso de aquellas herramientas que optimizan su gestión, 
le facilitan al ciudadano el vínculo con el Estado y dotan de transparencia 
a los actos de gobierno.

VIII) Texto normativo propuesto
	

ARTÍCULO 1°.- Creación. La presente ley tiene por objeto crear el Pro-
grama Provincial / Municipal de Capacitación Tecnológica Permanente para 
Agentes Públicos (PCTP).

ARTÍCULO 2°.- Objeto. El objeto del PCTP será la capacitación constante 
de los agentes públicos de la provincia / municipio que la autoridad de la 
presente ley / ordenanza determine, con la finalidad de:

a.	 Formar a los agentes del sector público provincial / municipal, 
de todos los niveles de su escalafón, en el uso de las tecno-
logías de información y de las comunicaciones aplicadas a la 
gestión de gobierno. Toda capacitación efectuada en el marco 
del PCTP otorgará créditos que serán reconocidos en el legajo 
del personal administrativo correspondiente. 

b.	 Promover y fortalecer en el ámbito del sector público provincial 
/ municipal el uso de las tecnologías de información y de las 
comunicaciones para responder con mayor celeridad y efectivi-
dad a la gestión del gobierno y a las demandas de la comunidad, 
como así también para transparentar los actos de gobierno.

c.	 Dotar al Estado provincial / municipal de la infraestructura tec-



FORMACIÓN DE AGENTES PÚBLICOS EN EL USO DE NUEVAS TECNOLOGÍAS 

73

nológica necesaria para mejorar su productividad de manera 
sostenible.

ARTÍCULO 3°.- Contenidos. Los contenidos del PCTP serán definidos por 
la autoridad de aplicación de la presente ley / ordenanza sobre la base de 
las necesidades generales de la Administración Pública Provincial / Muni-
cipal, como así también de las que demanden sus distintas reparticiones, 
atendiendo a la diversidad de funciones y tareas que desarrollan los agen-
tes públicos.
El Estado provincial / municipal promoverá, facilitará y tendrá a su cargo 
la capacitación de los agentes públicos a través de los organismos y/o 
las personas que determine la autoridad de aplicación de la presente ley 
/ ordenanza.

ARTÍCULO 4°.- Seguimiento. La autoridad de aplicación de la presente 
ley / ordenanza deberá analizar semestralmente el grado de aplicación del 
PCTP y de los subprogramas que de éste dependan, como así también de 
elaborar las mejoras necesarias para cumplir con su objeto.

ARTÍCULO 5°.- Modalidad. La autoridad de aplicación de la presente ley 
/ ordenanza elaborará semestralmente el programa de capacitaciones del 
PCTP. Las capacitaciones que se impartan dentro del marco del PCTP 
serán gratuitas y estarán sujetas a las modalidades que la autoridad de 
aplicación de la presente ley / ordenanza determine.

ARTÍCULO 6°.- Gastos. Los gastos que demande el cumplimiento de la 
presente ley / ordenanza se imputarán a las partidas presupuestarias corres-
pondientes del Presupuesto General de la Provincia / Municipio.

ARTÍCULO 7°.- Autoridad de aplicación. El poder ejecutivo provincial / muni-
cipal determinará a la autoridad de aplicación de la presente ley / ordenanza.

ARTÍCULO 8°.- Plazo de reglamentación. La presente ley / ordenanza será 
reglamentada en un plazo no mayor a ciento ochenta (180) días desde su 
publicación en el Boletín Oficial.

ARTÍCULO 9°.- Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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ESTÍMULO PARA LA CONSTRUCCIÓN DE BIODIGESTORES 
RURALES DE BAJO COSTO

Resumen ejecutivo

La actividad agropecuaria genera una serie de residuos orgánicos que pue-
den ocasionar problemas ambientales y sanitarios. No obstante ello, tales 
residuos pueden ser aprovechados para generar biogás en aquellas zonas 
alejadas donde resulta económicamente inviable extender la infraestructura 
para el suministro de gas de red, como lo es el ámbito rural.
En el presente trabajo se propone paliar dicha situación mediante el estimulo 
de la construcción de biodigestores destinados a beneficiar a los pequeños 
productores encuadrados dentro de lo que se conoce como la agricultura 
familiar para mejorar, de ese modo, su calidad de vida.

I) Introducción

Los desechos orgánicos de las actividades rurales, en particular 
el estiércol y los restos de la faena animal, son fuente de olores desagra-
dables y de potenciales focos infecciosos debido a la aglomeración de 
insectos y alimañas. Dichos problemas se ven acentuados, principalmente, 
en aquellas explotaciones de la agricultura familiar y a pequeña escala 
donde la escasa superficie de los fundos hace que los residuos de la pro-
ducción se acumulen junto con los domésticos a escasa distancia de las 
viviendas. Tales explotaciones son aquellas llevadas a cabo por los suje-
tos enumerados en el artículo 5° de la ley 27.11862. Dicha norma define 
como agricultor familiar a aquel que lleva adelante actividades productivas 
agrícolas, pecuarias, forestales, pesqueras y acuícolas en el medio rural y 
reúne los siguientes requisitos:

a.	 La gestión del emprendimiento productivo es ejercida directa-
mente por el productor y/o algún miembro de su familia;

b.	 Es propietario de la totalidad o de parte de los medios de pro-
ducción;

62  Ley nacional 27.118 de Agricultura Familiar, Campesina e Indígena. http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/
anexos/240000-244999/241352/norma.htm
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c.	 Los requerimientos del trabajo son cubiertos principalmente 
por la mano de obra familiar y/o con aportes complementarios 
de asalariados;

d.	 La familia del agricultor y agricultora reside en el campo o en 
la localidad más próxima a él;

e.	 Tener como ingreso económico principal de su familia la activi-
dad agropecuaria de su establecimiento;

f.	 Los pequeños productores, minifundistas, campesinos, chaca-
reros, colonos, medieros, pescadores artesanales, productor 
familiar y, también los campesinos y productores rurales sin tie-
rra, los productores periurbanos y las comunidades de pueblos 
originarios comprendidos en los incisos anteriores.

	En el ámbito rural mencionado precedentemente, es habitual que la 
calefacción y las tareas culinarias sean llevadas a cabo mediante el empleo 
de madera cuya combustión en espacios reducidos y poco ventilados pro-
voca afecciones en la vista y en el sistema respiratorio, principalmente en 
las mujeres y los niños.

	
Ante los dos problemas descriptos anteriormente, cuyo daño en la 

salud es evidente, se suman otros de carácter ambiental. El primero se da 
por las emisiones de metano (gas de efecto invernadero) producto de la 
descomposición de la materia orgánica. El segundo problema es fruto del 
desmonte que se realiza para ampliar los espacios de labranza y obtener 
leña, ya que impacta en la biodiversidad y la composición de los suelos, 
reduciendo asimismo la absorción de carbono, lo que incrementa el volu-
men de gases de efecto invernadero en la atmósfera.

	
Respecto de lo mencionado precedentemente, cabe traer a colación el 

“rozado”, una práctica habitual que tiene lugar desde hace más de dos siglos 
en las granjas del noreste argentino. Dichas explotaciones son llevadas a cabo 
a nivel familiar o a través de la unión de unas pocas familias (colonias rura-
les) que ocupan una pequeña superficie de terreno (muchas veces con una 
situación dominial irregular). En ellas se realizan explotaciones intensivas de 
yerba mate, tabaco y té, como así también el cultivo y la cría de animales a 
baja escala para el consumo doméstico, el trueque con los colonos vecinos 
y la comercialización en las ferias de los municipios cercanos.	

La conjunción de las pequeñas superficies y la producción inten-
siva genera el agotamiento del suelo. Tal situación lleva a que se le prenda 
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fuego (rozado) a la selva lindera (que en muchos casos conforma la zona 
de amortiguación de áreas protegidas o está ocupada por comunidades 
aborígenes) para ganar un nuevo espacio de labranza. El ciclo comenzará 
nuevamente una vez agotado ese espacio, lo que requerirá de otra quema 
de selva para poder seguir produciendo. De ese modo, se generan conflic-
tos sociales con los indígenas, se promueve la desertificación y se avanza 
sobre el bosque nativo afectando toda su biodiversidad, a la vez que se 
incrementa la emisión de gases de efecto invernadero a la atmósfera pro-
ducto de la combustión de árboles, arbustos y pastizales. Asimismo, la 
quema reduce la capacidad de esos grandes espacios verdes para secues-
trar el carbono, acrecentando aún más el fenómeno del cambio climático.

	Una solución destinada a paliar parte de los efectos adversos enu-
merados anteriormente es la adopción de pequeños biodigestores de bajo 
costo aptos para el uso en establecimientos rurales de poca superficie. 
Dichos sistemas replican la digestión animal y, mediante un proceso anae-
robio, producen biogás (metano) a partir de la materia orgánica que se 
introduce dentro de ellos y un residuo (biol) que es utilizado como fertilizante 
natural en reemplazo de los productos químicos que, de ser aplicados en 
zonas linderas a las reservas pueden afectar a su flora y fauna silvestre. 
Vale señalar que el biol se comercializa en el mercado local a un precio 
equivalente a 1,5 dólares estadounidenses por litro.

	Gracias a los biodigestores, los pequeños productores rurales pue-
den alcanzar los siguientes objetivos:

-- Eliminación de residuos orgánicos potencialmente patogénicos
-- Generación de energía limpia para el uso doméstico
-- Reducción del desmonte
-- Producción de abono ecológico
-- Mejora de la calidad de vida

II) Biodigestores: clases y tipos
	
Los primeros biodigestores se desarrollaron en China a mediados 

del siglo XX, aunque debido a los materiales con que eran construidos 
(ladrillo) sus costos eran altos y hacían que no fueran accesibles para los 
productores rurales con menores recursos. A finales de la década de 1980 
se empezaron a implementar biodigestores cuyos costos de inversión eran 
fácilmente recuperados por una familia de campesinos luego de transcu-
rridos dos o tres años.
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	Como ya hemos mencionado precedentemente, los biodigestores 
funcionan de la misma manera en que lo hace el sistema digestivo de un 
animal. Para ello, deben replicarse artificialmente los diversos órganos que 
componen dicho sistema. En tal sentido, un biodigestor no es más que un 
contenedor con un agujero de entrada y otro de salida, dentro del cual se 
deposita materia orgánica (principalmente desechos vegetales, restos de 
carne en descomposición, purines y estiércol) mezclada con agua . La fer-
mentación anaeróbica (es decir que no está en contacto con oxígeno) de 
los desechos vegetales y animales, producida por los microorganismos  
presentes en ellos, genera gas metano (biogás) con trazas de otros gases. 
Por otro lado, al finalizar el proceso se obtiene un subproducto denominado 
biol. Se trata de un compuesto rico en nitratos inorgánicos, potasio y fós-
foro que, como ya dijimos, es utilizado como abono natural en reemplazo 
de los fertilizantes artificiales.

	
De acuerdo a la manera en que funcionan, existen tres clases de 

biodigestores: de flujo discontinuo, de flujo continuo y de flujo semi-conti-
nuo. A continuación se describe sucintamente cada uno de ellos.

-- Flujo discontinuo: son aquellos en los que la totalidad de la mate-
ria a fermentar se carga al inicio del proceso y la descarga del 
efluente se hace al finalizar. Requieren, generalmente, de un 
gran espacio para el almacenamiento de los desechos orgá-
nicos y de un depósito de gas. Asimismo, demandan un gran 
sistema logístico para su funcionamiento, lo cual se traduce en 
elevados costos en infraestructura y mano de obra.

-- Flujo continuo: en ellos la materia orgánica fluye constantemente 
a través de un sistema mecanizado de dimensiones industriales. 
Generalmente se usan para tratamiento de grandes volúmenes 
de desechos y, principalmente, para las aguas residuales. Son 
grandes instalaciones que permiten una producción de biogás 
a gran escala, aunque sus costos de construcción, operación 
y mantenimiento suelen ser muy elevados.

-- Flujo semi-continuo: se trata de aquellos en los que la carga del 
material a fermentar y la descarga del biol se realiza de forma 
continua o bien mediante pequeños lotes una o dos veces al 
día. No requieren de grandes volúmenes de materia orgánica 
para su funcionamiento, aunque demandan una mezcla más 
fluida de materia orgánica, aspecto que se soluciona fácilmente 
con el agregado de agua. Se los puede mantener con muy 
poca mano de obra. Si el biogás obtenido no es utilizado en su 
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totalidad a medida que se lo produce, necesitan contar con un 
tanque para su almacenamiento.

Como se puede apreciar en base a las descripciones de los dife-
rentes sistemas, los biodigestores que por sus características particulares, 
bajos costos de construcción y la sencillez de su operación y mantenimiento, 
mejor se adaptan a las necesidades de las pequeñas explotaciones rura-
les, son los de flujo semi continuo. Existen tres tipos de biodigestores de 
flujo semi-continuo: de cúpula fija, de cúpula móvil y el tubular horizontal.

	
A continuación se explican los tres tipos de biodigestores de flujo 

semi-continuo mencionados precedentemente y se identifica al más ade-
cuado para su instalación en las granjas familiares.

Biodigestor “chino” de cúpula fija
Está hecho en hormigón o ladrillo y se encuentra enteramente bajo 

el nivel del suelo. Es muy duradero y mantiene mejor la temperatura dentro 
del tanque en el cual se lleva a cabo el proceso de fermentación. Los bio-
digestores de cúpula fija requieren de mucho trabajo de mantenimiento y, 
debido a los materiales con los que son construidos, pueden ser peligrosos 
en las zonas de actividad sísmica donde los movimientos telúricos pueden 
causar grietas en sus estructuras a través de las cuales se filtre el gas.63 
Por otro lado, su construcción es muy costosa para un pequeño agricultor 
y son rentables para establecimientos ganaderos tipo feedlot con más de 
cincuenta cabezas de ganado vacuno.

63 https://web.archive.org/web/20080706125205/http://www.cipav.org.co/lrrd/lrrd19/12/mart19192.htm
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Biodigestor “indio” de cúpula móvil o flotante
	El “techo” o tapa de este tipo de biodigestor es una campana móvil 

que se apoya sobre dos contenedores de agua y ajusta su altura en fun-
ción de la presión que ejerce el gas contenido dentro de él. El biodigestor 
de cúpula móvil o flotante requiere de una constante reposición de agua 
ya que ésta se evapora debido a su diseño. Asimismo, requiere de mucho 
mantenimiento aunque posee la ventaja de inyectar el biogás en la red de 
consumo doméstico con una buena presión.

 

Biodigestor “taiwanés” horizontal o tubular
	El biodigestor horizontal o tubular es el más utilizado en los esta-

blecimientos donde se lleva a cabo la agricultura familiar y en pequeñas 
granjas. La sencillez de su diseño, la variedad de materiales con la que 
puede ser construido, su bajo costo y la facilidad de mantenimiento, lim-
pieza y operación lo hacen muy atractivo. El biodigestor tubular puede ser 
construido con acero inoxidable, plástico o polietileno, dependiendo de las 
posibilidades económicas de su usuario, aunque en este último caso su 
vida útil rara vez supera el promedio de los seis años.

