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Resumen

La economia circular se ha introducido en las agendas de politica publica y la actividad privada en varios
paises de América Latina y el Caribe, como en otras regiones del mundo. Sin embargo, el vinculo entre
la economia circular y el comercio internacional aun ha sido poco explorado. En dicho contexto, este
documento analiza las relaciones entre ambos en la regidn, mediante una revision de literatura, la
descripcion de los flujos comerciales de residuos, y el analisis de como se incorpora la economia circular
en la politica comercial. Se enfatiza la necesidad de una mayor transversalizacion del comercio
internacional en las estrategias nacionales de economia circular, y la importancia de la cooperacion
internacional y las alianzas entre sectores pUblico y privado para la creacion de escala y transferencia de
conocimiento y tecnologia, asi como la necesidad de armonizacion de definiciones y normas.
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Introduccion

La economia circular (EC) ha adquirido adeptos en las agendas de politica pUblica y la actividad privada
en todos los continentes. Al proponer el desacople del crecimiento econdmico de la explotacion de
recursos naturales finitos y el uso de energia, la EC se plantea como una herramienta clave para alcanzar
varios Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030. Politicas circulares son parte de las
agendas publicas de la Union Europea (UE) y de China; y desde hace pocos afios se han ido adoptando
en varios paises de América Latina y el Caribe (ALC). Esta corriente esta también comenzando a ser
considerada en laagenda multilateral e incorporandose en un creciente nUmero de modelos de negocio.

Existe un vinculo intrinseco entre la EC y el comercio internacional (Cl) que aun ha sido poco
explorado. A partirdel1de enero de 2018, la prohibicion china a lasimportaciones de desechos plasticos
no industriales ha tenido repercusiones ambientales en los paises de origen y ha quedado en evidencia
que la EC no puede abordarse Unicamente a nivel interno. Se llega a conclusiones similares analizando
los potenciales impactos internacionales de las politicas circulares de la UE. Se requiere analizar la EC
desde un enfoque global para promoverla y permitir escalarla.

Los gobiernos y la sociedad apelan a que la recuperacion de la recesion causada por la pandemia
de Covid-19 sea mas sostenible ambientalmente y con mayor igualdad. La salida de la crisis deberia
también permitir luchar contra la aceleracion del cambio climatico y mejorar la salud y prosperidad de
las personas. Para 2020, la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) proyecta una
caida promedio del producto interno bruto (PIB) del 9% para ALC y una contraccion del valor de sus
exportaciones de 23% (CEPAL, 2020b). El llamado de la CEPAL a que los paises de ALC transiten hacia
un modelo de desarrollo mas sostenible y bajo en carbono adquiere ain mayor relevancia ante el
contexto Covid-19". La aceleracion hacia una EC aparece como un camino habilitador de ese nuevo
modelo de desarrollo.

1

Véase Cepal, Alicia Barcena reafirma urgencia de transitar hacia un modelo de desarrollo mas sostenible que permita aumentar la
productividad y alcanzar la igualdad en la region, 2020.
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Este trabajo se propone analizar el vinculo entre la EC y el Cl en el contexto regional. Busca
responder las siguientes preguntas: ;Qué relaciones existen entre el Cl y la EC? Las agendas publicas
que promueven la transicion hacia la circularidad, ¢han incluido el comercio exterior como elemento
catalizador? ;Como estd compuesto el comercio de residuos de ALC? ;Existen sectores con mayor
potencial de circularidad? ;Qué demuestran las tendencias de politica comercial respecto al vinculo
entre el comercioy la EC? Finalmente, ;como la region puede potenciar el aporte del Cl a la transicion
hacia la EC a nivel global?

Se busca responder a estas preguntas mediante: i) una revision bibliografica, ii) un analisis de los flujos
globales y regionales de comercio de residuos y de sectores con potencial de circularidad, y iii) entrevistas a
referentes de distintas iniciativas de la region que abordan aspectos de EC y de comercio de residuos.

Este trabajo se estructura de la siguiente manera. La primera seccion introduce los vinculos entre la
ECy el Cl, e identifica que estos pueden verse potenciados por los impactos de la pandemia del Covid-1g9.
En una seqgunda seccion, se describen y analizan los flujos de residuos vinculados a la EC mas relevantes
para la region, a partir del contexto comercial global. La tercera seccion caracteriza el comportamiento del
sectorde aluminioy cobre en ALC, para visualizar oportunidades y desafios iniciales en la implementacion
de la circularidad en sectores especificos. En una cuarta seccion, se abordan las tendencias globales de
politica comercial para la transicion hacia una EC y los desafios que estas suponen para ALC.

12
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. Interfaz entre el comercio internacional
y la economia circular en ALC

A. LaECpromueve unarecuperacion pospandemia mas sostenible

El modelo de produccidon y consumo lineal, junto con el incremento de la poblacion mundial y su nivel
de bienestar material, son una de las principales causas de la crisis climatica, la cual a su vez ha
potenciado el impacto econdmico y social de la pandemia por Covid-19. De hecho, la participacion de la
produccion de materiales en el total de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) crecio de
15% en 1995 a 23% en 2015 (International Resource Panel, 2020).

Entre 2020 y 2060, se prevé un incremento de la poblacion mundial de 7 a 9 mil millones y un
aumento del PIB per cdpita que resultaria en una duplicacion del consumo mundial de materiales
(OCDE, 2019). Una transformacion hacia cadenas productivas mas circulares podria romper con esta
inercia. Implementar estrategias de circularidad en sdlo cinco sectores (acero, cemento, plastico,
alimentos y aluminio) podria reducir las emisiones de GEI de materiales en un 40%, o en 3,7 miles de
millones de toneladas, al 2050 (Fundacion Ellen MacArthur, 2019a).

La EC es un modelo econdmico “que trata de que los productos, componentes y materias
mantengan su utilidad y valor maximos en todo momento”, en oposicion al modelo tradicional lineal
basado en el “hacer — usar — desechar” (Fundacion Ellen MacArthur, 2015). Para ello, aplica el disefio de
la cuna a la cuna (cradle-to-cradle en inglés) y la eco-efectividad. Segun estos conceptos, los sistemas
industriales y los productos son disefiados para mantener la calidad y productividad de los materiales a
través de los sucesivos ciclos de vida (Braungart & Bollinger, 2007). La EC fomenta la incorporacion de
valor en todos los eslabones de la cadena productiva para prolongar la vida util de los productos,
componentes y materiales. La transicion hacia la circularidad se basa asi en tres principios: i) eliminar
los residuos y la contaminacion desde el disefio; ii) mantener los productos y materiales en uso;
iii) regenerar los sistemas naturales. En el recuadro 1, se explican varios conceptos utilizados en este
documento (Fundacion Ellen MacArthur, 2015).

13
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La EC propone desacoplar el crecimiento econdmico de la explotacion de recursos naturales
finitos y del uso de energia, mediante un incremento de la eficiencia en el uso de los recursos. Conlleva,
por lo tanto, importantes beneficios ambientales y es clave para alcanzar sistemas de consumo y de

produccion sostenibles (Schroder, Anggraeni, & Weber, 2018).

Recvadro 1
Conceptosdela ECy el Cl

En la literatura sobre EC, se utilizan varios conceptos que se definen a continuacion.

Residuo: segun la normativa europea, es “cualquier sustancia u objeto del cual su poseedor se desprenda o tenga
la intencion o la obligacion de desprenderse” (Unidn Europea, 2008). La Fundacion Ellen MacArthur agrega que se
reconoce que “todos los residuos pueden ser materia prima para otra cadena de produccion” (Fundacion Ellen
MacArthur, 2019b).

Subproducto o coproducto: es “un resultado secundario inevitable del procesamiento de materiales, si bien se
reconoce que todos los coproductos pueden ser materia prima para otra produccion” (Fundacion Ellen MacArthur,
2019b). En algunos casos, los datos de comercio no permiten distinguir claramente entre los subproductos o
coproductos de procesos manufactureros de los productos considerados chatarra. Para este estudio, “chatarra”,
“desechos” y “desperdicios” se toman como sinénimos.

Las distintas formas de agregar valor a un material resultan en los siguientes bienes/servicios:

Materia prima secundaria: cuando se aplica el reciclaje, definido como “toda operacion de valorizacion mediante
la cual los materiales de residuos son transformados de nuevo en productos, materiales o sustancias, tanto si es con
la finalidad original como con cualquier otra finalidad” (Union Europea, 2008). En contraposicion, la materia prima
virgen proviene directamente de procesos extractivos.

Bien reacondicionado o remanufacturado: cuando se extiende la vida Util de los productos a través del disefio.
La remanufactura consiste en desmontar el producto a nivel de componentes, y reconstruirlo -reemplazando los
componentes que ya no sirven si es necesario- para dejarlo como nuevo. El reacondicionamiento consiste en reparar
tanto como sea posible un producto, generalmente sin desmontarlo ni reemplazar componentes. (Fundacién Ellen
MacArthur, 2019b).

Bien usado o de segunda mano: cuando se aplica el relso y reparacion. El reUso esta definido como “cualquier
operacion mediante la cual productos o componentes que no sean residuos se utilizan de nuevo con la misma finalidad
para la que fueron concebidos” (Unidn Europea, 2008). Los bienes mantienen su forma original con pocas
modificaciones.

Producto como servicio o servitizacion: es un modelo de negocio en el que el producto/bien no pertenece al
usuario final, sino que éste paga por el uso o arrendamiento de un servicio prestado por el fabricante o un tercero.
Esto permite una renovacion mas facil y un retso o remodelacion de productos en circuito cerrado. Un ejemplo de
servitizacion es una plataforma de uso compartido de automoviles (Fundacion Ellen MacArthur, 2019b).

Fuente: Elaboracion propia en base a: Unidn Europea. (19 de 11 de 2008). Directiva 2008/98/CE. Obtenido de Union Europea [en
linea] https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2008/98/0j/spa; Fundacion Ellen MacArthur. (2019b). Resources: Apply: Circulytics-measuring
circularity: Resources. Cowes: Fundacion Ellen MacArthur. Obtenido de Fundacion Ellen MacArthur [en linea] https://www.
ellenmacarthurfoundation.org/assets/downloads/Circulytics-definitions-list.pdf.

Al mismo tiempo que permite minimizar la extraccion y consumo de los recursos naturales, la
generacion de residuos, el consumo de energia y las emisiones de GE|, la transicion hacia la EC plantea
multiples oportunidades econdmicas. Preservar materias primas que son recursos finitos, reduce
interrupciones en la provision de suministros y asegura su usufructo por las economias a largo plazo. La
circularidad también ahorra costos y promueve el desarrollo de nuevos modelos de negocio (CEPS,
2016). Podria incluso impulsar una reindustrializacion, al potenciar varios sectores, como la valorizacion
de materia prima secundaria, la reparacion, reacondicionamiento y remanufactura, los servicios y la
economia solidaria (McCarthy, Dellink, & Bibas, 2018). Puede significar una oportunidad de
diversificacion econdmica, creacion de valor y desarrollo de habilidades (Wellesley, Lehne, & Preston,
2019). Al promover los intercambios entre empresas y la construccion de sinergias, mejora el
desempeiio econdmico, social y ambiental de las economias, abre nuevos mercados y genera nuevos

empleos (ONUDI, 2017).
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Promover la EC es entonces una forma de potenciar una recuperacion econémica pospandemia
sostenible (Schroder y otros, 2020). Si bien la desaceleracion econdmica mundial ha conllevado una
caida en las emisiones de didxido de carbono, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
declara que estas son consecuencias temporales de la pandemia por Covid-19, y que unimpacto positivo
real requiere de una transformacion sistémica en los habitos de produccion y consumo hacia un
ambiente mas limpio®. En ALC, la crisis econdmica y social en la que la pandemia deja inmersa a la
region, revela las debilidades de un modelo productivo extractivista, predominantemente exportador
de productos primarios (minerales y metales, productos agricolas), con escasos incentivos para el
desarrollo de actividades de mayor valor agregado o intensivas en conocimiento (CEPAL, 2020a).

Como estrategia de salida de la actual crisis, la CEPAL esta promoviendo el Gran Impulso
Ambiental basado en un nuevo modelo de desarrollo, que incluye cambios en la estructura de
produccién para mayor igualdad y sostenibilidad®. Avanzar en la transicion hacia la EC en ALC, y
promover los vinculos que esta tiene con el Cl para escalarla, pueden significar una importante
contribucion para esta estrategia asi como para la transformacion necesaria para construir una
economia que preserve la salud del planeta. Asimismo, las practicas de EC que interactUan con el
Cl pueden ayudar a alcanzar varios de los ODS (ver recuadro 2).

Recvadro 2
El potencial aporte de la ECy el Cl alos ODS

La transicion hacia la EC contribuye al cumplimiento de varios objetivos de la Agenda 2030 (Schrdder, Anggraeni,
& Weber, 2018). Si bien esta intrinsecamente vinculada con el ODS 12 (produccion y consumo responsables), permite
avanzar en otros ODS ambientales, econémicos y sociales que también tienen vinculo con el Cl.
Ante la dependencia de algunas economias de ALC de las exportaciones de recursos naturales, y las vulnerabilidades
macroecondmicas generadas por los ciclos de los commodities, junto con la incapacidad de desarrollar politicas
macroeconomicas anticiclicas adecuadas (Ocampo, 2017), la EC representa una oportunidad para la diversificacion
intrasectorial y el agregado de valor doméstico. De esta manera, aporta también al ODS 8 (trabajo decente y
crecimiento econdmico) y al ODS g (industria, innovacion e infraestructura).

Por otra parte, al basarse la EC en la reduccion al minimo de la extraccion de los recursos naturales —fomentando
incluso su regeneracion—, reducir la demanda de materias primas exportadas por la region —y por ende su
extraccion— contribuiria al ODS 15 (vida de ecosistemas terrestres) y al ODS 13 (accion por el clima).

Fuente: Elaboracion propia en base a: Schréder, P., Anggraeni, K., & Weber, U. (2018). The Relevance of Circular Economy Practices to
the Sustainable Development Goals. Yale University y Ocampo, J.A. (2017). Commodity-Led Development in Latin America. Alternative
Pathways to Sustainable Development: Lessons from Latin America. International Development Policy series No. 9, 51-76.

B. ClyECenALC: incentivosy desincentivos

Si bien la mayoria de las agendas publicas de EC se enfocan en el mercado interno, se requiere
considerar también un abordaje internacional (Yamaguchi, 2018). Es importante estudiar los vinculos
delaECconel Cl, analizando las caracteristicas de los flujos internacionales de residuos vinculados a las
cadenas de valor globales (CVG), la creciente demanda de productos sostenibles en los mercados
desarrollados y la trascendencia de varias iniciativas de politica comercial nacionales, como la
prohibicidn a la importacion de residuos implementada por Chinay el Pacto Verde impulsado por la UE.

Cuando se piensa en el cruce entre ECy Cl, la tendencia es enfocarse en el comercio de residuos,
pero la implementacion de practicas de EC incide en varios eslabones de la cadena de valor de un
producto y puede incluso transformar un producto en un servicio. El diagrama 1 describe la cadena de
produccion de un bien o servicio y las alternativas de mercado que se presentan en cada eslabon bajo

Véase ONU, Noticias: La pandemia de coronavirus es una oportunidad para construir una economia que preserve la salud del
planeta, 2020.

Véase CEPAL, Comunicado de prensa: CEPAL llama a avanzar hacia un Gran Impulso para la Sostenibilidad como estrategia de
salida de la actual crisis, 2020.
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una logica de EC, tanto a nivel interno (recuadros superiores) como de Cl (recuadros inferiores). Las
casillas superiores identifican las distintas estrategias existentes para la aplicacion de la EC en una
cadena de produccion (Yamaguchi, 2018).

Diagrama 1
Alternativas de mercado asociadas a los eslabones de una cadena de produccion bajo una logica de EC

Reciclaje Limites nacionales
(materia prima secundaria)

Remanufacturay reacondicionamiento

Redso
(bienes de segundo uso)

Politicas de

eco-disefio

Reparacion

. 1
2D T T T ED X I T
| ,
’

Flujos de Comercio de bienes usados y de segundamano
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Comercio de bienes reacondicionados o remanufacturados

Comercio de residuos y desperdicios para su valorizacion

Comercio de materias primas secundarias

Fuente: Traduccion de Shunta Yamaguchi (2018), “International Trade and the Transition to a more resource efficient and circular economy:
A Concept paper”, Trade and Environment Working Papers, No. 3, Paris: OCDE.

Para aclarar los multiples puntos de encuentro entre la EC y el Cl, a continuacion se describiran,
en primer lugar, los cinco flujos comerciales detallados en los recuadros inferiores —en base a las
definiciones del recuadro 1—, y las oportunidades y desafios que plantean. En segundo lugar, se
identificaran los principales incentivos y desincentivos entre el Cl y la EC. El analisis ahondara en el
contexto regional de ALC.

1.  Loscinco tipos de flujos comerciales bajo la logica de EC
a) Comercio de servicios

La transicion hacia la EC requiere establecer un puente entre el comercio de bienes y el de
servicios (United Nations Environment, 2018), beneficiando el sequndo. Por un lado, es de esperar que
a nivel global crezcan los servicios asociados a los sectores de gestion de residuos, reciclaje,
reacondicionamiento, remanufactura, reUso y reparacion. Un ejemplo son los servicios de logistica que
permiten recibir materiales de distintos mercados para reincorporarlos al proceso productivo y a los
clientes de las diferentes cadenas de valor. Los servicios de recoleccion, la segmentacion, el acopio de
materiales, deben ser adecuados para contar con tratamientos rentables y de calidad (Fundacion Ellen
MacArthur, 2015).

Por otrolado, el disefio de modelos de negocio de producto como servicio (servitizacion) también
puede crear nuevos mercados y generar un incremento en los flujos comerciales de bienes y servicios.
Si bien en ciertas industrias, en particular en el business to business (B2B), ya existe |a servitizacion (por
ejemplo, el alquiler de maquinaria agricola para las cosechas), la EC propone desarrollarla también en el
business to consumer (B2C) y consumer to consumer (C2C). Frecuentemente, estos modelos de negocio
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estan asociados a las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC), y necesitan cierto grado de
desarrollode softwarey de acceso a internet. Existen experiencias de economia del intercambio (sharing
economy) y de economia de plataforma (platform economy). La primera se basa en intercambios a nivel
de comunidad, aunque puede ser a gran escala geografica (por ejemplo, Grin Scooters o la red de
couchsurfing). La segunda esta creciendo exponencialmente y permite escalar rapidamente el modelo
de producto como servicio; refiere a ejemplos como Airbnb o Uber (CEPS, 2016). Las herramientas
digitales de estos modelos facilitan la trazabilidad y transparencia de los datos.

Se genera también una creciente demanda en servicios de consultoria para la transicion hacia
modelos circulares. Necesitaran asesoramiento, tanto las empresas, mediante herramientas como el
analisis de ciclo de vida y el costo de ciclo de vida en las diferentes cadenas productivas, como los
gobiernos, para realizar diagnosticos, construir agendas y desarrollar instrumentos publico-privados. Si
bien existen grandes multinacionales que brindan estos servicios, también hay empresas
latinoamericanas que se especializan en el asesoramiento nacional e internacional al sector privado y
acompaiian al sector publico en la transicion hacia una EC.

Demostrar que los costos y beneficios ambientales deben contabilizarse y tomarse en cuenta
para establecer modelos sostenibles de producto como servicio, forma parte del cambio de paradigma.
Es necesario considerar que las empresas, por lo general, son reticentes a cambios en su modelo de
negocio. Aportar a incorporar la circularidad a los procesos productivos no significa solamente pensar
en un disefio ecologico que facilite el reUso, reparacion y reciclaje también es necesario considerar una
solucidn sostenible para el final de la vida Util (Comision Europea, 2020).

Los instrumentos de politica comercial, como la estandarizacion y certificaciones, entre otros,
pueden tener una importante incidencia en el desarrollo del comercio de servicios vinculado a practicas
de EC (Yamaguchi, 2018). Al mismo tiempo, permiten la clasificacion de los productos o servicios
circulares, posibilitando su trazabilidad en las estadisticas internacionales.

b)  Comercio de bienes usados y de segunda mano

Para mejorar la eficiencia de recursos y prolongar su vida Util, se requiere remover las barreras
existentes al comercio de bienes usados y de sequnda mano (OCDE, 2016). Se reconoce que esto
implicaria que los paises importadores sean responsables del tratamiento de estos bienes hacia su final
de vida, lo que supone dificultades y costos asociados. Adicionalmente, algunos bienes usados, como
por ejemplo los vehiculos, pueden generar impactos indeseados en los mercados importadores por ser
mas contaminantes e ineficientes que bienes nuevos.

Existe escasa informacion respecto a la naturaleza y magnitud de este flujo comercial, en parte
por la dificultad de distinguir qué bienes estan o no en condiciones de volver a utilizarse. Varias empresas
importan bienes usados para su reacondicionamiento y remanufactura, siendo estos generalmente
clasificados como residuos en las estadisticas de comercio (Yamaguchi, 2018). Existen algunas glosas
arancelarias que identifican, por ejemplo, ropa usada o neumaticos usados y recauchutados. Estos
productos son generalmente importados por paises en desarrollo, mientras muchos paises
desarrollados prohiben su importacion.

Q) Comercio de bienes reacondicionados y remanufacturados

Los bienes remanufacturados son generalmente comercializados en el mercado interno y se enfrentan
frecuentemente a barreras para ser reexportados, por no cumplir con estandares o requisitos de mercados
internacionales (Yamaguchi, 2018). Caterpillar y Komatsu son ejemplos de empresas multinacionales que
cuentan con centros de remanufacturado especializados en el reacondicionamiento de maquinarias y sus
partes y piezas (Kojima, 2017). No existen estadisticas para el flujo comercial de estos bienes ya que no estan
identificados en el Sistema Armonizado de Comercio de Mercancias (Sistema Armonizado o SA).
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d)  Comercio de residuos y desperdicios para su valorizacion

Se considera que el Cl de residuos tiene una logica circular Unicamente si los residuos pueden
efectivamente ser valorizados en el pais receptor bajo los adecuados controles ambientales y sociales.
El comercio transfronterizo de residuos se produce cuando los paises optan por exportarlos, o lo hacen
por no poder gestionarlos internamente. Existe una permanente preocupacion en las negociaciones de
comercio y medioambiente respecto a los posibles impactos ambientales y sociales negativos de este
flujo comercial, especialmente en paises en desarrollo cuyas normativas son mas laxas que las de los
paises desarrollados. Un ejemplo es el impacto negativo que tuvo la prohibicion china a las
importaciones de desechos plasticos sobre los nuevos paises importadores del sudeste de Asia, que no
tienen la infraestructura necesaria y que los importan y gestionan ilegalmente (Kettunen, Gionfra, &
Monteville, 2019). En ALC, una parte importante de la clasificacion y reciclaje de residuos aun
permanece en manos de sectores informales de la economia (Schréder y otros, 2020).