	
El costo de un biodigestor horizontal plástico para uso familiar 

depende de su tamaño y este, a su vez, depende del clima. En climas 
fríos, el costo en materiales ronda los 250 dólares estadounidenses, mien-
tras que en climas tropicales el costo baja a 150 dólares. La inversión se 
recupera entre los dos y los tres años gracias a los ahorros en combusti-
ble y el incremento de la producción agrícola beneficiada con el biol. A ello 
se deben sumar las mejoras sanitarias y la mayor calidad de vida que la 
implementación de los biodigestores le reportan al pequeño productor rural.
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 Las especificaciones técnicas referidas a la construcción de un 
biodigestor y a la instalación de una red de gas para el abastecimiento 
doméstico trascienden las limitaciones del presente trabajo. No obstante 
ello, recomendamos consultar a las diversas fuentes expertas en el tema 
para hacerse de una acaba idea respecto de su sencillez. La plataforma de 
“Solar Cities”64 ofrece una guía muy didáctica en la cual se explica cómo 
fabricar un biodigestor con materiales reciclados, fácilmente accesibles y 
de bajo costo apto para su aplicación en pequeñas explotaciones rurales. 
Hay además muchas otras fuentes con información de utilidad disponibles 
de manera gratuita en internet.65 

	
En cuanto al rendimiento, un biodigestor horizontal construido con un 

tanque IBC66 cargado con 20 kilogramos de estiércol (cantidad que excreta 
una vaca por día) puede producir biogás suficiente como para abastecer 
durante cuatro horas las necesidades domésticas de una familia rural, aun-
que dicha autonomía se puede extender hasta quince horas si la biomasa 
se compone de otros desechos orgánicos tales como restos de comida o 
despojos animales.67 En lo que al biol respecta, se calcula un rendimiento 
del 90%. Ello equivale a decir que por cada 20 kilogramos de estiércol intro-
ducido al sistema se obtienen 18 kilogramos de fertilizante natural.
64 http://solarcities.eu/education/388
65 Manual del Biogás: FAO http://www.fao.org/3/as400s/as400s.pdf
Guía: J. Martí Herrero. 2008. Biodigestores familiares: Guía de diseño y manual de instalación. https://web.archive.
org/web/20120616223907/http://grecdh.upc.edu/publicacions/llibres/documents/2008_jmh_guia_biodigestores.pdf
Curso: Generación de Biogás a partir de Residuos Orgánicos. https://www.unl.edu.ar/noticias/news/view/curso_ge-
neraci%C3%B3n_de_biog%C3%A1s_a_partir_de_residuos_org%C3%A1nicos#.XoYsTdNKjOR Biodigestores de 
bajo costo para la producción de combustible y fertilizante a partir de excretas: Manual para su instalación, operación y 
utilización. Raúl Botero y Thomas Preston. http://www.produccion-animal.com.ar/Biodigestores/04-biodigestores.pdf
66 Un contenedor IBC o GRG es un embalaje utilizado para el transporte y almacenamiento de líquido o material a 
granel. Suelen ser de acero inoxidable o plástico, siendo éste último el más extendido.
67  https://www.youtube.com/watch?v=WsfP4J5SYrM&t=302s Producción de Biogás. Proyecto Prototipo.
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III) Conclusión y propuestas
	
La principal ventaja económica (además de las sanitarias, ambien-

tales y sociales ya reseñadas) que reporta la instalación de un biodigestor, 
es la posibilidad de brindar autonomía energética a las familias rurales 
que tradicionalmente utilizan leña o compran gas envasado para el uso 
doméstico, mejorando su calidad de vida. De ese modo se evitan todos 
los inconvenientes enumerados en la introducción del presente trabajo. 
Vale destacar también que gracias al biogás que produce un biodigestor 
se pueden accionar diversos motores para la generación de electricidad, 
ampliando los usos que se le pueden dar a dicho combustible y permi-
tiendo que los pequeños agricultores puedan tener heladeras, televisores 
y otros dispositivos.

	
Además de las cuestiones vinculadas a lo estrictamente energético, 

se suma la obtención del abono natural que los biodigestores producen 
como residuo valorizado, cuya utilización en la explotación agrícola puede 
tener un impacto económico considerable (además del ambiental). Ello se 
debe no sólo al mejoramiento de los rindes sino también debido a la cre-
ciente demanda del público consumidor de productos 100% orgánicos cuyo 
precio de venta en el mercado suele ser superior al de los que no lo son.

	
Es evidente entonces que el uso de biodigestores de bajo costo en 

el ámbito de las pequeñas producciones agropecuarias, especialmente en 
las zonas más pobres de nuestro país, debe ser promocionado e impulsado 
por los gobiernos dentro de sus políticas públicas de índole energética, pro-
ductiva, sanitaria, ambiental y social. Para ello el Estado debe implementar 
líneas de crédito con tasas de interés subsidiado para la adquisición de 
aquellos insumos y materiales necesarios para la construcción de biodi-
gestores y desarrollar talleres destinados a fomentar la implementación de 
biodigestores entre los pequeños agricultores y capacitarlos para su uso 
y mantenimiento.

	
La implementación de las medidas precedentemente propuestas 

llevará, sin duda, una gran ayuda a los pequeños productores rurales y 
quienes desarrollan la agricultura familiar, mejorando su calidad de vida y 
brindándoles la posibilidad de contar con recursos energéticos ambiental-
mente amigables a los cuales hoy no tienen acceso.
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IV) Texto normativo propuesto 
	

ARTÍCULO 1°.- Créase en el “programa nacional para la producción rural 
de gas a pequeña escala”.

ARTÍCULO 2°.- El objetivo del programa será estimular y facilitar la pro-
ducción de biogás a escala familiar en el ámbito rural para su utilización 
en el ámbito doméstico.

ARTÍCULO 3°.- Serán beneficiarios de los incentivos y estímulos previs-
tos en la presente ley y en su reglamentación, los sujetos enumerados en 
el artículo 5° de la ley 27.118.

ARTÍCULO 4°.- A los efectos de dar cumplimiento al objeto de la presente 
ley, la autoridad de aplicación brindará a los beneficiarios la capacitación 
y la asistencia técnica, de manera gratuita, por sí o a través de quien o 
quienes aquella designe, destinada a la construcción, mantenimiento y uti-
lización de biodigestores rurales de baja escala.

ARTÍCULO 5°.- Se entiende por biodigestor rural de baja escala a todo 
dispositivo destinado a procesar materia orgánica generada como residuo 
de las actividades agropecuarias a fin de transformarla en biogás para el 
suministro de energía a los beneficiarios de la presente ley.

ARTÍCULO 6°.- La autoridad de aplicación podrá otorgar a los beneficiarios 
de la presente ley créditos por hasta un monto en pesos equivalente a 1.400 
(mil cuatrocientas) unidades retributivas del escalafón correspondiente al 
Instituto Nacional de Tecnología Industrial (INTI), de hasta 48 (cuarenta y 
ocho) cuotas iguales, mensuales y consecutivas con una tasa del 24 (veinti-
cuatro) por ciento anual que serán destinados a la compra de los materiales 
necesarios para la construcción de biodigestores rurales para uso familiar. 
El mecanismo para determinar el otorgamiento de dichos créditos y su ins-
trumentación serán establecidos por la reglamentación de la presente ley.

ARTÍCULO 7°.- La autoridad de aplicación ejercerá el control sobre el des-
tino de los créditos que se otorguen en el marco de la presente ley, como 
así también fiscalizar la fabricación y el buen funcionamiento de los biodi-
gestores rurales de baja escala que se construyan dentro del marco de la 
presente ley y su reglamentación.
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ARTÍCULO 8°.- El poder ejecutivo nacional determinará a la autoridad de 
aplicación de la presente ley.

ARTÍCULO 9°.- La presente ley será reglamentada dentro de los 90 
(noventa) días contados desde su publicación.

ARTÍCULO 10°.- Comuníquese al poder ejecutivo.
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8

APROVECHAMIENTO DE LOS RESTOS DE PODA PARA 
LA GENERACIÓN DE ENERGÍA

Resumen ejecutivo

Las podas urbanas realizadas por los municipios generan cada año miles 
de toneladas de biomasa. Lejos de ser siempre aprovechada, esta bio-
masa muchas veces es depositaba en rellenos sanitarios o usada en forma 
de chips en las plazas o parque públicos. Estos restos de poda tienen un 
potencial energético poco conocido y que, al aprovecharse, podría gene-
rar energía eléctrica o térmica para edificios públicos. En este trabajo se 
plantean los mecanismos para su mejor aprovechamiento.

I) Introducción

Hasta hace apenas un siglo y medio la biomasa, principalmente 
la proveniente de la madera (leña y carbón vegetal), ha sido utilizada por 
el ser humano como principal fuente de energía con la cual calentarse y 
preparar sus alimentos. Progresivamente fue reemplazada por los combus-
tibles fósiles, pero la creciente toma de conciencia acerca de la importancia 
de las energías limpias y amigables con el ambiente, como así también 
de las políticas para la mitigación de los efectos del cambio climático, han 
hecho que la biomasa vuelva a ser hoy un recurso de gran interés siempre 
y cuando su utilización responda a manejos sustentables de los recursos 
forestales. En dicho sentido, el aprovechamiento de los restos de la poda 
urbana como biocombustible sólido tiene un doble alcance: hacer sostenibles 
las tareas de mantenimiento del arbolado y ofrecer una fuente renovable 
para la generación de energía.

La expansión de los espacios verdes y el consecuente aumento del 
arbolado urbano son fruto de la implementación de políticas públicas des-
tinadas a generar impactos positivos en el ambiente y a mejorar la calidad 
de vida de los ciudadanos. Ello se debe a que los árboles ayudan a mode-
rar la temperatura, regulan la humedad ambiental, mejoran la calidad del 
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aire, ralentizan la escorrentía durante las tormentas, brindan capacidad de 
escurrimiento al suelo, etc.

Dentro de las principales tareas de mantenimiento que requiere el 
arbolado de alineación se encuentra la poda. Dicha práctica consiste en la 
extracción de ramas superfluas para que después se desarrollen con más 
vigor y responde a una variedad de necesidades entre las que se pueden 
destacar, entre otras, a las siguientes:

-- despeje del cableado aéreo
-- extracción de tocones secos
-- restablecimiento del equilibrio del ejemplar
-- extracción o recorte de ramas quebradas o peligrosas
-- despeje de luminarias y semáforos
-- despeje para facilitar el tránsito peatonal y vehicular
-- formación de la copa

El aprovechamiento de los restos de poda que proponemos en el 
presente trabajo, como ya se ha adelantado, tiene dos grandes ventajas. 
Por un lado, permite evitar los numerosos problemas que dichos residuos 
causan a los gestores municipales. Ello se debe a que su eliminación implica 
altos costos logísticos, principalmente de combustible y de amortización de 
los vehículos, para que, finalmente terminen siendo descartados, lo que 
genera emisiones de gases de efecto invernadero (CO2 y metano) y poten-
ciales riesgos de incendios.

Por otro lado, el aprovechamiento de los restos de poda permite 
generar energía térmica o eléctrica que puede ser utilizada tanto para el 
consumo autónomo (la caldera de un hospital, el horno de un comedor 
escolar, etc.) como para su inyección en la red (generación distribuida), lo 
que implica un ahorro importante de dinero con importantes externalidades 
positivas en el ambiente. Cabe también la posibilidad de que el municipio 
venda dicha biomasa para generar ingresos al fisco local o bien, que la uti-
lice como medio de pago para la recolección de residuos en caso de que 
ésta hubiere sido contratada a una empresa privada o a una cooperativa.

La utilización de la biomasa para la generación de energía presenta 
la ventaja de tener suministro constante y ser almacenable. Además no 
depende de la variabilidad meteorológica que afecta a la solar y la eólica, 
y ofrece una solución para reducir la cantidad de residuos y de efluentes. 
A todo ello se suma su capacidad para ser almacenados y transportados 
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mediante la utilización de los mismos sistemas que requieren los combus-
tibles fósiles.

II) Los restos de poda y la generación de energía.

La utilización de los restos de poda para la generación de energía, 
tal como hemos señalado, reporta grandes beneficios, no obstante ello, tal 
como surge de una multiplicidad de experiencias llevadas a cabo localmente, 
es necesario considerar numerosos aspectos para que su implementación 
y puesta en práctica resulten exitosas.

El primero de dichos aspectos a considerar es el diseño de un plan 
de poda. Para ello se debe hacer un relevamiento de los ejemplares que 
requieran ser podados en base a los criterios de necesidad enumerados 
en el apartado precedente. Con posterioridad se debe trazar un esquema 
de tareas basado en estudios de logística urbana.

Una vez realizada la poda se debe analizar la manera de recolectar 
sus restos con miras a su aprovechamiento. Estas labores se pueden rea-
lizar de dos maneras. La primera de ellas consiste en acumular las ramas 
y los troncos en el lugar en el que fueron cortados y dejarlos a la espera 
de que un camión pase a recogerlos. Este método es el más utilizado, 
pero demanda cierta celeridad para evitar que su acumulación entorpezca 
el tránsito vehicular, el paso de los peatones, la acumulación de basura y 
la atracción de insectos y alimañas. Una vez recolectados, los desechos 
son llevados a un centro en el cual son procesados y estibados para su 
posterior empleo. Otro sistema posible es el de su trituración simultánea 
mediante máquinas móviles en las que se introducen los restos de la poda 
para convertirlos en chips. Este sistema es el más eficiente tanto desde el 
punto de vista logístico como del económico ya que se evita la acumula-
ción de ramas y troncos en el espacio público a la vez que se descarta la 
necesidad de contar con grandes espacios de almacenamiento. De este 
modo los chips pueden ser transportados directamente desde donde fue 
realizada la poda hacia el lugar donde serán utilizados.

A su vez, los chips de madera pueden ser convertidos en pellets, que 
nos son otra cosa que pequeños trozos de aserrín compactado. Dicho pro-
ceso requiere de una serie de etapas de industrialización que van desde el 
secado de la materia prima hasta la compresión de la madera pulverizada. 
El pellet es el formato más eficiente en que la madera puede ser aprove-
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chada como combustible dada su particularidad de actuar dentro de las 
calderas de manera similar a la de un combustible fluido, permitiendo una 
gran capacidad calórica en relación a su peso.

Los chips, en cambio, si no son sometidos a un proceso de secado 
por lo que mantienen un nivel de humedad que le resta eficiencia a su com-
bustión68, pero si la fuente para obtener la madera es de alta disponibilidad, 
tienen la ventaja de su muy bajo costo de producción. Será cada municipio 
el que, en base a sus características particulares, evalúe la conveniencia 
de adoptar uno u otro modelo.

La generación de energía eléctrica a partir de los restos de poda 
se puede hacer de varias formas. Entre ellas se encuentran las siguientes:

-- Los sistemas convencionales (ciclo Rankine) se desarrollan 
gracias a una caldera en la que se genera el vapor que acciona 
una turbina acoplada a un alternador. Este sistema tiene, sin 
embargo, altos costos y baja eficacia si las turbinas son chicas. 

-- También se puede generar energía eléctrica en plantas de gasifi-
cación donde la biomasa es descompuesta por la acción térmica 
y produce un gas que puede ser luego utilizado como combus-
tible en ciclos de generación eléctrica.

-- También existen el sistema integral en ciclo combinado que se 
basa en la gasificación de la biomasa y la utiliza como combus-
tible para alimentar una turbina de vapor y, de ese modo, logra 
aumentar la eficiencia de la generación eléctrica.69  

Si bien, como vimos, se puede producir energía eléctrica a partir 
de los restos de poda, su uso más común es la generación de energía tér-
mica para calentar agua que provee de calefacción y servicios sanitarios 
en los edificios. En el tema abordado en el presente trabajo, los restos de 
la poda urbana podrían ser destinados para su utilización en los edificios 
públicos como ser escuelas, comisarias, hospitales, o cualquier otro edifi-
cio con la capacidad para adaptar sus calderas a este tipo de combustible. 
Al respecto, cabe señalar que las calderas que funcionan con biomasa se 
pueden separar en cuatro grupos:

68 La combustión incompleta de los chips se puede remediar mediante el empleo de calderas más potentes como la 
que se inauguró en Rio Negro en 2018. El proyecto, financiado por el Ministerio de Ciencia y Tecnología e Innovación 
Productiva de la Nación, y desarrollado por el Centro de Investigación y Extensión Forestal Andino Patagónico, logra 
una combustión de más de 90% de los chips de madera, un índice  de eficiencia comparable con el de los pellets.
69  https://www.agenex.net/images/stories/deptos/residuos-agricolas-de-poda.pdf
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Caldera estándar de biomasa: Son diseñadas para la biomasa de la 
madera en sus diversos formatos (troncos, ramas, chips y pellets). 
Disponen de sistemas automáticos para su alimentación, la lim-
pieza del intercambiador y para la extracción de cenizas. Este tipo 
de caldera varía su rendimiento en base al formato de la biomasa 
empleada.
Calderas adaptadas a biomasa: Se trata de calderas antiguas, origi-
nalmente diseñadas para funcionar con combustibles como el carbón 
o el gasoil, que fueron modificadas para adaptarse a la combustión 
de biomasa. Su grado de automatización y eficiencia depende de la 
modificación que se les haya realizado y de la biomasa empleada.
Calderas de pellet-condensación: Emplean pellets como único com-
bustible y logran un rendimiento de hasta un 100%. Son pequeñas 
unidades y están completamente automatizadas.
Calderas mixtas: Admiten al menos dos tipos de combustible 
(biomasa y fósil por ejemplo) que se pueden emplear de forma 
alternativa. La alimentación del combustible es automática y logran 
un alto rendimiento. Son de costos elevados y requieren de alto 
mantenimiento.

El tipo de tecnología a adoptar dependerá, en cada caso en parti-
cular, de las características propias del edificio, su demanda energética y la 
disponibilidad de un determinado tipo de biomasa. De ese modo se podrán 
encontrar las soluciones que mejor se amolden a las necesidades locales. 
Es necesario, por ende, contar con un buen diagnóstico sobre las instala-
ciones presentes y del potencial para contar con las cantidades necesarias 
de biomasa a bajo costo.

III) Experiencia en Argentina

El aprovechamiento de los restos de la poda urbana para la gene-
ración de energía a escala de los gobiernos locales es algo que, por el 
momento, no está muy desarrollado en nuestro país. No obstante ello, hay 
algunos ejemplos de municipios que lo han adopado o que se encuentran 
en la etapa inicial de evaluación para su implementación. Al respecto se 
pueden mencionar los siguientes ejemplos:

Esther es un pueblo situado al sur de la Provincia de Santa Fe a 18 
kilómetros de Rosario. Tiene una población cercana a los 10.000 habitantes 
y, de acuerdo a estimaciones recientes, posee una arbolado conformado 



90

POLÍTICAS PÚBLICAS

por alrededor de 5.000 ejemplares. La inquietud de su gobierno local llevó 
a que la estación del INTA de Oliveros (Santa Fe) y la Facultad de Ciencias 
Agrarias de la Universidad Nacional de Rosario llevaran a cabo un estudio 
destinado a evaluar la cantidad de energía que se podía obtener en dicha 
localidad a partir de la biomasa proveniente de la poda urbana.

En una primera etapa del estudio se realizó el censo sobre el arbo-
lado urbano que permitió cuantificar la cantidad y la calidad de residuos 
provenientes de la poda. En base al relevamiento se analizó la potencia-
lidad de dicha biomasa y se calculó la cantidad de energía que se podía 
obtener a partir de ella.70 En 2016, el pueblo de Esther generó diariamente 
alrededor de tres toneladas de residuos provenientes de la poda. Si bien 
dicha localidad no ha implementado por el momento ninguna iniciativa 
orientada al aprovechamiento de la biomasa para la obtención de energía, 
queda claro que la evaluación inicial es crucial para dimensionar el poten-
cial de los futuros proyectos.

El municipio bonaerense de General Viamonte tiene una población 
de 18.000 habitantes y cada año genera aproximativamente 1.100 tonela-
das de material proveniente de la poda. Dicho volumen de residuos llevó al 
desarrollo del Proyecto para la Promoción de la Energía derivada de Bio-
masa. La iniciativa es llevada a cabo conjuntamente entre el Ministerio de 
Agricultura, Ganadería y Pesca de la Nación, la Secretaría de Energía de 
la Nación y la FAO, y su objetivo es mejorar la limpieza urbana y reducir 
sus costos de operación. Gracias al proyecto se abrió una licitación desti-
nada a radicar en el municipio una empaquetadora de ramas de poda que 
reduce el volumen de los desechos de poda y facilita su transporte, manejo 
y disposición.

El municipio por el momento no utiliza dichos residuos aunque los 
comercializa en forma de fardos y chips que alimentan las calderas domés-
ticas. Asimismo, el gobierno local se encuentra desarrollando un programa 
destinado a fraccionar la leña obtenida a partir de la poda urbana para 
proveer de combustible a los sectores más vulnerables de su población.71 

En 2017 la Municipalidad de Rosario adquirió una chipeadora móvil 
con el objetivo de mejorar la gestión de los residuos provenientes de la 
poda urbana. Gracias a ello se redujo el espacio que ocupa dicho residuo 
70 El informe está disponible en https://inta.gob.ar/sites/default/files/inta.densidad-poder-calorifico-podas.07-18.pdf
71  http://www.probiomasa.gob.ar/sitio/es/noticia.php?id=190821093125
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previo a ser descartado. Asimismo, de los dieciséis camiones que diaria-
mente llevaban ramas y troncos a los rellenos sanitarios, en la actualidad 
se utilizan tan sólo tres que transportan los chips valorizables.72 La ciudad 
no ha pasado aún a la etapa de aprovechamiento propio de dicha biomasa, 
aunque ha comenzado a transitar el camino hacia esa nueva etapa.

En 2018 se puso en funcionamiento en Bariloche (Río Negro) un 
generador de calefacción a partir de biomasa proveniente de residuos 
forestales. Dicha iniciativa fue llevada a la práctica en el Centro de Investi-
gación y Extensión Forestal Andino Patagónico (CIEFAP, perteneciente al 
Ministerio de Agricultura provincial. Gracias ello, se puede calentar agua 
suficiente para climatizar y abastecer la cocina los baños de un edificio de 
trescientos metros cuadrados donde previamente se utilizaba una caldera 
de gas natural. El nuevo sistema fue diseñado en base a la infraestructura 
existente, por lo que solamente hizo falta realizar una conexión entre la red 
de cañerías y la nueva caldera de chips.

Si bien dicha caldera quema madera, astillas y chips, logra un ren-
dimiento similar al de las calderas para pellets, ya que la biomasa hace 
combustión en una cámara en la que las llamas logran una temperatura 
cercana a los 1000°C y permiten un alto rendimiento (90-94%). Para su fun-
cionamiento, esta caldera utiliza un poco más de 14kg/h de chips de madera.

Este proyecto se pudo llevar a cabo gracias a la colaboración entre 
el sector público y el privado. El diseño del sistema fue realizado por el 
CIEFAP con recursos económicos provenientes del Ministerio de Cien-
cia, Tecnología e Innovación Productiva de la Nación. La construcción fue 
adjudicada mediante licitación a la empresa ISB Ingeniería de Montaña.73 

IV) Experiencia internacional

En Europa, abundan los proyectos destinados al aprovechamiento 
de biomasa de la madera para su transformación en energía. Si bien muchas 
de las iniciativas tienen como fuente principal de a los restos de madera 
producidos por la industria forestal, las soluciones que han encontrado para 
su aprovechamiento a nivel municipal pueden servir de ejemplo al momento 
de replicarlas mediante el uso de las podas urbanas.
72..https://www.conclusion.com.ar/sin-categoria/novedoso-sistema-para-reutilizar-los-restos-de-poda-en-espa-
cios-publicos/01/2017/ Conclusión – Novedoso sistema para reutilizar los restos de poda en los espacios públicos.
73.https://www.infocampo.com.ar/asi-es-la-primera-caldera-que-convierte-residuos-forestales-en-ener-
gia-que-se-inauguro-en-rio-negro/
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Entre 2013 y 2016, la Comisión Europea financió el proyecto Euro-
pruning, cuyo objetivo fue investigar la posibilidad de crear una nueva 
cadena logística para los restos de poda agrícola que contemplara la cose-
cha, el transporte y el almacenamiento de dichos residuos para facilitarles 
a los agricultores una fácil conversión de la madera de poda en una fuente 
de abastecimiento de bioenergía. El proyecto fue innovador y permitió el 
diseño de numerosos prototipos de maquinas destinadas a facilitar el apro-
vechamiento de poda. Asimismo, posibilitó el desarrollo de un sistema para 
la optimización de la logística de recogida, distribución y supervisión de la 
calidad de la madera.

Los resultados del Europnuring se pusieron en práctica en cinco 
países de la Unión Europea, contando con la participación de diecisiete 
actores. 74

En 2014 el ayuntamiento de Serra (Valencia, España), aprobó la 
utilización de los restos forestales para su conversión en biocombustible. 
Actualmente, dicha biomasa se utiliza para la calefacción de tres de sus 
edificios públicos, y en un futuro próximo se prevé la implementación del 
sistema en otros tres. Gracias a la presente iniciativa las calderas que fun-
cionan en los edificios del ayuntamiento se suministran calefacción y agua 
caliente al centro de salud municipal, el juzgado, el retén policial y otras 
oficinas del gobierno local. Gracias al uso de la biomasa el Ayuntamiento 
de Serra ahorra alrededor de 50.000 euros anuales. La mitad de dicho 
ahorro proviene de las mejoras realizadas en la gestión y el tratamiento de 
los residuos. La otra mitad del ahorro es reflejo del menor consumo de la 
electricidad sustituida por la biomasa. Además de tan significativo ahorro, 
gracias a las tareas de limpieza que se llevan adelante en el monte, se 
evitan los riesgos inherentes a la propagación de incendios. Asimismo, la 
producción de pellets promovió la creación de puestos de trabajo.

La ciudad eslovaca de Lubochna, llevó adelante en 2014 un proyecto 
destinado a mejorar el rendimiento energético de sus edificios públicos. A 
tal efecto se instaló una caldera alimentada a biomasa que brinda calefac-
ción y agua caliente a catorce edificios, entre ellos una escuela, un jardín 
de infantes, el edificio administrativo municipal, entre otros.75 

En Canadá, el gobierno de Nueva Escocia transformó los sistemas 
74  https://www.fcirce.es/economia-circular-es/europruning
75  http://www.display-campaign.org/example728
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de calefacción de seis de sus edificios públicos convirtiendo sus calderas 
para utilizar chips de madera. Si bien los chips utilizados son de origen pri-
vado, el sistema podría, al menos en parte, funcionar gracias a la gestión 
de los restos de poda urbana. 76

V) Conclusiones

El aprovechamiento de los restos de poda permite la utilización de 
una biomasa que muchas veces se descarta o no se aprovecha al máximo, 
perdiendo de ese modo todo su potencial energético. Ese aprovechamiento 
permite no sólo brindar las soluciones a los problemas expuestos al inicio 
del presente trabajo, sino además suplir la falta de combustible para uso 
doméstico o edilicio donde no llega la red de suministro de gas natural. 

El paso inicial para la generación de energía en base a la biomasa 
proveniente de la poda supone una gestión eficiente del arbolado urbano. 
Dicha gestión comienza con un censo y un mapeo de los ejemplares y las 
especies presentes en una determinada ciudad y un relevamiento de la 
situación en el que se encuentra cada espécimen. En base a dicha infor-
mación se debe trazar un programa de poda que contemple desde las 
labores de mantenimiento de los árboles hasta la logística correspondiente 
al manejo de los residuos.

A partir de ello se deberán definir los mecanismos más prácticos 
para el aprovechamiento de dichos recursos y afectarlos a la generación 
de energía destinada a la climatización de edificios y el suministro de agua 
caliente. La adopción de estas tecnologías requiere, por lo tanto, que el 
cambio se haga en etapas, las cuales, a su vez, responden a una serie de 
interrogantes que quien ejerce el gobierno municipal debe plantearse al 
momento de definir las políticas públicas.

Entre las cuestiones que deben ser tenidas en cuenta se destacan 
las siguientes:

1.	 Es necesario organizar la poda haciendo un buen diagnostico 
de la biomasa que produce o puede producir un municipio: 
¿Aquél cuenta solamente con árboles de alienación, o también 
tiene, por ejemplo, plazas, parques y otros lugares en los que 
se necesita una poda anual? Dentro del presente interrogante 
se deberán tener en cuenta además todos los restos de madera 

76  https://www.canadianbiomassmagazine.ca/nova-scotia-converting-six-public-buildings-to-wood-heat/
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que se puedan generar dentro del municipio (muebles rotos, 
cajones de verdulería, encofrados de la construcción, retazos 
de carpintería etc.).

2.	 La poda tiene que organizarse tomando en cuenta el destino de 
los restos que produce: ¿El municipio dispone de camiones para 
almacenar los restos de poda eficazmente? ¿Es conveniente 
la compra de una máquina chipeadora o una empaquetadora?

3.	 Luego es necesario determinar cuál va a ser la logística de los 
residuos de la poda y qué transformaciones van a tener dichos 
restos: la evaluación entre la transformación de la madera en 
chips o en pellets se tiene que hacer en base al costo de ambos 
procesos y al uso posterior que se les quiera dar.

4.	 Es por ello que la etapa de planificación no puede ir separada 
de los estudios para la conversión de las calderas cuyo com-
bustible se va a reemplazar o el diseño y la confección, o bien 
la compra, de los nuevos sistemas de calefacción si así fuere 
necesario.

5.	 Análisis de la celebración de potenciales convenios que permi-
tan la cooperación entre los diversos sectores (público, privado, 
académico y organización de la sociedad civil) y los entres que 
podrían participar del financiamiento necesario para adoptar 
las iniciativas.

VI) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1º.- Crease el Programa Municipal para el Aprovechamiento 
de Restos de Poda para la Generación de Energía. 

ARTÍCULO 2º.- El Programa Municipal para el Aprovechamiento de Res-
tos de Poda para la Generación de Energía tendrá como objetivo principal 
el aprovechamiento de los restos vegetales originados durante las tareas 
de mantenimiento del arbolado urbano como biomasa para la producción 
de energía térmica en edificios públicos y en aquellos edificios que, pese 
a no ser públicos, así determine la autoridad de aplicación de la presente 
ordenanza. A los restos de poda mencionados precedentemente se podrán 
sumar los provenientes de la poda de los predios privados y los genera-
dos a partir de la madera desechada por cualquier actividad comercial y/o 
industrial llevada a cabo dentro del municipio. Asimismo, el municipio podrá 
recibir, previa aprobación del Concejo Deliberante, restos de poda y madera 
proveniente de otras jurisdicciones.
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ARTÍCULO 3.- A fin de alcanzar los objetivos de la presente ordenanza, su 
autoridad de aplicación tendrá las siguientes funciones:

-- Realizar un censo de arbolado urbano del municipio en el cual 
conste la cantidad de ejemplares existentes y las especies 
que lo componen. El inventario elaborado a partir del censo 
mencionado precedentemente deberá mantenerse actualizado 
permanentemente.

-- Elaborar un plan de mantenimiento y poda del arbolado urbano 
y diseñar un programa de inspección periódica del arbolado 
destinado a detectar casos de intervención urgente.

-- Realizar un inventario de las herramientas e insumos con los 
que la ciudad cuenta para llevar a cabo las tareas de manteni-
miento y poda del arbolado urbano.

-- Definir el destino de los restos de poda que contemple la valo-
rización de dichos residuos, el ahorro de recursos económicos 
públicos y la generación de ingresos al fisco municipal. Los 
restos de poda producidos dentro del municipio no podrán ser 
desechados en basurales, rellenos sanitarios ni incinerados 
sin recuperación de energía a partir de la promulgación de la 
presente ordenanza.

-- Proponer al Concejo Deliberante, para que éste lo apruebe, 
un listado de los insumos necesarios para llevar a cabo el plan 
de poda urbana y la valorización de los desechos por ella pro-
ducidos.

-- Elaborar un plan de reconversión de los sistemas de calefac-
ción y de calentamiento de agua en todos los edificios públicos 
del municipio para que funcionen con la biomasa proveniente 
de la poda urbana. La autoridad de aplicación podrá incorporar 
a dicho plan otros edificios de interés social que escapen a su 
jurisdicción previa aprobación por parte del Concejo Deliberante.

-- Definir el orden en que será llevada a cabo la reconversión de 
los sistemas de calefacción y de calentamiento de agua de los 
edificios públicos del municipio.

-- Suscribir acuerdos necesarios con universidades, centros de 
investigación, empresas, organismos de financiamiento nacio-
nales e internacionales, organizaciones no gubernamentales 
y cualquier otra institución a efectos de dar cumplimiento a la 
presente ordenanza. 
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ARTÍCULO 4º.- La presente ordenanza será reglamentada dentro de los 
90 (noventa) días contados desde su promulgación.

ARTÍCULO 5º.- El poder ejecutivo municipal determinará a la autoridad de 
aplicación de la presente ordenanza.

ARTÍCULO 6º.- Comuníquese al Poder ejecutivo municipal.
.
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PROMOCIÓN Y APROVECHAMIENTO DE ÁRBOLES
FRUTALES EN LA VÍA PÚBLICA

Resumen ejecutivo

Los espacios arbolados de las ciudades cumplen múltiples roles. 
Entre otros, impactan positivamente en el ambiente, previenen la erosión del 
suelo, moderan los vientos y mejoran la calidad de vida de quienes habitan 
en ellas. Asimismo, cuando dichos árboles dan frutos comestibles, pueden 
ser aprovechados por los vecinos para complementar sus dietas de manera 
saludable. En el presente trabajo, se proponen una serie de iniciativas des-
tinadas a promover el consumo de la fruta que produce el arbolado urbano 
de manera inclusiva y segura para la salud.

I) Antecedentes

El aumento demográfico trae aparejado el crecimiento de las ciu-
dades y las zonas periurbanas que las rodean. Si dicho incremento no se 
produce de manera sostenible, ordenada y planificada, en el mediano y 
largo plazo se generan impactos negativos en el ambiente que repercuten 
en la calidad de vida de los vecinos. Entre las medidas que los gobiernos 
locales deben implementar para minimizar dichos impactos, se encuentra 
la ampliación de los espacios verdes. Por tal motivo, no debe extrañarnos 
que un creciente número de municipios destinen una fracción considerable 
de sus presupuestos al aumento y el mantenimiento del arbolado urbano.

	
Las ventajas ambientales de dichos árboles radican en su capaci-

dad para generar oxígeno a cambio de la absorción de dióxido de carbono 
(gas que ocasiona el efecto invernadero) durante la fotosíntesis; evitan la 
erosión del suelo; frenan la velocidad de los vientos; moderan las tempera-
turas que se producen por el efecto de “isla de calor” que se genera en las 
zonas donde se concentran las construcciones de concreto; favorecen el 
escurrimiento de las aguas pluviales; y enriquecen la biodiversidad, espe-
cialmente cuando se trata de especies nativas.
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Asimismo, el arbolado urbano trae aparejado una serie de bene-
ficios sociales que trascienden lo ambiental y repercuten en la calidad de 
la vida humana. Más allá de las ventajas que, a modo individual, experi-
mentan quienes desarrollan actividades recreativas y deportivas en los 
parques y plazas de los barrios, es innegable que los espacios verdes ofi-
cian, además, como centros de socialización donde el vecindario confluye 
e interactúa participando en actividades deportivas, lúdicas, culturales y 
artísticas. Otro aspecto con ventajas sociales de los árboles de las ciuda-
des, es el que se vincula con aquellas especies frutales que, pese a haber 
sido plantadas con fines ornamentales, pueden además ser aprovechadas 
para la alimentación.