Si bien la consciencia respecto a la importancia y oportunidad de considerar los residuos como
recursos es creciente, aun existen varios desafios para que hacerlo viable. Importar residuos para su
valorizacion puede generar empleo en los sectores de reciclaje y reparacion, y promover la produccion
nacional de materia prima secundaria (o produccion secundaria) (Kettunen, Gionfra, & Monteville, 2019). El
principal desafio es que la valorizacion de residuos debe ser econdmicamente rentable. Es también necesaria
la existencia de las adecuadas capacidades tecnoldgicas, humanas e institucionales en el pais receptor. Otros
desafios a los que se enfrenta este flujo de comercio son: la prevencion del comercioilegal, y la adopcion de
definiciones y clasificaciones de residuos comunes entre exportadores e importadores.

El comercio transfronterizo de residuos peligrosos esta regulado por el Convenio de Basilea. Este
constituye un mecanismo de control para que estos residuos sean tratados cerca de la generacion y asi
evitar daflos ambientales. Sin embargo, se estima que existe un incentivo estructural al comercio ilegal
de residuos peligrosos, en particular en el caso de los Residuos de Aparatos Eléctricos y Electrdnicos
(RAEE) (Yamaguchi, 2018). El comercioilegal de RAEE sucede a gran escala, fomentado por el aumento
de los flujos comerciales y los vacios en las normativas de residuos, y se considera que interfiere con el
desarrollo sostenible de los paises importadores (Kettunen, Gionfra, & Monteville, 2019).

Respecto a la disponibilidad de informacidn, si bien existen glosas arancelarias en el Sistema
Armonizado que permiten identificar flujos de residuos y desperdicios, aun existen vacios importantes
para su trazabilidad. Por un lado, es imposible distinguir el destino del procesamiento de esos residuos
en el paisimportador, es decir, analizar el proceso y calidad de la valorizacion que reciben. Por otro lado,
tampoco es posible discernir entre un residuo que ya fue convertido en materia prima secundaria en el
pais de origen, aquel que no recibié tratamiento alguno antes de ser exportado y que puede ser
valorizado en destino, y el residuo que es comercializado pero que no puede ser valorizado. Las
definiciones existentes (véase recuadro 1) no delimitan claramente entre residuos y materia prima
secundaria. Las jurisdicciones nacionales también presentan distintas definiciones y clasificaciones. Las
glosas arancelarias del Sistema Armonizado no identifican las materias primas secundarias como tales.
Entre lo que se identifica como residuos, no todo puede ser recuperado. Se puede por lo tanto afirmar
que una parte de los residuos comercializados no se logra captar a través del actual sistema de
clasificacion comercial. Adicionalmente, la mayor parte de los residuos generados a nivel global no
cruzan las fronteras, por lo que no son parte de las estadisticas analizadas para esta publicacion.

e)  Comercio de materias primas secundarias

Este flujo comercial es clave para promover el desacople entre el crecimiento econémico y el uso
de recursos naturales, y se basa en la substitucion de materias primas virgenes por materias primas
secundarias. Esto podria tener importantes implicancias para el Cl de ALC, las cuales seran analizadas
mas adelante.
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A nivel conceptual, este flujo comercial se diferencia del anterior en que el bien ya fue valorizado en el
pais exportador y se comercializa la materia prima secundaria mientras que, en el comercio de residuos, el
bien se valoriza en el pais importador. La EC apunta al suprarreciclaje (upcycling), en el que el residuo se
transforma en materia prima secundaria con un valor incluso mayor al anterior (OCDE, 2018a). Un ejemplo
de esto es la confeccion de prendas de vestimenta hechas a base de residuos plasticos. Se plantea entonces
el desafio de evitar el infrarreciclaje (downcycling), es decir, cuando el material reciclado tiene una calidad
menor a la del material virgen, ya que esto limita su reuso a ciertas aplicaciones.

El punto anterior plantea algunas de las dificultades para cuantificar este flujo de comercio.
Ademas de no existir definiciones consensuadas respecto a la diferencia entre “residuo” y “materia
prima secundaria”, la clasificacion del Sistema Armonizado no identifica las segundas. Si estos flujos se
pudieran trazar con mayor detalle, seria interesante discernir en qué medida algunos posibilitan el
suprarreciclaje y otros el infrarreciclaje. Otro desafio planteado por los paises importadores de materia
prima secundaria, es la necesidad de poder controlar la calidad de estos bienes (Yamaguchi, 2018).

2.  Existenincentivos y desincentivos entre el Cly la EC en ALC
a) LaECenlossocios comerciales reduce lademanda de materia prima virgen de ALC

La EC promueve la substitucion de materias primas virgenes por materias primas secundarias, lo
cual podria suponer una reduccion de los flujos comerciales de minerales de la industria extractiva, que
son uno de los principales productos de exportacion de ALC. El avance en la produccion secundaria de
materiales en China, Estados Unidos y la UE conduce a una tendencia a la reduccion de la demanda de
materia prima virgen. Esta situacion puede significar una disminucion de la extraccion de recursos en
los paises de origen (Kettunen, Gionfra, & Monteville, 2019). Para los paises importadores de estos
bienes, esta tendencia también permite mitigar los riesgos de suministros asociados con futuros
desafios geopoliticos de acceso a los recursos (McCarthy & Borkey, 2018).

Es necesario considerar el impacto que esto podria tener en las economiasy empleo de los paises
de ALC especializados en este tipo de bienes. Por ejemplo, si China fuera a desarrollar una EC para el
acero, esto afectaria a Brasil como exportador de mineral de hierro (Nechifor y otros, 2020). En un
trabajo reciente, Dellink (2020) analiza el impacto de un paquete de medidas sugeridas por OCDE para
impulsar la transicion hacia la EC en el Cl y sostiene que la implementacion de la produccion circular en
varios paises resultara en un mercado de materia prima secundaria mas barato que la materia prima
virgen*. Para 2040, estima una disminucion del Cl en 35% a 50% para los materiales no ferrosos, en 15%
para el hierro primario y el acero, y en 10% para los minerales no metalicos.

Sin embargo, el camino hacia una economia mas circular baja en carbono también estd asociada
a un incremento en la digitalizacion y a una transicion hacia energias limpias. Estas tendencias, en
conjunto con el incremento de la poblacion mundial y su riqueza, anticipan un incremento de la
demanda global de materias primas tanto en paises desarrollados como en desarrollo (Kettunen,
Gionfra, & Monteville, 2019). El Informe Mundial de E-waste 2020, plantea el analisis de sustitucion
entre el aluminio, cobre y hierro recuperado y virgen. Se concluye que, en el caso hipotético de que se
recicle el 100% de los materiales de RAEE generados, si bien se reduce la utilizacion de materiales
virgenes, la brecha entre las cantidades recuperadas y la demanda continta siendo amplia (Forti y otros,
2020). Estd demostrado que la cantidad de materiales que deben movilizarse para abastecer el consumo
en el interior de un pais ha incrementado (Wiedmann y otros, 2015).

Estas tendencias pueden verse como una oportunidad para ALC. Promover una mayor
circularidad en el sector de los minerales y metales no significa la desaparicion del sector extractivo, sino
un complemento. Por un lado, los paises de la region dependientes de importaciones de recursos

*  El informe basa sus conclusiones en los resultados derivados de la aplicacién de un modelo econdmico (ENV-Linkages model)

desarrollado por la OCDE.
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minerales, como México, podrian incrementar la produccidn secundaria y disminuir sus importaciones
de materia prima virgen, asi como lo estan promoviendo los paises desarrollados en sus politicas de EC.
Por otro lado, los productores primarios, utilizando su conocimiento y capacidades en el sector, tienen
la oportunidad de incluir en su modelo de negocio la produccion secundaria, asi como agregar valorala
materia prima virgen que producen. El desafio de las empresas mineras para mantenerse competitivas
en la EC serd incrementar la interaccion con los usuarios intermedios (Thimmiah, 2014) e incorporar sus
responsabilidades ambientales y sociales al modelo de negocio.

b) La territorialidad de las cadenas de valor acorta las distancias del comercio de residuos
y materias primas secundarias

La transicion hacia una EC en los distintos mercados va a repercutir sobre los flujos de residuos y
de materias primas secundarias, sus volumenes y precios. En linea con el punto anterior, la EC aboga
por acortar las distancias geograficas de los flujos de materiales y por desarrollar cadenas de valor
locales, cada vez mas eficientes en el uso de recursos. A medida que cada pais reduzca los residuos
generados e incremente su valorizacion a nivel local o regional, podran disminuir los volUmenes asi
como las distancias en el Cl de residuos.

Es pertinente analizar como evoluciona la calidad de los residuos y materia prima secundaria que se
comercializan a medida que avanza la transicion hacia la EC. Las exportaciones de residuos de cada pais
dependen en parte de la regulacion interna. En la medida que ésta es mas estricta, como es el caso de la UE,
se crea una demanda local para estos bienes, pues se cuenta con la tecnologia necesaria para valorizarlos y,
por ejemplo, convertirlos en materia prima secundaria. Asi, una menor proporcion de residuos solidos
termina en los vertederos o es exportada, y una mayor parte es procesada localmente. Sin embargo, es usual
que se incluyan en los procesos internos los desechos de mejor calidad, aquellos residuos mas ordenados y
limpios. El resto continta siendo enviado a reciclar a otros paises (OCDE, 2020d).

Q) El Cl fomenta las economias de escala

La valorizacion de los residuos debe ser rentable. En caso de no serlo a nivel interno, la forma de
valorizar los residuos es exportarlos. Esto se produce cuando el mercado externo ofrece tarifas
convenientes, lo que no sucede en todos los casos. El Cl promueve alcanzar la escala necesaria de
residuos a nivel interno para desarrollar un negocio de valorizacion rentable.

Algunos materiales, como el aluminio y el cobre, son perfectamente circulares, es decir pueden
ser reciclados infinitamente sin perder calidad. Ademas de los beneficios ambientales que brinda su
circularizacion, esta puede tener un costo menor que el de su extraccion y suponer por lo tanto ahorros.
La rentabilidad de la produccion secundaria de estos materiales depende de las economias de escala'y
la disponibilidad tecnoldgica para su tratamiento. Una forma de lograr escala y, por ende, rentabilidad,
es fomentar el tratamiento regional de los materiales. Esto significaria un avance hacia la circularidad,
pero existen varias barreras que superar.

La CEO de TriCiclos, empresa chilena con filiales en Brasil y Colombia®, confirma que la escala y
la tecnologia son los dos factores clave para que el reciclaje de un material sea posible en un territorio.
Los tipos de materiales que TriCiclos clasifica para su posterior tratamiento dependen de cada mercado,
adaptandose a las distintas realidades locales. La empresa brinda asesoria a empresas multinacionales
en ALC para el reuso de materiales que colocan en el mercado. Estas no estandarizan sus practicas en
todos los paises en los que venden sus productos por las diferencias existentes en cada uno®.

®  TriCiclos basa su modelo de negocios en la promocién de la economia circular, mediante la instalacion de puntos limpios para
acercar la correcta disposicion final a los distintos generadores de residuos y asegurar la correcta gestion de estos, asi como su
transformacion en materias primas secundarias en los casos posibles. https://triciclos.net/triciclos/.

Entrevista realizada a Verdnica de la Cerda, CEO de TriCiclos, 30 de julio de 2020.
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d)  Eldesarrollo tecnoldgico y de capacidades para viabilizar la EC

Otro desafio que tiene ALC para escalar los procesos y productos circulares es el desarrollo de
capacidades tecnoldgicas, humanas e institucionales locales especificas. La mejora de la tecnologia
disponible permite, porun lado, lograr el proceso de valorizacion en si de forma ambiental y socialmente
adecuada, segun el volumen y caracteristicas técnicas de los materiales a tratar. Por otro lado, facilita
la trazabilidad de los materiales y la logistica, para asegurar la eficiencia de dicha valorizacion. A nivel
social, la transformacion tecnoldgica trae aparejadas necesidades de mano de obra calificada y nuevos
empleos, promoviendo la reconversion laboral.

Lainversion en tecnologia para la valorizacién de determinado material es facilitada por la existencia
de un nivel de economias de escala suficiente para que sea rentable, por lo que el Cl también genera
oportunidades en este sentido. Existen importantes necesidades de inversion en ALC, asi como de
cooperacion internacional e incluso sur-sur, para la mejora tecnoldgica y la transferencia de capacidades. La
innovacion tecnoldgica para la transicion hacia la ECaun esta en etapa de desarrollo a nivel global, porlo que
es necesaria la investigacion y desarrollo (1+D) para identificar las soluciones mas adecuadas para las
realidades de la region. La generacion de cadenas de valor circulares entre varios paises de ALC, que
consideren los conocimientos y estructura econdmica de cada uno, podria facilitar alcanzar un nivel
tecnoldgico satisfactorio, asi como las suficientes economias de escala, para agregar valor en la region a los
residuos con potencial en vez de exportarlos a los paises desarrollados.

e) LaECgenera ventajas comparativas en ciertos sectores exportadores
y crea nuevos mercados

La bioeconomia se basa en el consumo y produccion de bienes y servicios derivados del uso
directo y transformacion de recursos bioldgicos, incluyendo los desechos de biomasa generados en los
procesos de transformacidn, produccidn y consumo (Rodriguez, Mondalini, & Hitschfeld, 2017). Como
exportadora de productos agricolas y fuente de biodiversidad, recursos genéticos y paisajes
productivos, ALC tiene los recursos y conocimientos para especializarse en el desarrollo de la
bioeconomia y de sistemas industriales de alimentos bajos en carbono, alineados con el principio de
regeneracion de la EC. En el caso de los grandes productores agricolas, la agregacion de valor a los
residuos del sector es un camino que permite aprovechar de mejor forma la disponibilidad de recursos
sin afectar, por ejemplo, la seguridad alimentaria. En las Ultimas dos décadas, varios paises de la region
(como Argentina, Colombia, Costa Rica, Ecuador y Uruguay) han elaborado estrategias de
bioeconomia, que fomentan tanto el sector de alimentos como el desarrollo de bioproductos y
bioenergia. Dado que la bioeconomia no es sostenible por definicidn, es necesario asegurar que las
estrategias nacionales se alinean con los principios de la EC en cada caso. No obstante, sin dudas este
es un nicho para acceder a nuevos mercados (Schréder y otros, 2020).

Ofrecer productos de exportacion con caracteristicas circulares, de baja huella ambiental y de
carbono (extension de la vida Util, mantenimiento, reciclabilidad), y de base socialmente justa, permite
superar ciertas barreras de entrada a varios mercados que son cada vez mas exigentes, como la UE.
Ademas, los productos que logren posicionarse en nichos europeos pueden optar a mejores precios. Ya
existen iniciativas en esta linea en la region, por ejemplo, las iniciativas de produccion de “carne carbono
neutro” en paises del Cono Sur o las de “café bajo en emisiones” en Centroameérica.

Por otro lado, el desarrollo de servicios digitales que fomenten la EC es un potencial nicho para
ALC. La region se diferencia por su cobertura de infraestructura digital (solo el 10% de la poblacion vive
fuera de las redes 4G o 3G) y su oferta de servicios de desarrollo de software. Sequn el indice de
Evolucion Digital 2018, (en orden decreciente) Bolivia (E.P. de), Ecuador, Uruguay y México se destacan
por su rapida evolucion hacia la innovacion con base digital’. El sector de servicios registra una alta tasa

7 Para mayor informacidn, véase [en linea] https://sites.tufts.edu/digitalplanet/tag/digital-evolution-index/.
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de participacion en la economia regional, pero se caracteriza por una baja productividad en general
(aunque los servicios facilitados por las TIC —que representan una parte menor— muestran un
desempeiio mucho mas dinamico), que enlentece el crecimiento global de la region (Aboal, y otros,
2015). Desarrollar la servitizacion podria ser una oportunidad para diversificar las exportaciones de ALC.

f) El Sistema Armonizado limita la trazabilidad y el escalamiento de la EC

La clasificacion existente en el Sistema Armonizado no diferencia los distintos bienes en la EC.
Por ende, no permite distinguir la naturaleza ni magnitud de las posibilidades de valorizacion que tienen
los materiales que estan siendo comercializados. Se requiere continuar, y con mayor profundidad, con
la actualizacion del SA para identificar las aperturas que sean necesarias en las distintas glosas
arancelarias. Distinguir aquellos bienes que son insumos para materias primas secundarias facilitaria la
eliminacidn de restricciones comerciales, removiéndole la connotacion negativa de “residuo”.

Los datos actualmente disponibles subestiman el Cl de productos asociados a la EC. El analisis de
flujos comerciales en este documento solo considera algunos residuos, pero no incluye otros materiales
por no poder identificarlos en la clasificacion arancelaria.

Asimismo, es necesario poder identificar los procesos productivos circulares y los servicios que
fomentan la circularidad. De esta manera, se podria realizar un analisis completo de los flujos de
comercio en la transicion hacia el nuevo paradigma e identificar mas claramente como se pueden
impulsar, para asi escalar la EC. No estan disponibles al dia de hoy clasificaciones internacionales que
permitan hacer estas distinciones.

g)  Algunas politicas comerciales aun dificultan la transicion a la EC

Otro desafio importante para avanzar hacia una economia global circular, es avanzar en el
didlogo de las politicas comerciales con los objetivos de EC (OCDE, 2016) y levantar las barreras
comerciales que la desincentivan.

Por un lado, existen regulaciones y estandares asociados a la transicion a la EC, que repercuten
sobre las CVG. Un ejemplo son los esquemas de Responsabilidad Extendida del Productor (REP), que
asignan al productor o al importador la responsabilidad del producto y de su empaque al final de su vida
util. Si bien estas brindan cierta sequridad a nivel ambiental y social a las autoridades nacionales del pais
que adopto la normativa, también aumentan los costos para los productores o importadores. A su vez,
en caso de que el residuo sea exportado para su recuperacion, no hay garantia de que este serd
gestionado de forma adecuada en el pais receptor (Kettunen, Gionfra, & Monteville, 2019).

Por otro lado, distintas iniciativas de politica comercial internas a los paises condicionan la
transicion hacia una EC global. Un ejemplo son las prohibiciones a las importaciones de bienes usados y
de residuos en general. Con el objetivo de cuidar el ambiente, se prohibe o dificulta el ingreso de
materiales que podrian ser usados nuevamente, remanufacturados o convertidos en materia prima
secundaria. Sin embargo, tal como se ha dicho, no es facil discriminar entre este tipo de bienes y, por
ende, visualizar cudndo es posible o no un aprovechamiento en términos de EC. La prohibicion china a
la importacion de residuos plasticos tuvo efectos importantes sobre la industria mundial del reciclaje.
Por su parte, la UE se encuentra analizando como su estrategia de transicion hacia la EC interactUa con
el mundo y el impacto sobre el Cl que podria tener.

Un camino en el que es necesario profundizar es la armonizacion de criterios, definiciones y
normativas comerciales entre paises, por ejemplo, respecto a la consideracion y el tratamiento de los
residuos peligrosos. Una estandarizacion de criterios en torno a RAEE, en el marco del Convenio de
Basilea, facilitaria la trazabilidad y tratamiento de los metales que componen estos residuos y
potenciaria su reciclabilidad. Asimismo, la ausencia de criterios unificados y normativas sobre el
tratamiento del plastico otorga el espacio para que grandes empresas multinacionales prometan a los
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consumidores y tomadores publicos de decision soluciones que no se concretan (Changing Markets
Foundation, 2020).

El recuadro 3 resume algunos incentivos (desincentivos) que refuerzan (debilitan) la interaccion
entrelaECyel Cl.

Recuadro 3
Incentivos y desincentivos entre laECy el Cl

Incentivos entre la ECy el CI

e El Cl fomenta las economias de escala, que son clave para que la EC sea rentable y por ende pueda escalar. Las
economias de escala también habilitan la inversion y el desarrollo tecnoldgico.

e Viceversa, para que un producto pueda ser valorizado, se necesitan capacidades tecnoldgicas y humanas
calificadas, y el financiamiento asociado para ello. Un incentivo para dicha inversion es que se estimule el
incremento del comercio.

e Laimplementacion de la EC en sectores productivos exportadores de ALC puede generar ventajas comparativas
para acceder a mercados exigentes en huella ambiental, huella de carbono y justicia social. Puede también
fomentar el agregado de valor local en industrias ya existentes.

e LaECcreanuevos mercados y modelos de negocio innovadores, basados en la digitalizacion. ALC puede ser tanto
consumidora como exportadora; una oportunidad es el desarrollo del comercio de servicios que promuevan la
circularidad.

Desincentivos entre la ECy el CI

e Lasubstitucion de materias primas virgenes por materias primas secundarias en las economias de los principales
socios comerciales de ALC, y la promocion de la territorialidad de las cadenas productivas a nivel global,
promueven la disminucion en el volumen y en las distancias de los flujos de Cl de materias primas virgenes, de
materias primas secundarias y de residuos.

e ElSistema Armonizado limita la visualizacion y trazabilidad de la transicion de la EC por ausencia de descripcion
detallada en una ldgica circular de los distintos bienes y servicios.

e Existen multiples barreras comerciales a la EC, en particular regulaciones y estandares nacionales, que traban la
comercializacion de los materiales para su valorizacion y que aun hay que superar para escalar la EC.

Fuente: Elaboracion propia en base a: Kettunen, M., Gionfra, S., & Monteville, M. (2019). EU circular economy and trade: Improving
policy coherence for sustainable development. Brussels/London: IEEP; McCarthy, A., & Borkey, P. (2018). Mapping support for
primary and secondary metal production. Paris: OCDE Environment Working Papers, No. 135; Schréder, P., MacEwen, M.,
Albaladejo, M., Alonso Ribas, P., & Tilkanen, J. (2020). The Circular Economy in Latin America and the Caribbean. Opportunities for
building resilience. London: Chatham House; Yamaguchi, S. (2018). International Trade and the Transition to a more resource

efficient and circular economy: A Concept paper. Paris: OCDE.

C. EIlClesta ausente de las agendas nacionales de EC de ALC

En 2019, la reunion del Comité Intersesional del Foro de Ministros de Medio Ambiente de ALC conformo
una Coalicion regional de Economia Circular. Esta coalicion busca desarrollar una vision y estrategia
regional comun de EC e intercambiar buenas practicas para escalar su impacto (PNUMA, 2019). La
incorporacion de la EC en las agendas de los paises de la region esta en auge, aunque avanza de forma
dispar. Algunos paises han desarrollado estrategias, planes o iniciativas nacionales que impulsan la
transicion hacia la EC, o estan en proceso de construirlas.