Si bien es real que la mayoría del arbolado de los municipios argen-
tinos está conformada por especies que no dan frutos comestibles para el 
ser humano, y que las normas vigentes desaconsejan la plantación de fru-
tales debido a cuestiones de higiene, lo cierto es que aún hoy, en muchas 
ciudades, abundan los naranjos, limoneros, paltos, nogales, etc. Pese a los 
cambios en legislativos mencionados y a las molestias que la fruta genera 
cuando no es aprovechada atrayendo insectos y provocando malos olo-
res, no es menos cierto que los vecinos continúan cuidando los árboles 
frutales que se encuentran en el frente de sus domicilios. Es por ello que 
hoy en día casi la totalidad de las ciudades del país cuentan, en mayor o 
menor medida, con especies cuya fruta que puede ser aprovechada para 
el consumo, aunque sea algo que rara vez sucede.

Ante un escenario como el descripto precedentemente, entende-
mos que sería de suma utilidad que los gobierno municipales, que son los 
que tienen la competencia para regular la materia a nivel local, dicten las 
normas destinadas a promocionar el aprovechamiento seguro de dichas 
frutas. En tal contexto debería articularse la interacción de los gobiernos; 
los vecinos; las ONG con incidencia social; las asociaciones vecinales; los 
clubes barriales; y las cooperativas de trabajo.

Por tal motivo, en el presente trabajo expondremos las iniciativas lle-
vadas a cabo en algunas ciudades de nuestro país y del mundo tendientes 
a promover el consumo humano de los frutos del arbolado urbano. Dichas 
medidas son esenciales tanto para evitar el desperdicio de comida como 
para asegurar, aunque sea en parte, el acceso de los vecinos a una fuente 
sana de nutrición y, en especial, a los sectores económicamente más vul-
nerables de la población para, de esa manera, avanzar hacia su seguridad 
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alimentaria en los términos propuestos por la FAO77.

II) Experiencia nacional

En nuestro país existen diversos programas cuyo objeto es apro-
vechar los frutos de los árboles existentes en el espacio público de las 
ciudades y los pueblos. A continuación se hace una somera descripción 
de algunos de ellos.

Ciudad Autónoma de Buenos Aires
En la CABA se lleva a cabo el programa “La ciudad te regala sabo-

res”, una iniciativa ciudadana organizada por expertos en alimentación, 
destinado a recolectar la fruta de los árboles plantados en las veredas y 
los parques de la ciudad. La pieza clave de dicho programa es la página 
web creada por el gobierno de la Ciudad en la cual se indica de manera 
precisa la ubicación y la cantidad de árboles de todas las especies plan-
tadas tanto en las calles como en los espacios verdes.78 Dicha página se 
nutre de la información relevada por el censo realizado en 2018 gracias al 
cual se pudo inventariar la totalidad del arbolado urbano.

Según dicho censo, en la totalidad de la superficie de la Ciudad 
de Buenos Aires hay 431.326 árboles. De esa totalidad, 5.558 se corres-
ponde a frutales de las más varias especies entre las cuales se destacan 
1.453 paltos, 1.167 árboles de níspero japonés, 1.123 moreros blancos, 
115 limoneros, 353 naranjos amargos, 126 naranjos dulces, como así tam-
bién algunos durazneros, bananos, manzanos e higueras, entre otros.79 

A través del programa “La ciudad te regala sabores”, los intere-
sados pueden realizar visitas guiadas gratuitas para conocer acerca de 
la flora urbana en general y, particularmente, interiorizarse acerca de las 
características de las especies comestibles, la recolección de sus frutos y 
la manera de aprovecharlos.80 

77 La FAO, define la seguridad alimentaria como una situación que permite asegurar que todas las personas tengan 
en todo momento acceso físico, social y económico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus 
necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos, a fin de llevar una vida activa y sana. Los cuatro 
pilares de la seguridad alimentaria son la disponibilidad, el acceso, la utilización y la estabilidad del suministro. La 
dimensión nutricional es parte integrante del concepto de seguridad alimentaria. http://www.fao.org/3/a-at772s.pdf.
78  https://www.arboladourbano.com/index.php#mapa
79 https://www.infobae.com/sociedad/2020/01/18/mas-a-mano-imposible-donde-estan-los-arboles-fruta-
les-en-las-calles-portenas/
80.https://www.infobae.com/sociedad/2020/01/18/mas-a-mano-imposible-donde-estan-los-arboles-fruta-
les-en-las-calles-portenas/ 
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Viedma (Río Negro)
En febrero de 2020 se presentó en la ciudad de Viedma un proyecto 

de ordenanza que impulsa la plantación de árboles priorizando, además, 
las especies frutales.81 A través de dicho proyecto se propone que los veci-
nos contribuyan a la protección del ambiente mediante la forestación de los 
frentes de sus propiedades. En relación a los frutales, la iniciativa indica 
que deben tener una serie de características tales como: ser aptos a las 
condiciones climáticas locales y al suelo; resistir a las plagas y otros agen-
tes patógenos; no requerir para su cuidado de sustancias que afecten la 
salud de las personas; contar con raíces y follaje apropiados; ser de rápido 
crecimiento inicial; y contribuir a la belleza al paisaje urbano entre otras reco-
mendaciones. Asimismo, el proyecto contempla que se deba aprovechar 
la fruta de dichos árboles para su consumo en los comedores escolares y 
mediante la elaboración de diferentes productos.

Necochea (Buenos Aires)
En esta ciudad balnearia bonaerense se desarrolla el programa 

“Necochea Ciudad Frutal”. La iniciativa es impulsada conjuntamente por 
los vecinos y el gobierno municipal con la finalidad de recuperar el arbo-
lado urbano mediante la introducción de especies frutales. Son múltiples los 
motivos que llevaron a implementar dicho programa. Entre ellos se destaca 
la necesidad de brindar a los vecinos una libre disponibilidad de alimentos 
producidos orgánicamente; impulsar una dieta saludable; estimular la con-
ciencia ecológica; mejorar la calidad de vida de la comunidad; y enseñarles 
a los niños a trabajar la tierra y a aprovechar los alimentos que cada uno 
cultiva, cosecha y prepara.82 

El marcado contraste estacional permite el desarrollo de una amplia 
variedad de especies. Por tal motivo se han plantado árboles de frutos 
secos, cítricos y frutales de carozo. Asimismo, complementariamente al 
programa, se desarrollaron huertas agroecológicas destinadas a proveer 
de verduras frescas a los vecinos.83

III) Experiencia internacional

A nivel internacional también existen diversas experiencias para 
destacar y tomar como ejemplo. Entre ellas:
81 https://www.vdmnoticias.com/noticias/leer/proponen-plantar-arboles-frutales-en-las-calles-de-viedma/5615
82 Proyecto de Ordenanza del Concejo Deliberante de Necochea, http://www.necocheanet.com.ar/noticias/actualida-
d/9038-proyecto-arbolado-del-ps-ciudad-frutal
83 https://www.elfederal.com.ar/necochea-ciudad-frutal-el-grupo-autogestivo-que-planta-frutales-en-las-veredas/	
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Copenhague (Dinamarca)
En la capital danesa se desarrolló un programa destinado a plantar 

árboles frutales para el aprovechamiento de quienes allí residen. Gracias a 
la plantación de especies frutales en espacios tales como plazas y parques, 
los ciudadanos no solamente encuentran un beneficio a nivel medioam-
biental y ornamental, sino que además obtienen gratuitamente alimentos 
saludables y producidos de manera orgánica. Además de la plantación de 
árboles, el programa se complementa con una aplicación para la telefonía 
celular llamada Vild Mad (comida salvaje). A través de dicho desarrollo, la 
naturaleza danesa es presentada a quienes no la conocen, al tiempo que 
permite instruir a los interesados en aspectos tales como la recolección 
de frutas, bayas y hierbas y la manera de prepararlas para su consumo.

Todmorden (Reino Unido)
En esta ciudad inglesa, el gobierno local dispuso en 2008 que más 

de ochenta plazas y parques fueran destinados a la creación de huertas y 
la plantación de frutales. El programa, llamado “Incredible Edible” (increíble 
comestible), es gestionado por una cooperativa de vecinos.84 La iniciativa 
surgió con el objetivo de alcanzar un impacto positivo en el ambiente y 
contribuir en la mejora de la calidad de vida de los habitantes. Asimismo, 
tiene como ventaja adicional que los vecinos puedan consumir libremente 
la producción de frutas y hortalizas cultivadas de manera orgánica en el 
espacio público. Gracias a ello, se profundiza el sentido de pertenencia local 
mediante el trabajo comunitario y, al mismo tiempo, se inculca la importan-
cia del cuidado del medioambiente y se estimula la alimentación saludable.

Méjico DF (Méjico)
En la ciudad capital de Méjico se implementó un plan de reforesta-

ción del espacio público y las aceras basado en árboles frutales. La iniciativa 
se extendió luego a las áreas verdes de las escuelas. Entre las especies 
que se plantaron tienen predominio aquellas que mejor se adaptan al clima 
de la región. En dicho sentido se priorizaron, por ejemplo, los árboles de 
manzana, ciruela, limón, mandarina y níspero. El proyecto apunta a ampliar 
la dieta de los ciudadanos de bajos ingresos como así también la de las 
personas que trabajan y estudian en las mencionadas escuelas. Al mismo 
tiempo se genera un impacto positivo en el medio ambiente.85 

84  https://www.ifeelmaps.com/blog/2014/09/incredible-edible--huertos-urbanos-comunitarios
85.https://www.prevencionintegral.com/canal-orp/papers/orp-2016/reforestacion-con-arboles-frutales-alternati-
va-sustentable-nutricional
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IV) Objeciones contra el consumo de la fruta urbana 

Tal como se expone en los apartados precedentes, el aprovecha-
miento de la fruta de los árboles ubicados en el espacio público no es una 
novedad y, como ya hemos visto, es algo que sucede en varias ciudades 
del mundo. No obstante ello, esta práctica tiene detractores que critican 
su implementación. Entre los principales argumentos en contra se desta-
can los siguientes:

-- “En las ciudades con altos niveles de polución ambiental, el 
consumo de frutas obtenidas del arbolado público puede ser 
nocivo para la salud”86.

Sin embargo, no hay estudios con resultados concluyen-
tes respecto de esta objeción. No obstante ello, y para 
evitar potenciales trastornos sanitarios, los gobiernos 
pueden realizar estudios periódicos constatando la ino-
cuidad de los frutos. Asimismo, se pueden llevar a cabo 
campañas de difusión destinadas a indicar que, previo 
a su consumo, la fruta recolectada sea lavada debida-
mente y aprovechada en preparaciones como tartas, 
compotas, mermeladas, salsas, etc.

-- “Los frutos que caen al suelo ensucian el espacio público”.
Al respecto se puede señalar que si la recolección estu-
viera debidamente organizada de manera tal que la fruta 
no permanezca en el suelo, dichos trastornos no ocurri-
rían. Es allí donde los gobiernos locales deben actuar 
para que los vecinos aprovechen la fruta.

-- “En caso de que los árboles fueran fumigados, sus frutos no 
podrían ser consumidos sino hasta diez días después”87.

En contraposición a ello cabe destacar que la fumiga-
ción de dichas especies no es esencial, aunque, si así 
fuere, tal objeción podría ser subsanada si la autoridad 
local informara tal circunstancia a través de los mismos 
medios destinados a promocionar el aprovechamiento 
de la fruta. De esta forma, los vecinos podrían saber 
fehacientemente si su consumo es seguro o no y dejar 
transcurrir el tiempo necesario para garantizar la inocui-
dad de los frutos.

-- “Los frutales atraen alimañas e insectos”.
86 https://www.lanacion.com.ar/buenos-aires/se-pueden-comer-los-frutos-de-los-arboles-de-la-ciudad-nid1498465
87  https://www.bbc.com/mundo/noticias/2013/01/130118_argentina_frutas_vs
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Es cierto que la fruta diseminada por el suelo puede atraer 
ratas, serpientes, palomas y diversidad de insectos que, 
a su vez pueden transmitir infecciones y provocar aler-
gias.88 Pero tampoco es menos cierto que ello podría ser 
evitado si la fruta no permaneciera en el suelo y fuera 
recogida como corresponde.

V) Propuestas para el aprovechamiento de la fruta urbana 

Entre las medidas que se pueden implementar para diseñar políticas 
públicas municipales orientadas al aprovechamiento de la fruta existente 
en los árboles de las calles de los pueblos y las ciudades, se pueden con-
siderar las que a continuación se enumeran.

Creación de una guía interactiva on line
Una medida innovadora y eficaz para lograr el aprovechamiento 

de la fruta del arbolado urbano es la creación de una página web o aplica-
ción para los dispositivos celulares, en la que se informe a los interesados, 
de manera precisa, la localización de los ejemplares de cada especie pre-
sente en la ciudad. Previo a ello debería realizarse un relevamiento sobre 
la totalidad de los árboles del municipio. Asimismo, se podría suministrar la 
información relativa a cada especie como ser la época del año en que dan 
fruto y, en el caso de las comestibles, detallar sus propiedades y posibles 
usos como así también suministrar las indicaciones sanitarias y culinarias 
para lograr su aprovechamiento de manera sana y segura. Gracias a dicha 
herramienta los vecinos podrán saber dónde recolectar la fruta que buscan 
de acuerdo a la estación del año y conocer la mejor manera de prepararla 
y consumirla. 

Capacitaciones para el aprovechamiento de los frutos
Otra propuesta a implementar es la del dictado de cursos y talle-

res destinados a capacitar a los vecinos de cada municipio. La temática 
puede ser variada aunque siempre relacionada al aprovechamiento de las 
especies cuyos frutos sean comestibles. En dicho sentido, las capacitacio-
nes podrán enseñar a plantar y cuidar árboles frutales; a identificarlos en 
el espacio público y a conocer la época en que dan fruto; a aprovecharlos 
mediante la explicación acerca de sus propiedades o enseñando la manera 
de consumirlos y cocinarlos; etc. 

88  https://www.eldia.com/nota/2012-8-27-los-arboles-frutales-de-la-ciudad-se-miran-pero-no-se-comen
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Dichos cursos podrían estar orientados tanto a niños y adolescen-
tes como a personas mayores de edad, con especial foco en los ancianos. 
El espacio en el cual se dicten también puede variar, de modo tal que se 
lleven a cabo en escuelas, clubes barriales, parroquias, cooperativas, pla-
zas y parques, etc.

Inclusión social
Otro tipo de iniciativas que se pueden implementar son aquellas 

orientadas a generar un ingreso económico a los sectores de mayor vul-
nerabilidad social. En tal sentido, los gobiernos podrían adoptar medidas 
tendientes a crear cadenas de aprovechamiento, manufactura y comer-
cialización de productos elaborados a partir de la fruta recolectada en los 
árboles ubicados en el espacio público. Dichas actividades podrían ser 
llevadas a cabo por cooperativas de trabajo, organizaciones barriales, 
ONG de beneficencia, escuelas, etc. Por otro lado, las autoridades locales 
deberían brindar la capacitación y la infraestructura necesarias para que 
las producciones puedan ser llevadas a cabo con los controles sanitarios 
correspondientes. La cantidad de productos que se pueden elaborar a partir 
de la fruta es muy variada. Entre ellos podemos citar, a modo de ejemplo, 
los siguientes: fruta fresca; dulces y mermeladas; jabones, cremas cosmé-
ticas y aceites; licores; conservas; infusiones saborizadas; jugos naturales; 
vinagres; golosinas; etc. Con las cáscaras de algunas frutas, especialmente 
de los cítricos, pueden incluso fabricarse artesanías89.

Una propuesta superadora, en aquellas localidades donde la recolec-
ción de residuos valorizables esté en manos de los recuperadores urbanos, 
es que éstos últimos sumen la cosecha de fruta a su actividad habitual.

La comercialización de los productos elaborados con la fruta urbana 
podría ser llevada a cabo en las ferias municipales, parroquias, centros 
vecinales, oficinas públicas, etc. El dinero obtenido a través de la venta de 
dichos productos podría ser destinado como retribución a los miembros de 
las cooperativas de trabajo, al sostenimiento de los comedores escolares, 
al mantenimiento del arbolado urbano, etc.