En el cuadro 1 se identifican los paises de ALC que presentan alguna estrategia de politica publica
elaborada o en elaboracion especifica sobre EC. Los sectores econdmicos en los que se enfocan estas
planificaciones dependen de las priorizaciones nacionales, y han sido identificados para los paises en
que la estrategia ya ha sido formalmente aprobada.
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Cuadro1
Ameérica Latina y el Caribe (paises seleccionados): mapeo de agendas de economia circular

Pais Estrategia Sectores
Colombia Estrategia Nacional de Economia Circular . Materiales provenientes de los residuos de aparatos eléctricos
(aprobada 2019) y electrénicos (RAEE) y de los residuos peligrosos (RESPEL)

Materiales provenientes de residuos especiales de llantas
Flujo de materiales de envases y empaques
Flujos de biomasa

Fuentes y flujos de energia

Flujos del agua

Flujo de materiales de construccion

Sectores para un primer avance:

Manufactura (excepto la refinacion de petréleo)
Agricultura

Comercio

Construccion

Petréleo y minas

Ecuador Pacto por la Economia Circular (aprobado 2019)
Fase | del Libro blanco de Economia Circular
(en elaboracion, plazo octubre 2020), hacia una
Estrategia de Economia Circular (en
elaboracion, plazo diciembre 2020).

Uruguay Plan de accion en Economia Circular Industria (cadena lactea, carnica)
(aprobado 2019) e Educacion (insercién de la tematica en todos los niveles

educativos)

. Compras puUblicas (normas técnicas para la priorizaciéon de
compras circulares)

. Vehiculos eléctricos a demanda en el sector publico

. Centro Tecnoldgico en Bioeconomia Circular (cadena lactea,
carnica y forestal)

. Valorizacion de materiales

Pert Hoja de ruta hacia una Economia Circular en el
sector industrial, en elaboracion (inicio 2020)

Chile Hoja de Ruta sobre Economia Circular, en
elaboracion (inicio 2018)

Costa Rica Varias acciones estratégicas de la Politica
Nacional de Produccién y Consumo sostenibles
2018 — 2030 (inicio 2018) contemplan
aspectos de EC.

Argentina La ARS (Asociacion para el Estudio de
Residuos Sélidos) constituye la Coalicion
Nacional de Economia Circular y elabora el
documento Estrategia Nacional de Economia
Circular (inicio 2019)

Brasil, Cuba, Diagndstico en elaboracién mediante una

El Salvador, asistencia técnica regional (inicio 2019)

México,

Paraguay,

y Republica

Dominicana

Panaméa Iniciando la creacion de un Centro de Economia
Circular (inicio 2019)

Fuente: Elaboracion propia en base a: Colombia: véase Gobierno de la Republica de Colombia, Estrategia nacional de economia circular.
Cierre de ciclos de materiales, innovacion tecnoldgica, colaboracion y nuevos modelos de negocio, 2019. Ecuador: véase UNACEM, Resumen
del informe final de la consultoria para la fase | del libro blanco de economia circular, 2020. Uruguay: véase Transforma Uruguay, Plan de
Accion en Economia Circular, 2019. Pery: véase Gobierno Peruano, Decreto Supremo N° 003-2020-Produce, 2020. Chile: véase Jorge Molina
Almar, Medio Ambiente convoca a 25 actores clave para desarrollar la hoja de ruta que impulsara la adopcion de la economia circular en
Chile, 2020. Costa Rica: véase Gobierno de la Republica de Costa Rica, Politica Nacional de Produccion y Consumo Sostenibles 2018 — 2030,
2018. Argentina: véase Asociacion para el estudio de Residuos Sdlidos, Estrategia Nacional de Economia Circular, 2019. Brasil, Cuba, El
Salvador, México, Paraguay, Republica Dominicana: véase CTCN, Asistencia técnica, s.f. Panama: véase Ministerio de Ambiente, Acuerdo
para la creacion del Centro de Economia Circular, 2019.

Notas: El cuadroidentifica el grado de avance actual que tiene la estrategia de EC en color verde: el mas oscuro significa que ya esta aprobada
la estrategia, y el mas claro, que se encuentra en proceso de elaboracion.

Chile, Ecuador y Uruguay también se encuentran en el proceso de diagnostico en elaboracion mediante una asistencia técnica regional a través
del CTCN, pero en el cuadro se priorizaron las iniciativas presentadas por los gobiernos nacionales. Véase CTCN, Asistencia técnica, s.f.
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La promocion de la circularidad en los sectores priorizados no visibiliza un vinculo con el perfil
exportador del pais. Sin embargo, los sectores seleccionados tienen una relacidn estrecha con los principales
motores de estas economias y frecuentemente estan directa o indirectamente relacionados con los
productos comercializados por el pais. No se han encontrado documentos de planificacion nacional que
analicen el potencial de internacionalizacion de los sectores circulares ni, a la inversa, de incorporacion de
estrategias de EC sobre los bienes y servicios comercializados por el pais. Por lo tanto, se puede decir que no
se tienen las oportunidades o desafios en ese aspecto. Seria necesario identificar las sinergias y visibilizarlas.

Los paises de ALC también han introducido, o estan introduciendo, otras medidas de politica
vinculadas a la EC que son importantes considerar al analizar las estrategias especificas de EC y su
vinculo con el ClI para evitar contradicciones. Cabe destacar los esquemas REP, adoptados por el
momento por ocho paises de la region (Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras, México, Pert y
Uruguay) en distintos grados y para distintas categorias de productos, entre los cuales se encuentran
los RAEE, las baterias y los neumaticos (Schroder y otros, 2020).

Se identifican también procesos de planificacion y estrategias de politica publica con los que la agenda
de ECy de Cl deberian hacer sinergia. En México, se encuentra en analisis parlamentario una propuesta de la
Ley general de Economia Circular, ingresada en noviembre de 2019 (Senado de México, 2019). En el caso de
Costa Rica, en 2018 se presentd el Plan de Descarbonizacion 2018-2050 (Gobierno de Costa Rica, 2018). En
Colombia, se reglamento la gestion ambiental de los residuos de envases y empaques incentivando la
innovacion y el ecodisefio (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2018). Bolivia (Estado
Plurinacional de) aprobo en 2010 la Ley de los Derechos de la Madre Tierra de Bolivia (Ministerio de
Planificacion del Desarrollo, 2010). Algunos paises aprobaron una Ley General de Gestion Integral de
Residuos, como es el caso de Uruguay en 2019 y El Salvador en 2020 (Parlamento Uruguayo, 2019;
Parlamento El Salvador, 2020).
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Il. ElCl puede promover la transicion
de residuos a recursos

A. Limitaciones para cuantificar la EC en el comerco internacional

Si bien existen multiples puntos de encuentro entre la ECy el Cl, identificados en la seccion anterior, en
la practica los flujos comerciales asociados a la EC son dificiles de cuantificar y las escasas estadisticas
disponibles subestiman su real magnitud. De los cinco flujos comerciales identificados anteriormente,
solo el comercio de residuos y desperdicios cuenta con glosas arancelarias en el Sistema Armonizado
que permiten cuantificar una parte de ellos. Alli también figuran materias primas secundarias que no
estan identificadas como tales, sino como residuos. La inmensa mayoria de los bienes usados y de
segunda mano, asi como los bienes reacondicionados y remanufacturados, no cuentan con
clasificaciones propias. Por lo tanto, no es posible distinguir entre un producto nuevo y uno usado, o
entre un producto usado o reacondicionado y un residuo.

A pesar de las limitaciones, el comercio de bienes catalogados como residuos es cada vez mas
considerado un comercio de recursos. Entre 2002 y 2018, las exportaciones mundiales de residuos
crecieron a un promedio anual de 21% en valory 8% en volumen, practicamente el doble del crecimiento
del comercio total de bienes en el mismo periodo (que aumentoé un promedio anual de 12% en valory
de 4% en volumen). Los grandes circuitos de reciclaje globales formales se concentran entre paises
desarrollados en las regiones de (en orden decreciente): la UE, Asia, América del Norte y en China. La
participacion de ALC y Africa es escasa. Es necesario identificar la(s) razén(es) para ello, teniendo en
cuenta los incentivos y desincentivos existentes entre la EC y el Cl. El analisis de los datos de flujos
globalesy de ALC de comercio de residuos permite entonces i) caracterizar qué se puede cuantificar hoy
en dia enlos flujos comerciales asociados a la EC para ALC, e ii) identificar tendencias que colaboren con
laincorporacion del Cl en las estrategias nacionales de EC.

No existe una lista exhaustiva y Unica para identificar el flujo de residuos que se convierten en
recursos, aunque existen esfuerzos para compartir ciertos criterios. Por ejemplo, por un lado,
Yamaguchi (2018) propone las listas de productos contempladas en el Convenio de Basilea; y, por otro
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lado, existe la lista contenida en la Decision del Consejo de la OCDE relativa al control de los movimientos
transfronterizos de residuos destinados a operaciones de recuperacion [OECD/LEGAL/0266].

Este trabajo se basa en estas dos listas y suhomologacion al Sistema Armonizado (version 2002),
asi como otras subpartidas correspondientes a residuos y desperdicios del sector agricola y de las
industrias de alimentos y bebidas® (ver anexo 1). Los productos se agruparon en los siguientes
megasectores: residuos de minerales y metales (incluyendo sus manufacturas); residuos de madera,
papel y carton; residuos agricolas y de alimentos (incluyendo bebidas); residuos quimicos y plasticos
(incluyendo el caucho); y residuos de textiles y cueros.

El analisis de los flujos de comercio internacional se sustenta en dos fuentes: la Base de Datos de
Comercio Internacional a Nivel de Producto (BACI) del Centro de Estudios Prospectivos y de
Informaciones Internacionales (CEPII) y la Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional
(COMTRADE). La primera base se sustenta en la sequnda, pero provee valores armonizados de los flujos
comerciales tal como volUmenes en toneladas.

B. El comercio mundial de residuos se concentra en minerales y metales

Mas de tres cuartos del valor del comercio mundial de los residuos corresponden a minerales y metales
en el periodo 2002 a 2018 (grafico 1). Le siguen en importancia los residuos de madera, papel y carton
(con una participacion promedio de 9%); los residuos del agroy alimentos (7%); los residuos de quimicos
y plasticos (5%); y los residuos de textiles y cueros (2%).

Grafico1
Exportaciones mundiales de residuos en valor por megasectores, 2002-2018
(En miles de millones de ddlares)

200
180
160
140
120
100
80
60
40
20

0
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

= Minerales y metales ®Madera, papel y carton = Agroy alimentos = Quimicos y plasticos = Textil y cueros

Fuente: Elaboracion propia a partir de BACI/CEPII.

Las chatarras de metales representan también la mayor parte (51%) del volumen exportado
(véase grafico 2). Los residuos de madera, carton y papel, en promedio representan un 23%; los residuos
del agroy alimentos, un 15%; los quimicos y plasticos, un 5%; y los residuos de textiles y cueros, un 1%.

8 sy 1
Sectores relevantes para la regién en su produccion y canasta exportadora.
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Grafico 2
Exportaciones mundiales de residuos en volumen por megasectores, 2002-2018
(En millones de toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de BACI/CEPII.

1. Comercio de residuos de minerales y metales

Lideran las exportaciones los residuos de acero, aluminio y cobre. La chatarra de acero tiene el mayor
peso en el comercio global de residuos, alcanzando en 2018 un volumen de 105,4 millones de toneladas
(incluido el comercio intra-UE) (BIR, 2019). La chatarra de aluminio llegd a 8,93 millones de toneladas
en 2018, mientras que la de cobre totalizo 5,03 millones de toneladas.

Dada la gran relevancia de los volumenes de residuos de acero en el total de los residuos
exportados, se aprecia una relacion directa entre las fluctuaciones en el valor de las exportaciones
mundiales de residuos y el valor unitario de la chatarra de acero (véase el gréfico 3). Este precio, a su
vez, depende de los costos asociados al reciclaje y los precios de las materias primas virgenes. Cuando
estas Ultimas suben, la chatarra se vuelve mas valiosa como alternativa para producir materia prima
secundaria. En ese sentido, lo que suceda con los precios internacionales de la materia prima virgen
incide fuertemente en la demanda y el comercio de la materia prima secundaria (ISR, 2020).

Grafico3
Exportaciones mundiales de residuos (en valor) y precio unitario de los residuos de acero, 2002-2018
(En miles de millones de ddlares corrientes y en dolar por kilo)

180
160
140
120
100
80
60
40
20

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

= Exportaciones totales de residuos Valores unitarios desperdicios de acero (eje derecho)

Fuente: Elaboracion propia en base a COMTRADE.
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Una parte importante del comercio de residuos de acero se produce al interior de la UE (29
millones de toneladas exportadasy 21,4 millones de toneladas importadas en 2018). En total, los paises
de la UE generaron ese afo 112 millones de toneladas. De ese total, unos 11 millones de toneladas
fueron exportadas a Turquia, principal importador mundial para este producto y destino para la mitad
de las exportaciones de chatarra de la UE. Turquia recibe también parte importante de las exportaciones
de residuos de metales procedentes de los Estados Unidos y Japdn. Le siguen como principales
importadores de chatarra de acero, a gran distancia, la Republica de Corea e India (BIR, 2019).

En volUmenes, el principal exportador de chatarra de aluminio y de chatarra cobre es la UE, y el
principal importador de ambos tipos de residuos es China (BIR, 2016). La mayor demanda china es por
los residuos de cobre, donde concentra el 40% de las importaciones en 2018. En el caso de las
importaciones de residuos de aluminio, importa el 17% del total mundial, seguido de India, con un 14%.

2. Comercio de residuos plasticos

El comercio de residuos plasticos es mucho mas reducido que el de los metales, en parte debido a su
baja reciclabilidad. El plastico se recicla poco, por el alto costo del proceso (intensivo en mano de obra
y energia). Ademas, los costos de produccidn de plastico virgen a partir de petroleo son mas bajos: se
requieren distintos procesos para distintos tipos de plasticos y la materia prima secundaria resultante
tiene una menor calidad que la materia prima virgen y por lo tanto no la reemplaza en todos sus usos.
Actualmente la tasa de reciclaje de plasticos a nivel global fluctia entre 14% y 18%. Europa es el
continente con la mayor tasa de reciclaje (30%) (OCDE, 2018b).

La baja tasa de reciclaje implica que estos residuos son vistos como poco valiosos, lo que a su vez
influye en su menor recoleccion a pesar de su gran presencia, y en una menor comercializacion
internacional. Los residuos plasticos representan alrededor de un 12% de todos los residuos sdlidos a
nivel global, unos 242 millones de toneladas en 2016 (BM,2020). Se estima que porcentajes minoritarios
(4% en 2015) se exportan (OCDE, 2018b).

Durante varios afos, el principal exportador de residuos plasticos fue la UE y el principal
importador, China. Sin embargo, desde el inicio de 2018, China prohibid las importaciones de varios
tipos de plasticos. Como resultado, las exportaciones mundiales se redujeron aproximadamente a la
mitad, desde envios mensuales por 1 millon de toneladas en 2016 a 500 mil toneladas en 2018. Varios
otros paises asiaticos también impusieron restricciones, lo que llevo a una segunda caida de las
importaciones desde mediados de 2018 (GreenPeace, 2019).

El exceso de residuos plasticos ha generado un nuevo comercio clandestino. A partir de enero de
2018, se constata un comercio ilegal de desechos plasticos que incluye el transito por varios paises para
ocultar su origen. Su destino esta en paises del sury sudeste de Asia, asi como en paises de Europa del
Este. En los paises receptores, ha aumentado el tratamiento ilegal de estos residuos, a través de
instalaciones de reciclaje no autorizadas. Los envios se hacen con declaraciones errdneas de desechos
plasticos como modus operandi, por ejemplo, se indica que se trata de materia prima plastica (Interpol,
2020). La preocupacion por el comercio ilegal se extiende a Africay ALC.

3. Comercio de Residuos de Aparatos Eléctricos y Electronicos (RAEE)

Los residuos de metales y plasticos provienen en parte de aparatos eléctricos y electronicos, o chatarra
electronica (e-waste, en inglés), que han llegado a su final de vida. Varios RAEE contienen aditivos
toxicos o sustancias peligrosas, como mercurio, retardantes de llama bromados (BFR) vy
clorofluorocarbonos (CFC), o hidroclorofluorocarbonos (HCFC), por lo que su manejo es peligroso. El Cl
de este tipo de residuo se caracteriza por ir desde los paises altamente regulados en su tratamiento a
paises con pocas normas especificas, lo que permite mayor flexibilidad en su manejo y menores costos,
asociado a mayores riesgos para la salud humana y el medioambiente (llankoon, y otros, 2018).
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Algunos estudios indican que entre un 7% y un 20% de los RAEE generados al interior de paises
desarrollados, como Estados Unidos o algunos paises europeos, son exportados. —Algunos de estos bienes
se envian como productos usados para ser vendidos —o reparados y luego vendidos en paises en desarrollo;
otros son catalogados como chatarra. Se estima que un monto importante es exportado de manera ilegal
(Fortiy otros, 2020). La nueva version del Sistema Armonizado 2022 facilitara el monitoreo de este comercio
pues incluye nuevos codigos especificos para los RAEE.

En los Ultimos afios también se han detectado algunas exportaciones desde los paises en
desarrollo a los paises desarrollados de aquellos residuos mas valiosos (como las tarjetas de memoria)
que son parte de ciertos RAEE (Forti y otros, 2020). En estos casos, |la exportacion se debe a la falta de
tecnologias adecuadas en los paises en desarrollo para recuperar los metales incorporados en estas
partesy piezas, a lo que se le denomina mineria urbana.

4. Consideraciones sobre el comercio en otros sectores

En el megasector madera, papel y carton, se puede distinguir los envios de papel para reciclar. El
principal destino del papel y carton para reciclar es la produccion de pulpa de celulosa, con la que se
elaboran nuevamente papelesy cartones. En 2018, mas de la mitad de todo el papel y cartén producido
a nivel mundial contenia una parte de material reciclado. En el mismo afio, los Estados Unidos proceso
internamente mas de dos tercios del papel disponible para reciclaje, mientras exporté el resto a México
y otros paises (ISRI, 2020). En Asia, la produccion de papely cartdonincorpord hasta un72% de contenido
reciclado. Europa alcanzé una tasa de incorporacion promedio del 54%, mientras que en América del
Norte fue de 20,7%, y en ALC fue de 5,4% (BIR, 2020).

El megasector del agro y alimentos, incluye aquellos residuos provenientes en su mayoria de los
procesos de lasindustrias alimenticias que han perdido las caracteristicas esenciales de materia original.
Una parte de estos residuos se utiliza para alimentacion de animales, otra parte como insumo de nuevos
productos tales como fertilizantes, energia y biomateriales o biomoléculas que requieren de una mayor
agregacion de valor. En promedio, la mitad de los residuos generados en el mundo son organicos (Kaza
y otros, 2018). Por las caracteristicas de estos residuos (rapida descomposicion), no son una parte
relevante del Cl, y su manejo, cuando existe, se realiza en su gran mayoria localmente.

El megasector de textiles y cueros, se caracteriza también por una baja tasa de reciclaje. Solo un
13% de residuos textiles se recicla de alguna manera, siendo la mayoria aplicaciones de menor valor, por
ejemplo, como material aislante, pafios de limpieza, y relleno de colchones o muebles. Menos del 1%
del material utilizado para producir la ropa se recicla en ropa nueva (Fundacion Ellen MacArthur, 2017).
La recuperacion de materia prima desde la ropa u otros productos del sector es muy compleja pues en
la elaboracion de las prendas se utilizan fibras naturales (el algoddn es la principal) y sintéticas (el
poliéster es la mas utilizada), y la tecnologia para ello es muy limitada.

En el sector de vestuario, surge con mas fuerza el comercio de bienes usados o de segunda mano.
De hecho, el mayor destino de la ropa usada en paises desarrollados es la exportacion a paises en
desarrollo (cifras que no estan incluidas en este reporte). En la UE, se desechan alrededor de 5,8 millones
de toneladas de textiles cada afio. Cerca de un 10% de las prendas se reutilizan en las regiones
recolectadas. La gran mayoria es exportada, primero a Europa del Este para ser clasificadas y luego a
Africa y Asia para ser reusadas (European Topic Centre on Waste and Materials in a Green Economy,
2019). Cerca del 45% del reciclaje de textiles realizado en Estados Unidos consiste en el envio de ropa
usada al exterior. Otro 30% es el reacondicionamiento de ropa de sequnda mano y el restante 20% se
convierte en insumo para algunas partesy piezas de la industria automotriz y de decoracion, entre otras
(ISRI, 2020).
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C. Europay Asia concentran los circuitos comerciales de los residuos

Un 40% de las exportaciones e importaciones mundiales de residuos en valor se vinculan ala UE en 2017-
2018 (véase grafico 4 y grafico 5). En las Ultimas dos décadas, la participacion relativa europea en las
exportaciones globales disminuyd, mientras la de los Estados Unidos aumentd. Por el lado de las
importaciones, la participacion europea también se redujo, mientras la de Asia aumentd, especialmente
durante la primera década de este siglo. Tras las restricciones chinas a la importacion de 2018, se puede
observar también un aumento en la participacion del resto del mundo en las importaciones.
Grafico 4
Regiones seleccionadas: participacion en las exportaciones mundiales de residuos en valor,

2002-2003, 2011-2012 Y 2017-2018
(En porcentajes)

B0 [ m =T oooeooosoeososoooooo

América del Norte Ameérica Latinay el Asia Unioén Europea (28) Resto del Mundo
Caribe

m2002-2003 ®=2011-2012 m=2017-2018
Fuente: Elaboracion propia a partir de BACI/CEPII.

Grafico s
Regiones seleccionadas: participacion en las importaciones mundiales de residuos en valor,
2002-2003, 2011-2012 Y 2017-2018
(En porcentajes)
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La UE exporta la mayoria de sus residuos a China y Turquia®. Por muchos afios, China ofrecio
precios competitivos para la compra de residuos plasticos, por lo que se convirtio rapidamente en el
principal importador de la UE. Los europeos tenian asimismo costos de transporte muy bajos pues
aprovechaban el regreso de los buques que habian llegado con mercancias desde China, para enviar los
residuos. De esta manera, ademas se cumplian con las metas de reciclaje europeas (Joltreau, 2019).
Adicionalmente, las exportaciones europeas a Turquia casi se triplicaron entre 2002 y 2018, facilitadas
por la creacion de la Unidn Aduanera entre ambas partes (Kettunen, Gionfra, & Monteville, 2019). Tras
las restricciones chinas, se abrid un debate sobre los costos econdmicos y ambientales para procesar
estos residuos al interior del espacio europeo. Se hizo evidente la falta de capacidad interna para
convertir en recursos sus propios residuos.