VI) Conclusiones

La totalidad de las ciudades de nuestro país cuentan con espa-
cios verdes en los cuales hay gran cantidad de árboles que cumplen una 
89  https://www.bioguia.com/hogar/8-ideas-para-hacer-con-cascaras-de-naranja_29288173.html
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función esencial para la preservación de la biodiversidad urbana, la puri-
ficación del aire, la absorción de CO2 y la ralentización de la escorrentía 
del agua de lluvia evitando las inundaciones. La mayoría de los ejemplares 
que conforma dicho arbolado son de especies ornamentales, aunque ya 
hemos visto que también hay otras cuyos frutos pueden ser consumidos 
por los seres humanos.

En dicho sentido, hemos visto cómo en varias ciudades del mundo 
y de Argentina se llevan a cabo programas destinados a aprovechar las 
frutas que brinda el arbolado urbano, desterrando las propuestas que pro-
pugnan la erradicación de tales especies. Es por ello que recomendamos 
seguir los lineamientos de las exitosas iniciativas que han demostrado que 
las especies ornamentales y las frutales pueden coexistir en el ambiente 
urbano gracias al aprovechamiento de aquellas últimas.

VII) Texto normativo propuesto 

ARTÍCULO 1°.- Créase el programa municipal para el aprovechamiento 
de los árboles frutales urbanos. 

ARTÍCULO 2°.- Los contenidos del programa municipal para el aprovecha-
miento de los árboles frutales urbanos serán desarrollados por la autoridad 
de aplicación de la presente ordenanza. No obstante ello, dicho programa 
deberá contemplar las acciones que a continuación se indican:

a.	 Realización de un censo del arbolado urbano en el cual se 
releve la cantidad de árboles existentes en el espacio público 
de la ciudad, las especies presentes y la identificación exacta 
de aquellos correspondientes a las especies cuyos frutos sean 
aptos para el consumo humano.

b.	 Creación de un mapa en el cual se consigne la ubicación pre-
cisa de cada árbol de la ciudad cuyos frutos sean aptos para 
el consumo humano. Dicho mapa deberá estar disponible en 
la página web del municipio.

c.	 Dictado de cursos y talleres destinados a instruir a los vecinos 
acerca de las diversas formas en que los frutos de los árboles de 
la ciudad pueden ser aprovechados para el consumo humano.

ARTÍCULO 3°.- La autoridad de aplicación de la presente ordenanza será 
determinada por el Poder Ejecutivo Municipal.
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ARTÍCULO 4°.- La autoridad de aplicación deberá realizar un informe men-
sual sobre el estado general del arbolado frutal urbano. 

ARTÍCULO 5°.- A los efectos de dar cumplimiento al objetivo de la pre-
sente ordenanza, la autoridad de aplicación podrá suscribir convenios con 
organismos públicos nacionales, provinciales y municipales; universidades; 
escuelas; organizaciones no gubernamentales; asociaciones vecinales; 
clubes barriales; empresas privadas; y toda otra entidad que considere 
apropiada para la cooperación y colaboración en la materia.

ARTÍCULO 6°.- Los gastos que demande el cumplimiento de la presente 
ordenanza se imputarán a las partidas presupuestarias correspondientes 
del Presupuesto General del Municipio.

ARTÍCULO 7°.- La presente ordenanza será reglamentada en un plazo no 
mayor a ciento ochenta (180) días desde su publicación en el Boletín Oficial. 

ARTÍCULO 8°. – Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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CONDICIONES TRANSPARENTES PARA EL 
OTORGAMIENTO DE PLANES SOCIALES

Resumen ejecutivo

A partir de la crisis del año 2001 el Estado Nacional debió profundizar la 
atención y asistencia económica de los sectores sociales en condiciones de 
mayor vulnerabilidad. Más allá del éxito con que ello haya sido realizado, 
hay situaciones en las que dicha ayuda es aprovechada irregularmente 
por personas que no residen en Argentina. Por tal motivo, en el presente 
trabajo se ciertas condiciones que deberían cumplirse para que el otor-
gamiento de la ayuda social estatal sea transparente y alcance a quienes 
realmente la necesitan.

I) Introducción

El miércoles 19 de mayo de 2020, el Sr. Martín Hernández, ex dipu-
tado nacional por la provincia de Formosa, presentó una denuncia ante el 
Juzgado Federal de esa provincia señalando una serie de irregularidades 
detectadas en la adjudicación del subsidio denominado “Ingreso Familiar 
de Emergencia” (IFE) y otros planes de ayuda con características similares. 
En la denuncia se alega que gran parte de esa ayuda social que se brinda 
en Formosa, es acreditada a ciudadanos paraguayos que, si bien cuentan 
con la ciudadanía argentina, no residen ni ejercen industria en Argentina, 
y tampoco tienen en nuestro país el centro de sus actividades, aunque 
cruzan la frontera al único efecto de cobrar los subsidios mencionados pre-
cedentemente. Para que tal práctica sea posible es innegable la falta total 
de diligencia por parte de los organismos que deben constatar la verosi-
militud de la identidad, los datos y los domicilios declarados al momento 
de ser tramitados los beneficios sociales que otorga el Estado nacional. 

II) Los riesgos de la falta de transparencia
	
Esta problemática no es una novedad en la frontera norte de nuestro 

país ya que se remonta varias décadas hacia atrás. Su existencia, además 
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de evidenciar la extrema vulnerabilidad de nuestras políticas de seguridad 
nacional y una grave irregularidad institucional en época de elecciones, 
pone en jaque en la actualidad todos los esfuerzos sanitarios adoptados 
por el Estado a raíz de la pandemia de COVID-19 declarada por la Orga-
nización Mundial de la Salud en marzo de 2020.

	
Como se señala precedentemente, estas irregularidades han sido 

denunciadas en reiteradas oportunidades durante los períodos electorales 
debido a que numerosos ciudadanos extranjeros sin residencia ni centro prin-
cipal de intereses en Argentina, cruzan la frontera al sólo hecho de sufragan.

	Este tipo de prácticas se encuadra dentro de las prohibiciones plas-
madas en el artículo 137 del Código Nacional Electoral (ley 19.945) que 
establece una pena de entre seis meses y tres años de prisión al elector 
que votare con documentos apócrifos, anulados o ajenos, o denunciare 
domicilio falso. Esta situación fue advertida en 2015 debido a que un gran 
contingente de ciudadanos extranjeros con DNI argentino, aunque con 
domicilio falso, ingresaron a la provincia de Formosa desde Paraguay el 
día de la elección al simple efecto de votar. Gendarmería Nacional y Pre-
fectura Naval corroboraron tal hecho por medio del listado donde se registró 
la entrada de dichas personas a nuestro país.

	
A la problemática institucional que reviste la posibilidad de que voten 

ilegítimamente aquellas personas que no residen en Argentina, se suma 
el hecho de que también puedan ser beneficiarias de la ayuda económica 
y social que brinda el Estado argentino a través de la Asignación Univer-
sal por Hijo, el Plan Hogar, pensiones no contributivas, tarjeta Alimentar 
y, recientemente, el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) otorgado como 
ayuda extra con motivo de la pandemia de COVID 19.

	
En tal sentido, el hecho de que esas personas puedan beneficiarse 

económicamente, sin tener derecho a ello por no residir en Argentina, implica 
un ataque no sólo a las provincias y el Estado nacional, sino también a 
los beneficiarios legales que efectivamente residen en el país, sean ellos 
argentinos nativos o naturalizados.

	Dicho cuadro se agrava aún más cuando a ambas irregularida-
des se le suma el riesgo sanitario que implica el ingreso a nuestro país a 
través de pasos clandestinos en total incumplimiento de las leyes migrato-
rias nacionales y del bloqueo fronterizo decretado por el gobierno nacional 
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frente a la pandemia de COVID 19. 

III) Condiciones actuales para el otorgamiento de planes sociales

	Para poder establecer nuevas medidas tendientes a elevar el con-
trol sobre este tipo de prácticas, resulta pertinente describir los requisitos 
que en la actualidad deben cumplir los interesados en acceder a los bene-
ficios de las principales ayudas sociales que otorga el Estado argentino.

Asignación Universal por Hijo
-- De los padres y del hijo: ser argentinos, residir en el país y 

tener DNI. Si son extranjeros o naturalizados, tener 3 años de 
residencia y DNI. 

-- El padre debe estar desocupado, ser trabajador no registrado 
(sin aportes), ser trabajador del servicio doméstico o ser mono-
tributista social y estar inscripto en Hacemos Futuro, Manos a 
la Obra y otros programas de Trabajo.

-- El hijo debe ser menor de dieciocho años, excepto en caso de 
discapacidad y ser soltero. 

Tarjeta Alimentar
Este plan les corresponde a personas que cobren la Asignación Uni-

versal por Hijo con hijos de hasta 6 años inclusive. Embarazadas a partir 
de los 3 meses que cobren la Asignación por Embarazo para Protección 
Social.  Personas con discapacidad que cobren la Asignación Universal 
por Hijo, sin límite de edad.

Plan Hogar
Plan destinado a personas que viven en zonas sin servicio de gas 

natural o que no se encuentren conectados a la red de distribución domi-
ciliaria de gas. Los requisitos para acceder son:

-- Ningún integrante del grupo familiar puede tener un medidor de 
gas a su nombre. Tener actualizados los datos personales y del 
grupo familiar (padre/madre-hijo/tenencia y cónyuge/conviviente) 
en ANSES. Se considerarán los ingresos del grupo familiar y 
se tomará aquel de mayor ingreso, el cual no debe superar dos 
salarios mínimos, vitales y móviles ($25.000).

-- Si en la vivienda reside una persona con certificado de disca-
pacidad (CUD) emitido por autoridad competente, el mayor 
ingreso de los habitantes del domicilio no debe superar tres 
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salarios mínimos, vitales y móviles.

Ingreso Familiar de Emergencia
Subsidio destinado a personas que se encuentren desocupadas; 

se desempeñen en la economía informal; sean monotributistas inscriptos 
en las categorías “A” y “B”; monotributistas sociales y trabajadores y tra-
bajadoras de casas particulares.

Los requisitos para acceder son:
-- Ser argentino o argentina nativo/a o naturalizado/a y residente 

con una residencia legal en el país no inferior a DOS (2) años.
-- Tener entre 18 y 65 años de edad.
-- No percibir el o la solicitante o algún miembro de su grupo fami-

liar, si lo hubiera, ingresos por:
i.	 Trabajo en relación de dependencia registrado en el sector 

público o privado.
ii.	 Monotributistas de categoría “C” o superiores y régimen de 

autónomos.
iii.	 Prestación por desempleo.
iv.	 Jubilaciones, pensiones o retiros de carácter contributivo o 

no contributivo, sean nacionales, provinciales, municipales 
o de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires.

v.	 Planes sociales, salario social complementario, Hace-
mos Futuro, Potenciar Trabajo u otros programas sociales 
nacionales, provinciales o municipales, a excepción de los 
ingresos provenientes de la Asignación Universal por Hijo 
o Embarazo o PROGRESAR.

Pensión no contributiva Madres de 7 hijos o más 
Ayuda destinada a madres de cualquier edad, estado civil, que ten-

gan o hayan tenido siete o más hijos, incluidos los adoptados. Los requisitos 
para acceder son:

-- Ser argentina o naturalizada, en este último caso debe haber 
residido en el país al menos durante un año antes de realizar 
la solicitud.

-- Si es extranjera, debe haber residido en el país al menos durante 
15 años antes de realizar la solicitud.

-- No ser titular de una jubilación, pensión o retiro, de carácter 
contributivo o no contributivo, otorgado por cualquier régimen 
previsional.

-- No poseer bienes, ingresos, ni recursos de otra naturaleza que 
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permitan su subsistencia y la de su grupo familiar conviviente, 
ni parientes obligados a prestar alimentos.

-- Para tener derecho a la prestación, el cónyuge o concubino de 
la solicitante puede ser beneficiario de un régimen previsional, 
pero no puede ser titular de una pensión por vejez o de una 
pensión por invalidez de carácter no contributivo.

IV) Propuestas para la solución del problema

	La situación descripta precedentemente, tal como hemos men-
cionado, genera al Estado argentino un perjuicio institucional (en materia 
electoral) y un menoscabo económico (se destinan recursos a personas 
que no reúnen los requisitos legales). A ello se le suma un perjuicio sani-
tario ya que se vulneran los extremos recaudos establecidos por el Poder 
Ejecutivo Nacional para evitar el ingreso de personas potencialmente infec-
tadas con COVID 19 sin que tomen los cuidados necesarios para evitar la 
propagación de dicha enfermedad.

	
Por tales motivos proponemos la adopción de una serie de medidas 

destinadas a enderezar y transparentar, principalmente, las irregularidades 
existentes en los mecanismos que habilitan el otorgamiento de la ayuda 
social que instrumenta el Estado argentino y, de ese modo, evitar su per-
cepción fraudulenta.

	
Como se puede apreciar, la diversidad de planes sociales y pensio-

nes que se otorgan en la República Argentina no tienen uniformidad respecto 
de las condiciones para su adjudicación. Obviamente, cada asistencia reviste 
sus propias particularidades destinadas a orientar la ayuda allí donde haga 
falta. No obstante ello, hay requisitos que deberían ser comunes a todas 
ellas, especialmente en lo que respecta al tiempo de residencia en el país 
de los extranjeros beneficiarios. Como consecuencia de dicha uniformidad, 
se podrá ejercer un mayor control sobre el cumplimiento de las condiciones 
a fin de evitar abusos y otorgamientos fraudulentos.

	Una posible solución para esta problemática es que se exija un 
plazo mínimo de residencia efectiva, continua y comprobada en el país de 
aquellos extranjeros que cobran algún plan o pensión estatal. 

	
Aún en aquellos casos en que se requiere una residencia ininte-

rrumpida, como ocurre con la pensión para las madres de siete o más hijos, 
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no se especifica un mínimo de días de residencia efectiva en nuestro país. 
Como consecuencia de ello, encontramos casos de extranjeros que desa-
rrollan sus vidas en su lugar de origen, pero ingresan esporádicamente a 
Argentina para validar los requisitos del plan. 

	
Como solución a ello se podría establecer a los extranjeros un 

plazo mínimo de residencia anual en Argentina de, por ejemplo, 243 días 
(dos tercios del año) para poder ser adjudicatarios de cualquier asignación 
o pensión estatal.

	El control sobre el tiempo de residencia anual de los beneficiarios 
extranjeros, y evitar que cobren los planes quienes no tienen su residen-
cia permanente en nuestro país, se podría llevar a cabo de manera muy 
sencilla mediante el cruzamiento de datos entre la ANSES y la Dirección 
Nacional de Migraciones. De esa manera el Estado puede comprobar de 
manera muy sencilla el tiempo que los extranjeros transcurren dentro y fuera 
del país. En dicho sentido, si de dicho relevamiento surgiera que una per-
sona extranjera reside en Argentina menos tiempo que el estipulado como 
requisito para acceder a la asistencia estatal, perdería automáticamente 
su derecho al cobro. Asimismo, y como a lo largo de nuestras fronteras 
existen pasos fácilmente vulnerables, especialmente en la zona norte de 
nuestro territorio, se deberían reforzar los controles que llevan a cabo Gen-
darmería Nacional y Prefectura Naval. En caso de que se detectara que 
un beneficiario del Estado cruzare por dichos pasos ilegales o intentase 
vulnerar el control de las autoridades migratorias argentinas, automática-
mente debería perder el derecho al cobro de todo aporte o subsidio social 
y ser inhabilitado para acceder a toda ayuda en el futuro.

	Además de los controles internos, se podrían instrumentar acuer-
dos binacionales a fin de llevar adelante controles compartidos sobre las 
adjudicaciones de planes sociales a efectos de identificar a quienes reci-
ben ayuda estatal bajo la condición de residir permanentemente dentro del 
territorio del Estado que los asiste. De ese modo se podría evitar que una 
persona se viera beneficiada por partida doble mediante el engaño a las 
respectivas autoridades. 

	
En la denuncia radicada en la provincia de Formosa a la que se 

hizo alusión anteriormente, se señala que hay ciudadanos paraguayos que 
cobran por parte del Estado Argentino el Ingreso Familiar de Emergencia, 
la Asignación Universal por Hijo y otras pensiones no contributivas y que, a 
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su vez, son beneficiarios de dos planes sociales paraguayos de emergencia 
por la pandemia: el plan Ñangareko y el plan Pytyvo. Es decir que hay una 
cantidad de personas que cobran subsidios por parte de cada Estado aun-
que resulta imposible que tengan su residencia efectiva en ambos. Dicho 
fraude podría ser sencillamente evitado si existiera colaboración entre los 
dos países afectados.

	
Ahora bien, una gran parte del problema que afecta a nuestro país 

con motivo de la asistencia que se brinda a personas que no residen efecti-
vamente aquí, pasa por el deficiente control que el Estado argentino realiza 
al momento de constatar el domicilio cuando se tramita el DNI para los 
extranjeros. Una falla originada en la negligencia estatal, sumada a la mala 
fe del solicitante, es la causa principal por la cual se facilita el fraude contra 
el fisco. Por tal motivo, en virtud de la ley 27.871, deberían tener impedido 
su ingreso al país por “La presentación ante la autoridad de documentación 
nacional o extranjera material o ideológicamente falsa o adulterada”. Es 
decir que los ciudadanos extranjeros a quienes se les detecte en sus DNI 
un domicilio en Argentina a pesar de tener su residencia habitual en otro 
país, deben tener el ingreso vedado. Respecto de este problema habría 
que considerar seriamente la posible connivencia de los funcionarios públi-
cos que facilitaren dicho accionar y hacer caer también sobre ellos todo el 
peso de la ley.

V) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1°.- Objeto. La presente ley tiene por objeto establecer los 
requisitos básicos que deben cumplir todos los solicitantes para acceder 
una asignación y/o plan social, permanente o de emergencia, y cualquier 
otro beneficio económico a cargo del Estado nacional. Quedan excluidos 
de las disposiciones de la presente ley las jubilaciones, pensiones y los 
subsidios por enfermedad o discapacidad.

ARTÍCULO 2°.- Requisitos básicos para acceder a las asignaciones socia-
les. A efectos de acceder la asistencia estatal mencionada en el artículo 
precedente, los/as beneficiarios/as deberán cumplir con los requisitos que 
a continuación se enumera:

a.	 Ser argentino/a, nativo/a o naturalizado/a.
b.	 Tener documento nacional de identidad (DNI) expedido en 

la República Argentina por el Registro Nacional de las Per-
sonas.
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c.	 Cumplir con los requisitos legales para la residencia legal 
permanente establecidos en la ley 25871: residencia conti-
nua e ininterrumpida en la República Argentina de al menos 
dos (2) años. Asimismo, deberán permanecer dentro del 
territorio argentino al menos durante doscientos cuarenta 
y tres días (243) de cada año calendario.

d.	 Declarar bajo juramento que la información domiciliaria 
informada es real, que reside de manera permanente en 
la República Argentina y que aquí se encuentra el centro 
principal de sus intereses.

e.	 Declarar bajo juramento no ser beneficiario/a en otro país 
de un plan social de similares características al que se pre-
tende acceder en la República Argentina. 

f.	 No haber sido condenado/a por la violación de las normas 
migratorias nacionales durante los cinco (5) años previos a 
la solicitud de la asistencia estatal de que se trate.

g.	 No haber sido expulsado/a de la República Argentina con 
anterioridad.

h.	 No haber sido condenado/a en la República Argentina por 
la comisión de aquellos delitos entre cuyas penas se con-
templen la expulsión o la imposibilidad de ingresar al país.

i.	 Cumplir con cualquier otro presupuesto que se establezcan 
por ley del Congreso de la Nación, decreto, disposiciones 
y/o reglamentos.

ARTÍCULO 3°.- Incompatibilidad. Ninguna persona extranjera naturalizada 
argentina podrá solicitar una asignación social al Estado Argentino si ya 
es beneficiaria de una asignación social o subsidio social en otro país en 
forma simultánea. La constatación de dicha situación deberá ser verificada 
mediante los acuerdos que el Estado argentino celebre con otros países 
y/o mediante las normas que surjan al respecto dentro del ámbito del Mer-
cosur o de cualquier otro bloque regional del que la República Argentina 
forme parte.

ARTÍCULO 4°.- Deber de información entre la Dirección Nacional de Migra-
ciones y la Administración Nacional de la Seguridad Social. La Dirección 
Nacional de Migraciones y la Administración Nacional de Seguridad Social 
deberán compartir, en tiempo real, toda la información de la que dispongan 
a efectos de verificar el cumplimiento del artículo 2° inciso c) de la presente 
ley. La autoridad de aplicación de la presente ley deberá instrumentar la 
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forma en que dicha información deberá ser compartida, regulando espe-
cialmente la registración de las personas en los controles migratorios, bajo 
las diversas nacionalidades que posean.

ARTÍCULO 5°.- La presente ley deberá ser reglamentada dentro de los 
noventa (90) días contados desde su publicación.

ARTÍCULO 6°.- El Poder Ejecutivo designará a la autoridad de aplicación 
de la presente ley.

ARTÍCULO 7°.- Comuníquese al Poder Ejecutivo Nacional.





117

11

GESTIÓN DE LAS INUNDACIONES URBANAS

Resumen ejecutivo

Las inundaciones son un problema que experimenta la mayoría de las ciu-
dades, cobrando vidas humanas y causando grandes costos económicos, 
sociales, ambientales y sanitarios. En algunos casos suceden de manera 
recurrente y su mitigación es estructuralmente imposible. No obstante ello, 
la respuesta anticipada ante sus efectos es posible. En el presente trabajo 
se proponen una serie de medidas concretas destinadas a que las ciudades 
puedan gestionar de manera adecuada sus respuestas ante los eventos 
climáticos extremos.

I) Introducción

La variabilidad climática natural y el proceso de cambio climático 
son las causas principales del incremento en la frecuencia e intensidad de 
los eventos extremos, entendidos éstos como episodios en los que cae 
un gran volumen de agua, dentro de una zona geográfica determinada, 
durante un breve espacio de tiempo. Ello se refleja en la periodicidad con 
que ocurren las inundaciones urbanas.

Entre 1961 y 2010 se observó un aumento en las precipitaciones 
anuales del orden del 20 % con efectos que han trascendido a las zonas 
húmedas del país e impactado en ciudades de las diferentes zonas geo-
gráficas. Si se tiene en cuenta que cerca del 90% de la población nacional 
habita en centros urbanos, es posible inferir la magnitud de pérdidas huma-
nas y materiales que los eventos extremos generan.

	
Parte del problema de los eventos climáticos extremos radica en 

los impactos que la urbanización provoca sobre el ciclo del agua. Por dicho 
motivo, los efectos de las copiosas lluvias son en muchos casos exacerba-
dos debido a la acción del hombre sobre el territorio mediante la expansión 
de las ciudades, la presión sobre las planicies de inundación, o la inter-
vención excesiva en los entornos naturales. Es decir que el inadecuado 
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urbanismo, sumado al explosivo crecimiento poblacional, han aumentado 
el riesgo de que ocurran inundaciones con cada vez mayor asiduidad, plan-
teando un gran desafío para quienes tienen la responsabilidad de gestionar 
y administrar la gobernanza de los centros urbanos, no sólo para minimizar 
los daños ambientales, sino además para reducir las pérdidas humanas y 
materiales que provocan las inundaciones urbanas. 

II) Inundaciones urbanas
	
De acuerdo con el diccionario Hidrológico Internacional una inunda-

ción puede estar relacionada con precipitaciones intensas o prolongadas, 
la crecida de un río, la marea de tormenta, el oleaje, o con la falla de 
alguna estructura hidráulica, etc. Las inundaciones urbanas se producen 
como resultado directo o indirecto de la modificación del ciclo del agua en 
las ciudades. La superficie pavimentada y las edificaciones producen un 
aumento del escurrimiento superficial y una disminución de la infiltración, 
concentrándose el agua en calles y avenidas. En cambio, en los centros 
urbanos con gran cantidad de áreas verdes como parques, plazas y jardi-
nes, o próximos a las zonas rurales despobladas, el agua de la lluvia que 
se infiltra es superior a la de una ciudad densamente urbanizada donde 
prácticamente el 100% de su superficie es impermeable.

	
Existen diversos tipos de inundaciones urbanas cuyas particulari-

dades se describen brevemente a continuación.
-- Inundaciones pluviales: son aquellas originadas por lluvias inten-

sas o abundantes que superan la capacidad de conducción 
del sistema pluvial urbano. En las zonas de baja altitud dentro 
de las ciudades, la formación de reservorios o depósitos de 
agua se produce no solo por las altas tasas de precipitación, 
sino también por las obstrucciones del drenaje causadas por 
los escombros y por los bloqueos de alcantarillas y puntos de 
recolección debido a la falta de mantenimiento.

-- Inundaciones ribereñas: son las que se producen en las ciuda-
des ubicadas sobre las márgenes de los cursos de agua, mares 
y sistemas mixtos debido al desborde de ríos y arroyos o por 
las crecidas del mar. El aumento en el caudal de los ríos y el 
derrame del agua sobre sus llanuras de inundación afectan a 
las ciudades que allí se encuentran, pese a contar con siste-
mas de defensas o terraplenados artificiales. 

-- Inundaciones mixtas: inundaciones urbanas donde se combina 
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la crecida de un río con la falta de capacidad del sistema plu-
vial para la evacuación de los excedentes generados por lluvia.

En el presente trabajo nos enfocaremos puntualmente sobre las 
inundaciones urbanas causadas por la lluvia. En tal sentido analizaremos 
los motivos que provocan dichas inundaciones las que, como se podrá 
apreciar, responden a múltiples factores. Entre dichos factores se desta-
can los siguientes:

-- La pavimentación de calles, sobre todo en las grandes ciudades;
-- La reducción los espacios verdes;
-- La urbanización mal planificada debido al inadecuado cambio 

en el uso del suelo;
-- La proliferación de asentamientos informales densamente pobla-

dos que provoca una mayor congestión en los drenajes;
-- La deficiente infraestructura de saneamiento y manejo de dese-

chos sólidos deficiente y;
-- El fenómeno del cambio climático y su potencial para ocasio-

nar lluvias cada vez más frecuentes e intensas.

III) Gestión del riesgo de inundaciones por lluvias

Los desastres climáticos son producto de condiciones de adver-
sas preexistentes a las que se denomina riesgos. Un desastre, entonces, 
es la materialización de las amenazas a que ocurra un riesgo sumadas 
a los factores de vulnerabilidad. Amenaza es la probabilidad de que ocu-
rra un fenómeno destructivo natural, en un sitio y tiempo definido, que 
genere impactos adversos en las personas, los bienes, la infraestructura 
o el ambiente expuestos. Vulnerabilidad, por su lado, es la predisposición 
que tiene una determinada población de sufrir daños en caso de presen-
tarse un acontecimiento natural peligroso. 

El riesgo es, por lo tanto, la relación dinámica entre la amenaza 
y la vulnerabilidad.  Por lo tanto, la adopción de un enfoque integrado de 
la gestión del riesgo responde a una combinación de medidas de gestión 
que, tomadas en conjunto, pueden reducir eficientemente los peligros de 
inundaciones en ciudades.

Las medidas que los gobiernos locales pueden tomar para el geren-
ciamiento de las inundaciones urbanas pueden ser tanto estructurales como 
no estructurales. Las primeras de ellas tienen por objeto reducir el riesgo 
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mediante el control del flujo de agua. En dicho sentido, modifican el sis-
tema de drenaje de una cuenca hidrográfica en particular a través de obras, 
generalmente de ingeniería civil, destinadas a evitar o minimizar los princi-
pales inconvenientes y daños que generan las inundaciones. A su vez, las 
medidas estructurales a implementarse pueden ser:

-- Intensivas: cuando se realizan dentro del sistema de drenaje.
-- Extensivas: Se trata de medidas que intentan modificar las rela-

ciones entre la precipitación y el escurrimiento superficial, como 
la alteración de la cobertura del suelo.

Las medidas no estructurales, en cambio, apuntan a mantener a la 
población a salvo de las inundaciones a través de una adecuada planificación 
y gestión del desarrollo urbano. Mediante las medidas no estructurales se 
gestiona el riesgo a través del desarrollo de capacidades para que los ciu-
dadanos puedan enfrentar las inundaciones que ocurren dentro del medio 
en el que se desenvuelven. Ejemplo de ellas son los sistemas de alertas 
tempranas, planes de evacuación de emergencia, planificación del uso del 
suelo, mantenimiento de desagües, recolección de residuos sólidos, etcétera.

	
Ambos tipos de medidas deben complementarse entre sí ya que de 

por sí solas no bastan para hacer frente a las inundaciones urbanas. Las 
medidas estructurales nunca podrán dar individualmente una protección 
completa y total, ya que ello exigiría construir obras de una magnitud tal 
que resultarían física y económicamente inviables de llevar a cabo. Por lo 
tanto es imprescindible complementar las obras que lógicamente se deben 
construir con la adopción de medidas no estructurales. 

IV) Medidas a adoptar

A efectos de prevenir la mayor cantidad de daños posibles a causa 
de las precipitaciones intensas, los gobiernos, tal como se señaló prece-
dentemente, deben implementar medidas estructurales y no estructurales 
destinadas a evitar y prevenir las inundaciones urbanas. A continuación se 
mencionan algunas medidas concretas que los gobiernos pueden adoptar 
localmente en dicho sentido.

Políticas de planificación y uso del territorio
	Lo primero que se debe hacer al momento de trazar las políticas 

públicas contra las inundaciones urbanas es conocer el escenario, pro-
yectar las medidas a tomar y fijar las normas que regirán localmente en la 
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gestión del riesgo que aquellos eventos climáticos implican. A partir de ello 
se podrán definir las medidas preventivas a asumir y, en comparación con 
las medidas estructurales, demandan líneas de actuación enfocadas en la 
gestión y en el cumplimiento de los plazos de ejecución. Dichas medidas 
ofician como herramientas para el manejo del riesgo a partir del conoci-
miento de las potencialidades y restricciones presentes en un determinado 
territorio.

	
Comprender esa realidad territorial permite proyectar los usos y acti-

vidades en cada municipio y orientar la inversión para la puesta en marcha 
de las obras de infraestructura necesarias y las demás medidas no estruc-
turales que acompañen su desarrollo. 

	
La planificación del uso del suelo plantea reducir la posibilidad de 

que los fenómenos naturales se transformen en amenazas. Existen áreas 
no ocupadas del territorio en las que existe la posibilidad de ocurrencia 
de un fenómeno de inundación. Ante el avance de la urbanización, estas 
áreas tienden a ser ocupadas. Restringir su uso o, al menos, regularlo de 
manera sustentable, minimiza la posibilidad de ocurrencia de desastres.

	
La gestión del uso del suelo es una de las principales medidas que 

se deben asumir para reducir las inundaciones urbanas y requiere de varios 
instrumentos, entre los que se destacan los siguientes:

-- Diseño de planes para el uso y la ocupación del suelo;
-- Incorporación de criterios técnicos y ambientales para la ubica-

ción y el diseño de la infraestructura expuesta a riesgos;
-- Promoción del crecimiento urbano en lugares seguros que faci-

liten la infiltración y el drenaje;
-- Incentivo para la instalación de suelos y cubiertas absorbentes.
-- Realización de controles constantes sobre la limpieza y el man-

tenimiento del alcantarillado.
-- Capacitación y educación de la ciudadanía para el cuidado del 

sistema de drenaje y para la actuación en caso de inundaciones. 
 
Obras de control del escurrimiento urbano

	Para lograr un adecuado control del escurrimiento asociado al dre-
naje urbano es conveniente realizar obras orientadas a laminar los caudales 
máximos producidos por las lluvias y a reducir el volumen de escurrimiento 
del agua. Para ello, primeramente se deben definir las vías principales y 
secundarias que reduzcan la velocidad de escurrimiento, teniendo en cuenta 
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la pendiente y la escasez de obstáculos que la alteren. Ello permitirá ade-
más establecer las vías de evacuación y la circulación de los vehículos 
que asistan ente la emergencia. Posteriormente se debe crear un sistema 
urbano de drenaje sostenible aplicando medidas que optimicen la infiltra-
ción, con el incremento de superficies absorbentes en ramblas, plazoletas, 
calzadas vehiculares y veredas. Dichas obras pueden ser realizadas en 
tres niveles diferentes:

-- En la fuente: actúan por incremento de la infiltración en el lote 
(áreas verdes, pavimentos permeables, conductos perforados, 
trincheras de infiltración, etcétera); o el almacenamiento local 
(áreas de acumulación local en bajadas de techos, pequeños 
reservorios domiciliarios en patios y jardines; reservorios en 
predios industriales, etcétera). Las dimensiones de las obras 
de amortiguación de los caudales en la fuente dependerán, 
entre otros aspectos, de la intensidad de lluvia, de la pendiente 
del terreno y del grado de impermeabilización del lote. Por tal 
motivo es necesario analizar, de manera particular, ls obras 
necesarias para cada ciudad.

-- En el micro drenaje: las medidas adoptadas en este nivel se 
orientan a incrementar la infiltración mediante la ampliación de 
las áreas verdes y el almacenamiento temporario del exceso 
del agua caída en reservorios naturales o artificiales en zonas 
bajas, humedales, depresiones, etc.

-- La urbanización actual provoca la innecesaria impermeabi-
lización de un gran número de superficies como playas de 
estacionamiento, veredas, patios, etcétera; hecho que posee 
un impacto fundamental en las inundaciones por lluvias, debido 
a que impiden la infiltración del agua. Por tal motivo, además de 
los sistemas de retención y el almacenamiento, se comenza-
ron a adoptar materiales de construcción que crean superficies 
permeables o semipermeables que permiten cierta retención 
del agua de lluvia.