Los Estados Unidos triplicd su participacion en las exportaciones de residuos entre los periodos
2002-2003 Y 2011-2012. Este aumento en las exportaciones coincide con el incremento chino en las
importaciones de este tipo de bienes. De hecho, tras el ingreso del pais asiatico a la OMC (2001), el
comercio con Estados Unidos crecié de manera muy relevante, siendo los residuos los que aumentaron
mas entre los productos no manufacturados, siendo sélo superados por los envios de productos
agricolas. Entre 2000 y 2011, los envios de residuos de Estados Unidos a China aumentaron mas de 15
veces en valor y llegaron a representar el 11% de los envios totales a ese pais, concentrandose en
chatarra metalica y residuos de papel. Los incentivos que generaron un aumento de envios a China se
relacionan con los altos precios de las materias primas virgenes, la fuerte demanda del sector de la
construccion china y el bajo costo laboral en ese pais (Casey,2012).

El gran crecimiento econdmico de China desde 2000 en adelante, unido al inicio de su apertura
comercial, lo convirtieron en un protagonista clave en el comercio de residuos. A ello se unio la decidida
promocion de la EC*, como consecuencia de los impactos ambientales generados también por el
crecimiento econdmico. Las dimensiones de su mercado generan una gran demanda por materias primas
virgenes y secundarias, cuyo consumo crece afio a aio. En 2010, China se convirtio en el principal importador
de chatarra de cobre. Es el pais con la mas alta produccion de cobre a partir de materias secundarias (BIR,
2016). Aunque no es el principal importador mundial de chatarra de acero, un 20% de su produccion de acero
se origina en la chatarra (BIR, 2019). En el caso de los residuos plasticos, China fue por lejos el principal
importador en el mundo hasta 2017. Entre 2016 y principios de 2018, sus importaciones mensuales de
residuos plasticos bajaron de 600 mil a 30 mil toneladas (GreenPeace, 2019).

Africa y ALC participan marginalmente en el comercio mundial de residuos, estando fuera de los
grandes circuitos de reciclaje globales formales. No obstante, hay una preocupacion creciente del
aumento, sobre todo de Africa, en el comercio ilegal de residuos.

En el grupo Resto del mundo (que representa entre el 15 y 20% en exportaciones e
importaciones), se destaca el peso de Turquia, que es el principal pais importador de acero del mundo
(también se incluyen Egipto y Pakistan, entre otros). Entre los exportadores del resto del mundo, se
encuentran en lugares destacados Rusia, Suiza y los Emiratos Arabes Unidos.

La UE ha restringido en sus estadisticas el listado de residuos para el reciclaje a aquellas materias primas criticas para su desarrollo
futuro, cuyas producciones locales no alcanzan a satisfacer su demanda. Por esa razén las cifras utilizadas en sus analisis no son
comparables con otros andlisis, incluido éste.

La primera Ley sobre economia circular data de 2008 aunque ya existian programas especificos que fomentaban los mismos objetivos.
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D. Laregion participa poco en el comercio mundial de residuos

1. Variacion del comercio de residuos de ALC con el mundo

En 2017-2018, ALC represento apenas el 2,6% de las exportaciones mundiales de residuos y un 3,3% de
las importaciones mundiales (véase grafico 4 y grafico 5). Estas participaciones son aproximadamente
la mitad de sus cuotas en el comercio mundial de todos los bienes.

Entre 2002 y 2018, el volumen de las exportaciones regionales de residuos crecié a un ritmo
similar al total mundial, mientras las importaciones regionales aumentaron mas rapidamente que el
total mundial (véase grafico 6). Por ende, entre 2002 y 2018, la region paso de ser una exportadora neta
aunaimportadora neta de residuos en volumen™. La balanza comercial de residuos en valor de la region
estd casi equilibrada. En el 2018, las exportaciones regionales de residuos eran 3,8 mil millones de
dolares y las importaciones 3,3 mil millones de ddlares.

Grafico 6
Ameérica Latina y el Caribe: exportaciones e importaciones de residuos, 2002-2018
(En miles de toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de BACI/CEPII.

Las exportaciones regionales de residuos en valor se concentran en el megasector minerales y
metales, mientras las importaciones regionales estan algo mas diversificadas. En este seqgundo flujo, el
megasector agro y alimentos, asi como el de madera, papel y cartdn tienen una presencia relevante.
Tanto en las exportaciones como en las importaciones, las participaciones de los residuos de plastico y
textiles son menores, al igual que en los flujos globales.

El principal socio comercial de residuos de la region es los Estados Unidos, que en 2018
represento el 43% de las exportacionesy el 68% de las importaciones en valor. De hecho, el comercio
regional de residuos se concentra entre Méxicoy los Estados Unidos. El comercio de chatarra metalica
entre ambos paises posiciona a México como el Unico pais de la region en los rankings internacionales
(BIR, 2019; BIR, 2016). China esta en sequndo lugar como socio comercial, representando el 23% de las
exportacionesy el 4% de las importaciones. En tercer lugar, esta la UE con una participacion del 20% en
las exportaciones y un 3% en las importaciones. Estos tres mercados son también los mas relevantes
para el comercio total de bienes de la region.
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Este mayor crecimiento de las importaciones coincide con las mayores exportaciones de residuos de los Estados Unidos, que es el
principal origen y destino del comercio de residuos de la region.
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En 2018, las exportaciones de residuos a (en orden decreciente) los Estados Unidos, Chinay la UE
representaron el 87% de los envios totales de residuos en valor. En los tres casos, los residuos minerales
y metales representan el grueso de los envios (87%, 95% y 73%, respectivamente). En las exportaciones
a los Estados Unidos, también destaca la presencia del megasector de quimicos y plasticos (9% del total
enviado a ese destino). En las exportaciones a la UE, los residuos del agro y alimentos son relevantes
(17%). En las exportaciones a China, se destaca una pequefia presencia (5%) del megasector de madera,
papel y carton (véase grafico 7).

Grafico 7
América Latina y el Caribe: exportaciones de residuos a los principales destinos por megasectores, 2018
(En millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de BACI/CEPII.

En el caso de las importaciones de residuos, los tres principales socios representaron el 75% del
total en 2018. Sin embargo, el principal importador, los Estados Unidos, tiene una participacion mucho
mayor que en las exportaciones. La composicion de las importaciones desde los Estados Unidos es mas
diversificada, ya que aproximadamente la mitad corresponde a residuos metalicos, un 30% a residuos
del agroy alimentos y un 18% al megasector de madera, papel y cartdn (véase grafico 8).

Grafico 8
Ameérica Latina y el Caribe: importaciones de residuos desde los principales origenes por megasectores, 2018
(En millones de délares)
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2.  El comercio intrarregional de residuos es pequeiio y diversificado

El comercio intrarregional de residuos tiene una proporcion similar en el comercio total de residuos de
la region en relacion con la proporcion del comercio total. En 2018, las exportaciones de residuos a la
region representaron un 10% del valor y un 19% del volumen de los envios totales; mientras que las
importaciones representaron un 13% del valor y un 15% del volumen total. La evolucion de las
exportaciones intrarregionales en valor sigue |la tendencia de los envios globales (véase grafico g A).
Graficog
América Latina y el Caribe: exportaciones intrarregionales por megasectores, 2002-2018
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La composicion del comercio intrarregional de residuos es mas diversificada que el comercio de
residuos de la region con el resto del mundo (véase grafico B). En 2018, el megasector de minerales y
metales representd un 62% del valor y un 52% del volumen de las exportaciones intrarregionales; el agro
y alimentos un 20% de valor y un 23% del volumen; y la madera, papel y carton un 11% del valor y un
20% del volumen.
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Los principales exportadores de residuos a la region en volumenes son (en orden decreciente)
Brasil, Argentina y México. De ellos, Brasil y México envian mayoritariamente chatarra metalica,
mientras Argentina tiene su mayor volumen en los envios de residuos del agro y alimentos. Los
principales importadores son (en orden decreciente) Colombia, Pery y Ecuador. En estos tres casos
predominan las adquisiciones de chatarra metalica (véase el anexo 2).

Se pueden distinguir algunas especificidades en el comercio a nivel de subregiones. El comercio
de metales tiene proveedores y compradores tanto en América del Sur, como en México y América
Central, lo que implica la existencia de una industria recicladora extendida en la region. Los principales
exportadores fueron (en orden decreciente) Brasil, México y Chile (que representan el 61% del total),
mientras que los principales importadores fueron (en orden decreciente) Colombia, Guatemala y Brasil
(que representaron el 45% del total).

El comercio del megasector del agro y alimentos esta concentrado en América del Sur, gran
productor agricola. El 60% de las exportaciones corresponden a Argentina, sequido por Bolivia (E.P. de)
(14%) y Chile (6%). Los tres principales paises importadores son Uruguay (39%), Chile (22%) y Paraguay
(8%). En tanto que las exportaciones del megasector madera, papel y cartén, que estan mas
diversificadas a nivel de paises, van desde América Central a América del Sur, donde existe industria
recicladora para este tipo de bienes. Los principales exportadores fueron Guatemala (15%), Costa Rica
(13%) y Nicaragua (9%), mientras que los principales importadores fueron Ecuador (16%), Colombia
(15%) y Peru (12%).
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Ill. Hacia sectores circulares

A. Laindustria del reciclaje de minerales y metales

Dado su participacion mayoritaria en el comercio global de residuos, es pertinente profundizar el analisis
en el megasector de residuos de minerales y metales. En base al analisis de los datos de comercio en la
seccion ll, se demuestra que el movimiento de los residuos de acero, aluminio y cobre representa la
mayor parte del volumen y valor de los flujos comerciales globales y regionales de residuos. A
continuacion, se analizan los casos de estos tres materiales, ya que la EC en estos sectores presenta
significativos beneficios ambientales y, simultaneamente, oportunidades econdmicas atractivas.

Se estima que entre el 70% y 75% del acero, aluminio y cobre producidos histéricamente estan
aun en uso (EuRIC aisbl, 2020; International Copper Association, 2017). No han sido descartados, sino
que se hanreinsertado en diversos procesos productivos. Es decir que en torno a ellos se ha desarrollado
una industria del reciclaje. Esta obtiene sus materias primas principalmente de los bienes en su final de
vida (chatarra vieja) y los residuos generados en los procesos productivos (chatarra nueva) (ISR, 2020).

Hasta 69 elementos de la tabla periddica se encuentran contenidos en los RAEE, convirtiéndolos
en una potencial fuente de insumos de materia prima secundaria. El hierro, el aluminio y el cobre
representan la mayoria del peso total de los materiales que se encuentran en estos residuos. En 201g,
se generaron 53,6 millones de toneladas de desechos electrénicos en el mundo, un promedio de 7,3 kg
per capita. Para 2030, esta cifra podria llegar a los 74,7 millones de toneladas. Existe gran potencial de
valorizacion proveniente de la recuperacion de los metales contenidos en los RAEE. Por ejemplo,
solamente considerando el caso de aluminio y cobre, las estimaciones para el 2019 demuestran que en
un escenario ideal se podrian recuperar 3.046 kt de aluminio, equivalente a 6.062 millones de dolares y
1.808 kt de cobre equivalente a 10.960 millones de ddlares. Sin embargo, apenas un 17,4% del total de
estos residuos en el mundo se recicla actualmente (Forti y otros, 2020).