-- En el macro drenaje: la acción típica de este nivel consiste en 
establecer grandes los espacios urbanos para el desarrollo de 
áreas de detención y de retención del agua caída. Los reservo-
rios de detención sirven para amortiguar el pico de la crecida y 
se mantienen secos la mayor parte del tiempo. Lo que se busca 
con ellos es que, una vez que se comienzan a llenar, el tiempo 
que demanda su vaciado esté compaginado con la frecuencia 
con que la se repitan los eventos climáticos severos.
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Implementación de sistemas de alerta temprana (SAT)
	Este tipo de sistemas es crucial para brindar información referida a 

tormentas, sudestadas y otros fenómenos climáticos y de ese modo diseñar 
las políticas públicas para la gestión de las inundaciones urbanas y antici-
par la puesta en marcha de los mecanismos y protocolos de actuación ante 
el caso de que ocurran eventos climáticos que puedan causar aquel tipo 
de desastres. La información suministrada por esos sistemas posibilita la 
creación de mapas de situación que permiten una mejor preparación ante 
situaciones de emergencia

	Los elementos que componen un SAT son los siguientes: 
-- Conocimiento del riesgo: involucra cuestiones referidas a la 

elaboración y uso de bases de datos y registros de eventos 
ocurridos en el pasado.

-- Información de amenazas y pronóstico: comprende las redes 
de monitoreo, detección y análisis, infraestructura y la emisión 
de alerta de inundaciones.

-- Comunicación y divulgación: referido a la difusión de alertas 
entre la ciudadanía y los organismos estatales.

-- Preparación y respuesta: involucra la planificación y la ejecu-
ción de los protocolos de actuación por parte de los organismos 
oficiales a nivel local, provincial y nacional.  

V) Experiencias en algunas provincias de la República Argentina
	
En el presente apartado se describen las medidas adoptadas en 

algunas ciudades y provincias argentinas a efectos de prevenir las inunda-
ciones urbanas y gestionar los problemas que ellas pueden llegar a generar.

Ciudad Autónoma de Buenos Aires.
	El gobierno de la ciudad implementó un sistema satelital de alerta 

temprana que permite anticipar las lluvias intensas y otros fenómenos cli-
máticos hasta dos horas antes de que ocurran. Gracias a la información que 
recolecta se puede crear mapas de situación y generar alertas anticipadas 
que permitan una mejor preparación ante situaciones de emergencia.

	El sistema consta de un radar meteorológico especialmente 
diseñado para predecir sucesos climáticos severos, como tormentas y 
sudestadas, y analizar frentes de precipitaciones fuertes. 
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Mendoza
Las precipitaciones medias en la provincia de Mendoza rondan los 

200 mm anuales. Las lluvias se desarrollan generalmente durante el verano 
en forma de intensas tormentas de corta duración. Por tal motivo, durante 
la temporada lluviosa, la provincia organiza una campaña de alerta hidro-
lógica de la que participan diversos organismos nacionales y locales como 
el Servicio Meteorológico Nacional, el Instituto Nacional del Agua-Centro 
Regional Andino (INA-CRA), entre otros. 

	
El INA-CRA posee una red hidro-meteorológica de transmisión 

en tiempo real compuesta de veinticinco estaciones ubicadas en el área 
urbana del Gran Mendoza. Dichas estaciones transmiten automáticamente 
el valor acumulado en milímetros junto con los datos de identificación de 
la estación. Si comienza a llover sobre una o más estaciones de la red 
del INA-CRA, el operador avisa telefónica o radialmente a las personas a 
cargo de los organismos pertinentes a efectos de prevenirlos y alertar de 
la posible ocurrencia de un evento extremo que cause inundaciones en 
las zonas urbanas. 

Rosario, Santa Fe
	La ciudad de Rosario está caracterizada, hace décadas, por el cre-

cimiento de los sectores marginales, el aumento demográfico descontrolado 
en zonas anegadizas y otros desafíos que la enfrentan a una serie de pro-
blemas a los que debe enfrentarse cuando hay inundaciones producidas 
por eventos climáticos extensos. Por tal motivo, dicha ciudad formuló su 
plan integral de drenaje en 1961 con la intención de regular determinados 
aspectos vinculados a la problemática de las inundaciones urbanas. Por 
otro lado, la provincia de Santa Fe adoptó la ley 11730 de uso del suelo en 
áreas anegables para minimizar el impacto de las lluvias y a favorecer el 
escurrimiento urbano adecuado.

VI) Conclusiones

	Como se puede apreciar en base a lo descripto precedentemente, 
el crecimiento urbano no planificado; la concentración demográfica en 
áreas que anteriormente actuaban como retención del escurrimiento; la 
no expansión y la falta de mantenimiento de los sistemas pluviales; la defi-
ciente gestión de los residuos sólidos; la mala planificación urbana; etc., 
sumados a la ocurrencia cada vez más frecuente de los eventos climáticos 
extremos, genera en las ciudades inundaciones recurrentes que implican 
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altos costos económicos, sociales y sanitarios.
	
Por todo ello, los gobiernos locales, en conjunto con otros munici-

pios, las provincias y el Estado Nacional, deben llevar a cabo, cada cual 
desde el espacio que le corresponde ocupar, las políticas públicas nece-
sarias para minimizar los efectos de las inundaciones.

	
A continuación se enlistan algunos principios esenciales que deben 

ser tenidos en cuenta al momento de diseñar las políticas públicas desti-
nadas a gestionar dicho problema.

-- Es necesario entender el tipo, fuente y probabilidad de inunda-
ción en cada ciudad. El riesgo y la vulnerabilidad son conceptos 
esenciales para identificar las medidas adecuadas para ges-
tionar los efectos de las precipitaciones intensas teniendo en 
cuenta el contexto y las condiciones de cada ciudad. Una de 
las medidas más eficientes para ello es la adopción de los sis-
temas de alerta temprana.

-- Una estrategia integral requiere de la utilización de medidas 
estructurales y no estructurales. No debe utilizarse sólo una 
clase de medidas (estructurales o no estructurales) sino, por el 
contrario, complementarlas para obtener los mejores resultados.

-- Es imposible eliminar por completo el riesgo de inundaciones. 
Las medidas existentes son diseñadas para hacer frente a 
eventos climáticos extremos ubicados dentro de un nivel pre-
determinado, motivo por el cual pueden fallar cuando dichos 
niveles son sobrepasados. Otras medidas, por lo general no 
estructurales, suelen estar diseñadas para minimizar el riesgo, 
pero no para prevenirlo. Siempre existirá un riesgo residual 
para el que deberá planificarse una respuesta destinada a que 
el impacto sea lo menos destructivo posible.

-- Muchas de las medidas que se adoptan para el manejo de 
inundaciones tienen otros beneficios, más allá de su función 
primaria. Los vínculos entre la gestión de inundaciones; diseño, 
planificación y administración urbana; y las iniciativas de miti-
gación y adaptación al cambio climático son beneficiosos. Un 
ejemplo de ello son los espacios verdes urbanos que, además 
de incidir positivamente en el escurrimiento, tienen un valor de 
esparcimiento, de mejora de la biodiversidad y actúan como 
áreas de protección contra las islas de calor que producen las 
zonas densamente edificadas. Por su lado, también se puede 
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mencionar al respecto la mejora en el manejo de los desechos 
sólidos puesto que trae beneficios para la salud y mantiene la 
capacidad de los sistemas de drenaje, disminuyendo el riesgo 
de inundaciones. 

VII) Texto normativo propuesto 

ARTÍCULO 1°. – El gobierno municipal tendrá como deber la implementación 
de un plan destinado a la prevención y la respuesta contra las inundacio-
nes urbanas y periurbanas  dentro de su territorio.

ARTÍCULO 2°. – La autoridad de aplicación de la presente ordenanza ten-
drá a su cargo el diseño de un plan de gestión de las inundaciones urbanas.

ARTÍCULO 3°. – Dentro de las acciones que dicho plan deberá contemplar 
se encuentran, entre otras, las siguientes:

a.	 Ampliar la red de alcantarillado y desagües pluviales
b.	 Vigilar, cuidar limpiar, desobstruir y mantener el sistema 

hidráulico de alcantarillado y drenaje municipal.
c.	 Abrir vías alternativas de desagües y canales de derivación 

de la escorrentía.
d.	 Implementar un sistema urbano de drenaje sostenible 

aplicando medidas que optimicen la infiltración, con el incre-
mento de superficies absorbentes en ramblas, plazoletas, 
calzadas vehiculares y aceras.

e.	 Implementar un sistema de alerta temprana para la detección 
de eventos climáticos extremos y las potenciales inunda-
ciones urbanas.

f.	 Elaborar un plan de evacuaciones y de albergue de perso-
nas desplazadas por efecto de las inundaciones.

g.	 Relevar las zonas urbanas y periurbanas de mayor vulne-
rabilidad frente a las inundaciones.

h.	 Proponer al Honorable Concejo Deliberante la construcción 
de las obras y la adquisición de elementos destinados a la 
prevención y la respuesta contra las inundaciones urbanas.

ARTÍCULO 4°. – La autoridad de aplicación elevará trimestral al Honorable 
Concejo Deliberante un informe detallando las acciones y obras realizadas 
como así también las planificadas a futuro.
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ARTÍCULO 5°. – A efectos del mejor cumplimiento de la presente ordenanza 
su autoridad de aplicación podrá promover acuerdos con otros municipios 
y con el gobierno provincial.

ARTÍCULO 6°. – Los gastos que demande la implementación del presente 
programa se imputarán a las partidas presupuestarias correspondientes del 
Presupuesto General del Municipio. 

ARTÍCULO 7°. – El plan mencionado en el artículo 2 de la presente orde-
nanza deberá estar diseñado dentro de los ciento ochenta (180) días de 
su publicación.

ARTÍCULO 8°. –  El Poder Ejecutivo Municipal designará a la autoridad de 
aplicación de la presente ordenanza.

ARTÍCULO 9°. – Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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MINERÍA URBANA: UNA HERRAMIENTA DE CUIDADO 
AMBIENTAL Y DESARROLLO ECONÓMICO 

Resumen ejecutivo

Todos los bienes que consumimos generan residuos que deben ser debi-
damente gestionados, en especial cuando contienen compuestos tóxicos 
que afectan al medio ambiente y a la salud humana.
Tales residuos pueden ser aprovechados gracias a la llamada “minería 
urbana” mediante la cual no sólo se pueden evitar los daños precedente-
mente mencionados, sino que además, permite generar recursos que son 
aprovechados en nuevos procesos industriales.
En el presente trabajo se ofrecen los lineamientos básicos que deberían 
orientar el diseño de las políticas públicas destinadas a promocionar la 
minería urbana.

I) Impactos positivos y negativos del avance tecnológico

La tecnología transforma la vida humana. A lo largo de la prehisto-
ria y la historia abundan los ejemplos. Cuando nuestro ancestro homínido 
talló burdamente una roca para afilarla y usarla para cazar, o descubrió que 
frotando dos trozos de madera obtenía una pequeña brasa para encen-
der un fuego, se generaron cambios que a su vez dieron paso a otros y 
así sucesivamente. Los descubrimientos de las técnicas que facilitaron la 
obtención de alimentos, la construcción de refugios y la confección de ves-
timenta, signaron nuestra evolución como especie. Dicha evolución, junto 
a los cambios en los modos de vida, demandaron un recorrido de millones 
de años. Pero los pasos se aceleraron a partir de la Revolución Industrial 
ocurrida a finales del siglo XVIII y se agigantaron con el advenimiento de 
la era electrónica-digital.

	
En la actualidad no acabamos de adaptarnos a una nueva tecno-

logía cuando ya está apareciendo otra más sofisticada, y el ritmo parece 
acelerarse cada vez más. Pensemos por un instante que entre el uso del 
venablo con punta de pedernal y la aparición del arco transcurrieron miles 
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de generaciones; pero que entre el vuelo del Kitty Hawk de los hermanos 
Wright y la llegada del hombre a la Luna hubo apenas sesenta y cuatro 
años. Otro tanto ocurre con las telecomunicaciones. El primer telégrafo fue 
construido en 1829, y menos de doscientos años más tarde podemos reci-
bir en la Tierra la información relevada por los vehículos exploradores que 
recorren la superficie marciana. Otro ejemplo es el teléfono que, patentado 
en 1871, se ha convertido hoy en un dispositivo central de nuestras vidas, 
comunicando a millones de personas a lo largo y a lo ancho de nuestro 
planeta. Podríamos seguir con otros ejemplos presentes en todos los ámbi-
tos de nuestro día a día: transporte, medicina, alimentación, indumentaria, 
educación, etc. Y así como aquel velludo antepasado no habría abando-
nado su arco para volver a cazar con un garrote, sería imposible que hoy 
dejásemos de lado la internet para comunicarnos con señales de humo o 
el retumbar de tambores. 

	
La era en la cual nos ha tocado vivir está caracterizada por el predo-

minio de las tecnologías vinculadas a la electrónica y lo digital. La evolución 
y el avance de dichas tecnologías se dan de manera cada vez más acele-
rada, generando la aparición constante de nuevos dispositivos y programas.

Ahora bien, esa evolución tecnológica continua de la cual nos hemos 
hecho dependientes, requiere de la fabricación constante de artefactos y del 
diseño de programas que demandan materias primas (básicamente metales 
y plásticos) y energía. Dichos recursos, con la excepción de las incipien-
tes energías limpias, provienen de fuentes no renovables y son obtenidos 
a través de la minería y la extracción de hidrocarburos.

	
No podemos dejar de señalar que, debido a la celeridad con la que 

los artefactos y los sistemas se rompen o quedan obsoletos, la generación 
de residuos que causan es cada vez mayor.

	
Para hacernos una idea de la periodicidad con la que cambiamos 

nuestros dispositivos tecnológicos tomemos, por ejemplo a las computado-
ras. Ellas pasaron de tener una vida útil de seis años a una de apenas dos. 
Por otro lado, debemos considerar que la adquisición de artefactos se ha 
incrementado. A finales de la década del 90´, en los hogares se compraban 
alrededor de dos dispositivos al año, mientras que en la actualidad, debido 
a factores tales como la diversidad de equipos disponibles, las modas, el 
incremento del consumo y el abaratamiento de los costos, pasaron a ser 
contados por decenas. Hasta la aparición del celular, en cada hogar había 
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un solo equipo de telefonía que compartían todos los miembros de la fami-
lia. Actualmente, además del equipo de línea fijo, cada integrante tiene su 
dispositivo móvil que renueva cada dos años. Asimismo, se estima que en 
cada vivienda hay alrededor de cuarenta artefactos eléctricos o electrónicos 
(AEE), cuyos componentes terminan siendo desechados como residuos 
(RAEE) en un relleno sanitario (minería inversa90). Entre dichos artefac-
tos se encuentran heladeras, freezers, lavarropas, hornos de microondas, 
reproductores de música y video, equipos de climatización, consolas de 
juego, computadoras, tabletas, televisores y una miríada de objetos tales 
como juguetes a pila, cafeteras, pavas eléctricas, navegadores GPS, depi-
ladoras, afeitadoras, parlantes, auriculares, etc. (algunos multiplicados por 
la cantidad de usuarios que hay bajo un mismo techo). Algo similar ocurre 
en el ámbito profesional y empresarial con las impresoras, fotocopiadoras, 
computadoras, teléfonos, máquinas de vending, dispensers de agua, pro-
yectores, routers, etc.

	
En relación a lo que ocurre con los artefactos precedentemente 

enumerados una vez que cumplen su ciclo de vida, se calcula que en los 
países desarrollados los residuos que generan ocupan cerca del 5% del 
total de residuos sólidos urbanos desechados.

	
Como se puede ver, todas las ventajas y beneficios que nos repor-

tan los avances tecnológicos tienen una contracara que se ve reflejada en 
la sobre explotación de los recursos naturales y en la generación descon-
trolada de residuos, con el impacto social, económico, sanitario y ambiental 
que ello trae aparejado. Tal situación ha llevado a pensar la manera en 
que los insumos con los cuales se han fabricado los bienes tecnológicos 
puedan ser valorizados para ser aprovechados nuevamente en diversos 
procesos industriales.

	
Los RAEE requieren de un manejo específico y diferenciado del 

que se les da a otros residuos sólidos urbanos y a los residuos peligrosos, 
de manera tal que sus componentes se reincorporen al circuito productivo. 
Para ello, las normas deberán prever su separación en origen del resto de 
los residuos; establecer su recolección y disposición diferenciada; fijar los 
mecanismos para su clasificación, desguace, reciclado, re-acondiciona-
miento, recupero de materiales, etc.

	
90 Se la llama minería inversa puesto que se vuelve a enterrar aquello que fue extraído previamente de las entrañas de 
la tierra para poder ser empleado en la fabricación de un bien.
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No nos vamos a centrar en el presente trabajo sobre cómo debe 
ser ni qué debe contener una norma destinada a regular la gestión de los 
RAEE, sino enfocarnos en la importancia que la minería urbana tiene para 
la recuperación de materiales valiosos y evitar así la contaminación ambien-
tal, el daño a la salud y la generación de riqueza gracias a tales recursos91.

II) Minería urbana y recuperación de materiales provenientes de los AEE
	
La cada vez más acelerada producción de bienes tecnológicos y 

digitales genera una equivalente presión sobre los recursos naturales que 
deben ser extraídos. En algunos casos, dicha explotación está comenzando 
a dar indicios de escasez. Tal situación podría ser atenuada si los RAEE 
pasaran a integrar el esquema de la economía circular. Dicho modelo se 
presenta como un sistema de aprovechamiento de los recursos mediante 
el cual se propicia reducir lo más posible el consumo de bienes y, cuando 
fuere necesario hacer uso de un producto, reutilizar aquellos elementos 
que lo componen que por sus características no conviene que vuelvan al 
medio ambiente como desechos. De esa manera podrá darse una nueva 
utilidad a piezas y partes de metal, vidrio, plásticos etc. que los componen, 
con el objeto de facilitar su reincorporación al ciclo productivo y que formen 
parte de un nuevo bien. Finalmente, cuando no sea posible lo anterior, el 
modelo de la economía circular aboga por el reciclado de los materiales 
de una manera respetuosa con el medio ambiente.

	
Así como el desecho de materiales valiosos y aptos para la produc-

ción de un nuevo bien se la llama minería inversa, su aprovechamiento, 
en cambio, es denominado minería urbana. La minería urbana consiste 
en la extracción de materias primas de los “depósitos antropogénicos”, es 
decir, la recuperación de materiales usados en edificios, infraestructuras y 
bienes de consumo, como así también los que se hallan en los basurales. 
Dicho concepto implica el recupero de metales y otros insumos (escasos) 
que, caso contrario, deberían ser extraídos de la roca, con el consumo de 
energía y el impacto ambiental que ello trae aparejado, para proveer a los 
procesos industriales.

	
Se estima que, en promedio, los AEE están compuestos por un 

25% de componentes reutilizables, un 72% de materiales reciclables y un 
91 Para mayor información sobre el diseño de las normas destinadas a regular la gestión de los RAEE, recomendamos 
la lectura del trabajo “Gestión de residuos de artefactos eléctricos y electrónicos en Entre Ríos”, realizado por el equipo 
de Políticas Públicas de la Fundación Nuevas Generaciones: http://www.nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/wp-con-
tent/uploads/documentos3/_archivo/02/02_residuos_electricos.pdf
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3% de elementos potencialmente tóxicos.
	
Entre los materiales que se pueden aprovechar se encuentran los 

metales preciosos como el oro, platino, paladio, níquel y plata y otros meta-
les básicos, como el acero, el cobre y el aluminio.

	Un teléfono celular contiene más de cuarenta materiales entre los 
que se destacan cobre, oro, plata, hierro, níquel, zinc, plata, rodio, paladio, 
berilio, magnesio, molibdeno, vanadio, cobalto, estaño, carbonato de calcio, 
carbonato de sodio, mica, talco, boratos, caolín, wollastonita, cuarzo, fel-
despatos, entre otros. Según la Agencia de Protección del Medio Ambiente 
(EPA) de Estados Unidos de América, por cada millón de teléfonos móviles 
reciclados se pueden recuperar (con un consumo energético menor que el 
que demanda la minería a cielo abierto) treinta y cuatro kilos de oro.

	
La minería urbana supone, como se puede apreciar, el compromiso 

de una sociedad orientada a generar recursos que valen mucho dinero en 
lugar de enterrarlos como residuos.

III) Impacto negativo de los RAEE
	
Además de las ventajas económicas y sociales que la minería urbana 

brinda gracias a la recuperación de materiales valiosos, existen otras exter-
nalidades positivas vinculadas al cuidado del medioambiente y la salud.

	
La fabricación de AEE, como toda actividad humana, tiene impac-

tos negativos en el ambiente que afectan a los ecosistemas y a la salud. 
Dichos impactos comienzan con la extracción y la obtención de las materias 
primas con los cuales son producidos (minería, procesamiento de metales 
y refinado de metales; petróleo y petroquímica; síntesis química y de com-
puestos; etc.). Asimismo, durante la etapa de manufactura de los AEE, se 
consume energía, agua y otros materiales, tanto por parte del productor 
principal como por parte de todos proveedores de partes, componentes y 
piezas. La etapa de comercialización también insume gastos de energía, 
empaquetado, publicidad, etc.

	
Por tales motivos, cuando un AEE es arrojado en un basural (minería 

inversa) sin recuperar previamente sus componentes reciclables o reutiliza-
bles, no sólo se genera contaminación por el efecto que ellos pueden causar 
en el suelo y el agua, sino además, por la que se va a ocasionar, ineludi-
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blemente, cuando para la fabricación de nuevos AEE haya que extraer de 
la tierra los recursos necesarios para producirlos.

	
Cuando se hace minería inversa cada vez que un RAEE es des-

echado en un basural, se dispersan contaminantes tales como mercurio, 
cadmio y bromo entre otras sustancias nocivas para la salud. Dichos conta-
minantes se infiltran en el subsuelo y contaminan las napas de las cuales, 
quienes no están conectados a las redes de suministro y saneamiento, obtie-
nen el agua para su consumo doméstico. A su vez, cuando los RAEE son 
incinerados, las partículas contaminantes son dispersadas por el aire por 
kilómetros hasta los cultivos y el ganado de los cuales nos alimentamos y 
hacia los mares. Tal realidad hace que ciertos compuestos orgánicos persis-
tentes, como por ejemplo los bifenilos policlorados (PCB), que al incinerarse 
son precursores de dioxinas y los furanos, se acumulen en los tejidos ele-
vando las chances de contraer enfermedades reproductivas, mutaciones 
genéticas, cáncer, etc. Se trata de sustancias químicas que permanecen 
en el medio ambiente; son resistentes a la degradación; se incorporan en 
los tejidos de los seres vivos, aumentando su concentración según se sube 
en la cadena trófica (bioacumulación); son tóxicas para la salud humana; y 
se dispersan a larga distancia. 	 El Convenio de Estocolmo sobre Contami-
nantes Orgánicos Persistentes es un instrumento jurídicamente vinculante, 
cuyo objetivo es proteger la salud humana y el medio ambiente, mediante 
la reducción y la eliminación de los POP en los procesos productivos, como 
así también sus emisiones y liberaciones en el ambiente92.

	
Como se puede apreciar, resulta imperioso que los Estados (nacio-

nales, provinciales y municipales), diseñen aquellas políticas públicas 
necesarias para facilitar la gestión de los RAEE. Gracias a ello se podrán 
reintroducir sus componentes al circuito productivo (economía circular) y, 
al mismo tiempo, evitar la contaminación ambiental y el daño a la salud 
humana.

V) Conclusión y recomendaciones
	
Como ya hemos visto, las industrias dedicadas a la producción de 

bienes vinculados a las nuevas tecnologías demandan gran cantidad de 
recursos. En tal situación se encuentran no sólo quienes fabrican AEE, 
sino además, diversas industrias como la aeroespacial, automotriz, quí-
92 Para más información acerca del convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Orgánicos Persistentes acceder a 
https://observatoriop10.cepal.org/sites/default/files/documents/treaties/stockholm_sp.pdf
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mica, naval, etc. La particularidad de los AEE, y el motivo por el cual son 
el sector sobre el cual debe ponerse especial foco en lo que a la mine-
ría urbana respecta, radica en sus características intrínsecas. Los AEE, a 
diferencia de la mayoría de los bienes de consumo, además de contener 
muchos componentes y materiales valorizables, se encuentran en grandes 
cantidades y en todos los hogares y sectores sin distinción del nivel socioe-
conómico de sus usuarios.  Asimismo, su ratio de descarte y renovación 
por modelos más modernos ocurre en cortos períodos de tiempo que rara 
vez superan los dos o tres años. Por otro lado, a diferencia de lo que ocu-
rre con otros bienes, los AEE, al entrar en su etapa de desuso por parte 
de su primer tenedor, pasan a ser residuos. Tal situación sería impensable 
en rubros tales como el de los automóviles, los buques o los aviones, por 
citar algunos ejemplos demandantes de grandes cantidades de recursos, 
ya que, luego de ser descartados por su primer titular, pasan al mercado 
de los bienes usados, gracias a la larga vida útil que los caracteriza y que 
puede durar varias décadas.

	
Los recursos a los que se hace referencia precedentemente, son 

escasos y no renovables. Por tal motivo, en algún momento (al cual nos 
acercamos inexorablemente y gran velocidad) se tornarán cada vez más 
caros y difíciles de obtener. Tal situación hará que dichos recursos ya no 
puedan estar al alcance de todos, generando tensiones sociales y dispa-
rando potenciales conflictos entre los países que tengan yacimientos de 
los materiales necesarios y los que los demandan.

	
Los países que cuenten con aquellos recursos necesarios para 

abastecer la demanda de las industrias tecnológicas tendrán un rol pre-
ponderante. Por dicha razón se debe, además de promocionar la minería 
primaria de manera sustentable y ambientalmente responsable, dotar de 
incentivos al desarrollo de la gestión pos-consumo, ya sea de RAEE, cha-
tarra de automóviles y aviones, residuos industriales y de cualquier otro 
bien a partir de cuyos desechos se pueden recuperar aquellos minerales 
que demandará la economía global.

	
Para que la gestión pos-consumo de residuos que propone la mine-

ría urbana sea viable y no quede trunca, será crucial el desarrollo de las 
políticas públicas y la legislación apropiadas; establecer la responsabilidad 
extendida del productor93 e involucrar a la participación ciudadana.
93 Este concepto fue desarrollado por el Prof. Thomas Lindqvist de la Universidad de Lund (Suecia). Se trata de un 
principio de política ambiental que promueve el mejoramiento total del ciclo de vida de los productos, por medio de la 
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	Por tal motivo, nuestro país debe, junto a las provincias y sus 
municipios, desarrollar las políticas públicas y los marcos normativos que 
establezcan reglas claras e integradoras, destinadas a promover el for-
talecimiento institucional de las áreas involucradas; desarrollar recursos 
humanos; crear sistemas integrados de gestión para la minería primaria y 
para la urbana; y promover las inversiones sectoriales y la radicación de 
industrias.

	
En relación a la minería urbana propiamente dicha, la legislación 

debe apuntar a:
-- Diseño de buenas prácticas de recolección y tratamiento de 

RAEE, especialmente los que contienen grandes concentra-
ciones de materias contaminantes y perjudiciales para la salud.

-- Creación de incentivos económicos y fiscales destinados a la 
logística inversa, el reciclado y la reutilización de los materiales 
que componen los RAEE.

-- Desarrollo de la tecnología destinada al diseño de AEE amiga-
bles con el medioambiente, de manera tal que se haga un uso 
más eficiente de las materias primas que los componen; se 
simplifique el reciclado; se extienda la durabilidad de los pro-
ductos; y facilite el uso de las materias primas secundarias en 
los nuevos productos.

-- Impulso a la industria del reciclado y a la mejora de su com-
petitividad.

-- Incentivo a la atracción de inversiones aplicadas a toda la 
cadena que conforma la minería urbana.

-- Fomento de un mercado que demande el uso de materias pri-
mas recicladas y secundarias, tanto por parte de los gobiernos 
como de las industrias particulares.

-- Certificación ambiental, a nivel regional (MERCOSUR), de los 
productores de AEE y quienes forman parte de la cadena de 
valorización de los RAEE.

	
extensión de las responsabilidades del productor en varias etapas de dicho ciclo, especialmente al devolver, recuperar 
y disponer todo producto puesto en el mercado. Dicho principio consagra la obligación de quien pone un bien en el 
mercado a hacerse responsable, de la “cuna a la tumba” de toda externalidad negativa que dicho bien pueda causar en 
el medioambiente y en la salud de las personas.
En el caso de los AEE, sus fabricantes son responsables de sus residuos. El principio de la responsabilidad extendida 
del productor es receptado por la mayoría de la legislación ambiental moderna relacionada a la gestión de residuos. La 
WEE Directive de la UE toma dicho principio para atribuir responsabilidades a lo largo de toda la cadena de gestión 
de los RAEE.



MINERÍA URBANA: UNA HERRAMIENTA DE CUIDADO AMBIENTAL Y DESARROLLO ECONÓMICO 

137

Para lograr los objetivos que se han enumerado precedentemente 
es necesario arribar a un amplio acuerdo público - privado, a partir del cual 
se trace la estrategia a seguir para articular las políticas públicas orienta-
das a promover la minería urbana. Dicho acuerdo requerirá del consenso 
entre el sector político (nacional, provincial y municipal), los sindicatos, las 
industrias, los operadores de residuos, recicladores y los recuperadores 
formalizados; el sector académico y científico; y la ciudadanía en general. 
Puede incluso plantearse en el largo plazo, a fin de darle mayor escala a 
la oferta de los materiales provenientes de la minería urbana, la elabora-
ción de políticas que trasciendan los límites nacionales y que integren los 
esfuerzos de los países de la región.

	Como se puede apreciar en base a todo lo expuesto en el presente 
informe, el impulso a la minería urbana implica una serie de ventajas que 
valen la pena aprovechar.

En primer lugar se destacan aquellas ventajas que repercuten direc-
tamente en el cuidado del medioambiente y en la salud ya que, gracias 
a la gestión responsable de los residuos se evita la contaminación de los 
ecosistemas y la propagación de materiales cuyos efectos en el organismo 
humano pueden generar daños irreparables.

Por otro lado, al permitir el aprovechamiento y el reúso de materiales 
que ya fueron extraídos mediante la minería primaria, se evita el derroche 
innecesario de recursos cuya obtención demandó grandes cantidades de 
energía, esfuerzo e impacto ambiental. Asimismo, mitiga los efectos de la 
sobreexplotación extractiva de los recursos naturales escasos y finitos.

	
Finalmente, cuando al encadenamiento de valor de los residuos valo-

rizables se le da escala, la minería urbana comienza a gravitar de manera 
competitiva en el mercado internacional de los commodities que demanda 
la industria de bienes tecnológicos. Gracias a ello se impulsa la generación 
de riqueza a partir de los residuos que, si no son gestionados de manera 
inteligente, significan un serio problema ambiental y sanitario que, ya en la 
actualidad, les demanda grandes gastos a los gobiernos.
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La Fundación Nuevas Generaciones es una joven institución de la política 
argentina, que trabaja pensando en el mediano y largo plazo. Por ello genera 
programas de gobierno consensuados, promueve acuerdos políticos que se 
sostengan en el tiempo, e invierte en la formación de los equipos de profesio-
nales que serán esenciales para los gobernantes de los próximos años.

Nuevas Generaciones tiene su sede central en la Ciudad de Buenos Aires y 
cuenta con oficinas en varias provincias argentinas. Nuevas Generaciones 
trabaja dentro de una concepción completamente innovadora que combina 
academia, juventud, federalismo,  vínculos internacionales, experiencia y 
voluntad transformadora. Dichos elementos son necesarios para desarrollar 
e impulsar las políticas concretas que llevarán a la Argentina a un mayor 
grado de desarrollo y bienestar social.

La Fundación Hanns Seidel (HSS), fundada en 1967 y cercana a la Unión 
Social Cristiana de Baviera/CSU, es una fundación política alemana con sede 
en Múnich que trabaja al servicio de la democracia, la paz y el desarrollo, a 
través de la formación política en el ámbito nacional e internacional. Sus 
objetivos se orientan exclusiva e inmediatamente a la utilidad pública. Sostie-
ne ideales sociales y cristianos, promoviendo una mejora de las condiciones 
de vida dignas, el desarrollo sustentable y la economía social de mercado.
Desde hace más de 30 años, la HSS se ha comprometido con la cooperación 
al desarrollo y ejecuta actualmente cerca de 90 proyectos en más de 60 
países en todo el mundo.

Nuevas Generaciones y Hanns Seidel llevan a cabo en cooperación internacio-
nal el programa de Políticas Públicas, que a través de un equipo de jóvenes 
profesionales brinda asesoramiento, promueve nuevas iniciativas, responde 
consultas, prepara discursos y estudia las políticas públicas que los legislado-
res nacionales, provinciales y municipales precisan para su función.

En todos los trabajos realizados dentro del programa de Políticas Públicas se 
brindan propuestas realistas y viables a través de los instrumentos necesarios 
para su aplicación inmediata. El trabajo de Nuevas Generaciones se desarro-
lla en permanente consulta con las cámaras empresariales, los sindicatos, y 
otras organizaciones de la sociedad civil, intercambiando información y 
opiniones, para lograr propuestas que potencien a cada sector económico 
nacional.
Los resultados del trabajo procuran promover el debate de cada temática 
entre los líderes políticos y los formadores de opinión, destacando el hecho 
de los consensos ya obtenidos, y de la viabilidad política de su aplicación.
Cada semestre los documentos elaborados son compilados en la presente 
publicación.