Un estudio de la Universidad de Naciones Unidas (2015), refleja que los principales generadores
de RAEE en la region son (en orden decreciente) México y Brasil, pero que en la generacion de residuos
per capita lideran (en orden decreciente) Chile y Uruguay. El estudio también demuestra que para el
2014 el promedio global per capita de generacion de este tipo de residuos fue 5,6 kg, mientras que para
ese mismo ano la generacion de RAEE per capita en ALC se ubicaba en los 6,6 kg. Se estima que afio a
afo este numero aumentara (UNU, 2015).
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Existe por lo tanto una creciente importancia y oportunidad para la gestion adecuada y
valorizacion de este tipo de recursos en la regidn. En paises como Chile y Uruguay, ya existen varias
empresas locales que se dedican a la gestion de estos residuos, por ejemplo, Werba y Midas. No
obstante, se identifican una serie de desafios para este sector, ya que, como fue mencionado
anteriormente, hay determinados factores econdmicos, tecnoldgicos y sociales que necesitan estar
presentes para lograr la viabilidad y efectividad de la industria del reciclaje y la transicion hacia una EC
(PNUMA, 2011).

Se proyecta que tanto el reciclaje como la produccién minera aumentaran al mismo ritmo hasta
2030. A partir de alli, el reciclaje debiera incrementarse a un mayor ritmo, impulsado por el crecimiento
de lainfraestructura en los paises en desarrollo. A medida que aumente la disponibilidad de materiales
reciclablesyla capacidad de convertirlo en materia prima secundaria, el reciclaje se incrementara. Hasta
2060, se prevé que la produccion de hierro y acero secundarios se mantenga constante en su relacion
con la materia prima virgen. Sin embargo, es probable que la produccion de aluminio, cobre y otros
metales reciclados disminuya debido a que su procesamiento tiene un costo mayor al del acero, y se
espera un aumento del costo de mano de obra, aun cuando los costos totales de reciclaje disminuyan.
Lo anterior, en un escenario en que no exista una intervencion decidida que fomente el reciclaje (OCDE,
2019). Por lo tanto, para lograr una mayor circularidad de estos sectores y aprovechar los beneficios que
esto conlleva, se vuelven fundamentales las politicas publicas y comerciales que incentiven y apoyen la
industria del reciclaje y la transicion hacia una EC.

La circularizacion de estos sectores no significaria la desaparicion del sector extractivo, ya que
actualmente la utilizacion de materia prima secundaria no puede abastecer la creciente demanda. Dentro de
este panorama, se presenta la circularizacion como un complemento y no necesariamente una alternativa
total. Por lo tanto, resulta relevante profundizar en las implicancias de tomar este camino para la region. A
nivel productivo y econdmico, las posibles consecuencias pueden variar de forma diversa dependiendo del
perfil de los distintos paises, segun si son importadores o exportadores de los productos de estos sectores.
Esto es especialmente interesante para los paises exportadores de productos provenientes del sector
extractivo, ya que la venta de chatarra, aun sin ser procesada, presenta margenes mas altos de rentabilidad
que la venta de minerales y sus concentrados y al mismo tiempo viene acompanada de significativos
beneficios ambientales. Para los paises importadores, o para aquellos sin industria minera, representa
también una oportunidad para capturar valory exportarlo o utilizarlo a nivel interno, y reducir su dependencia
del mercado internacional.

Por Ultimo, una mayor circularizacion de estos sectores en la region podria tener un impacto
social significativo, contribuyendo a la formalizacion de la industria del reciclaje al proporcionarle una
base mas firme y consolidada. En ALC, actualmente tienen gran presencia los recicladores informales,
los cuales contribuyen a la industria del reciclaje. Sin embargo, dado que la mayoria se encuentra por
fuera del sector formal y realiza el trabajo de una forma muy precarizada, resulta dificil calcular sus
aportes. Un crecimiento en la industria del reciclaje y de la valorizacion de desperdicios de metales,
puede significar nuevas fuentes de empleo y la generacion de capacidades para las personas que
actualmente participan en este sector de modo informal, simultaneamente promoviendo el acceso al
trabajo digno y una mayor sequridad en diversos sentidos (PNUMA, 2018).

B. Incentivos ambientales y econdmicos de la circularizacion
del aluminio

El aluminio es un material permanente, cuyas propiedades no se deterioran a medida que se reutiliza o se
recicla. Los insumos para la produccién de aluminio pueden provenir de fuentes primarias o secundarias.

La cadena productiva difiere entre la produccidn primaria y secundaria (véase diagrama 2). En el
primer caso, la cadena comienza con la extraccién minera de la bauxita. Siendo abundante, el valor de
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la bauxita es significativamente mas bajo que el de otros minerales. En la industria, esta es
quimicamente procesada y convertida en alumina (6xido de aluminio). Por Gltimo, la alimina es fundida
para transformarse en aluminio primario que posteriormente es utilizado en una gran variedad de
productos manufacturados. La energia eléctrica representa entre el 20-40% del costo de la produccidn
primaria de aluminio (The Aluminum Association, s.f.). En el segundo caso, la cadena comienza con la
recoleccion y clasificacion de la chatarra de aluminio, |a cual puede provenir de desperdicios generados
durante la produccion primaria o de la recuperacion de productos que han sido desechados y contienen
aluminio. Posteriormente, la chatarra es colocada en hornos y fusionada a altas temperaturas; el
producto resultante es el aluminio fundido en su estado liquido.

Diagrama 2
Cadena productiva de aluminio

Bauxita

(Minerales de S Aluminio en
aluminio y sus AL bruto
concentrados) SA282800 SA760110

SA 260600

Desperdicios y
desechos de
aluminio
SA 760200

Fuente: elaboracion propia en base a las clasificaciones del Sistema Armonizado 2002.
Nota: el diagrama sirve para ilustrar de forma simplificada los distintos productos implicados y/o resultantes en el proceso productivo del
aluminio y sus clasificaciones correspondientes en el Sistema Armonizado 2002.

En la regidn, Guyana, Brasil y Jamaica figuran dentro de los principales exportadores a nivel
mundial de bauxita. En el caso de las importaciones mundiales, entre los paises de la region solo figura
Argentina en el puesto numero 12 en 2018. Asimismo, se destaca el rol de Brasil y Jamaica en las
exportaciones mundiales de alumina. Sin embargo, al observar las exportaciones e importaciones de
aluminio refinado en bruto, se constata que los paises exportadores de insumos primarios importan
aluminio refinado y no juegan un rol significativo en las exportaciones de este producto. Esto puede
sefialar que no hay una integracion vertical en la cadena de valor de aluminio dentro de los paises,
dedicandose estos a la exportacion de los insumos primarios provenientes de la extraccion y refinacion
con un bajo valor agregado e importando aquellos productos con un mayor componente tecnoldgico y
mayor valor agregado.

En lo que refiere a los desechos y desperdicios de aluminio, de la regidn solamente figura México
en el puesto numero 10 de |las exportaciones con un valor aproximado de 382 millones de ddlares. Brasil
no figura entre los principales exportadores de este producto, pero si aparece dentro de los paises
importadores en el puesto nimero 15, ya que en el 2018 importo cerca de 246 millones de dolares de
desechos y desperdicios de aluminio. Asimismo, para el 2018, México aparece en el puesto numero 16
de importaciones mundiales de desechos y desperdicios de aluminio**. Centroamérica no juega un rol
significativo en el comercio global de insumos, ya sea primarios o secundarios. En el caso de las
exportaciones de chatarra de metales de estos paises, predominan los desechos y desperdicios de

12

SegUn base de datos estadisticos de las Naciones Unidas sobre el comercio de productos basicos (COMTRADE). Obtenido de:
https://wits.worldbank.org/.
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aluminio, de los cuales aproximadamente 60% se exporta a América del Norte y, en sequndo lugar, a
paises asiaticos. Panama se categoriza como el principal punto de acopio para las exportaciones de
metal (ferrosos y no ferrosos) de la region (BID, 2016).

El reciclaje de aluminio es beneficioso ambientalmente por varias razones. La utilizacion de
chatarra de aluminio permite reducir las emisiones de CO2 hasta un 95% en comparacion con la
produccion de aluminio primario. Ademas, por cada tonelada de chatarra de aluminio reciclada se
ahorran ocho toneladas de bauxita y 14,000 kWh de energia. La utilizacion de chatarra de aluminio
también contribuye significativamente a la disminucion de residuos en vertederos (EuRIC aisbl, 2020).

La produccion secundaria de aluminio y la valorizacion de los desechos y desperdicios, parece
mas rentable que la produccidn primaria por dos razones. Primero, el valor unitario de exportacion de
los desechos y desperdicios de aluminio es mucho mas alto que el de alumina (véase grafico 10). Eso
refleja que hay una mayor captura de valor en las exportaciones de este producto, que en las
exportaciones de la alumina. Segundo, la produccidn secundaria utiliza solamente el 5% de la energia
requerida para producir aluminio primario, convirtiéndolo en una alternativa sumamente atractiva para
aquellos paises con costos elevados de energia (European Aluminium, 2020).

Grafico 10
Valores unitarios de exportaciones mundiales de alumina y desechos y desperdicios de aluminio, 2002-2018
(En ddlares por kilogramo)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de COMTRADE.
Nota: alimina corresponde al codigo del Sistema Armonizado 281820, ydesechos y desperdicios de aluminio al cédigo 760200.

La circularizacion del aluminio al interior de los paises también presenta otros beneficios. La
valorizacion y el reciclaje de este producto reduce la dependencia de las importaciones de insumos
primarios, promoviendo simultaneamente un desacople de los recursos provenientes directamente del
sector extractivo, como la bauxita. Japdn, por ejemplo, ya no produce aluminio primario, dedicandose
exclusivamente a la recuperacion de desechos y desperdicios de este (Sauvage, 2019).

Por las razones anteriores, las exportaciones mundiales de desechos de aluminio son similares a
las de alumina desde hace varios afios. Ademas, la produccidn secundaria de aluminio representa a nivel
mundial el doble de la produccion de aluminio primario, convirtiéndose en la principal fuente de insumos
para la produccion total de aluminio (EuRIC aisbl, 2020). Esto refuerza el mensaje de que este material,
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catalogado como desperdicio y desecho, es en realidad uninsumo y un recurso valioso. Sin embargo, se
demuestra que ALC continUa anclada a la comercializacion de insumos provenientes del sector
extractivo, dejando pasar una oportunidad significativa de captura de valor.

C. Incentivos ambientales y econdmicos de la circularizacion del cobre

El cobre es también un material con un potencial de reUso practicamente infinito, ya que sus
propiedades no se pierden a medida que se reprocesa.

La produccion primaria del cobre comienza con la mineria en superficie, la mineria subterranea o
la lixiviacion para la extraccion de minerales de cobre que posteriormente son transportados y
sometidos a procesos como la hidrometalurgia o pirometalurgia, dependiendo si el mineral es oxidado
o sulfurado. Los minerales oxidados se someten al proceso hidrometalirgico para la extraccion del
metal de cobre y la produccidn de catodos de cobre refinado. Los minerales sulfurados pasan por el
proceso pirometalurgico, que conlleva la trituracién, molienda y flotacion para la extraccion del
concentrado de cobre. De este concentrado, tras una etapa de fundicion, se obtienen las matas de cobre
y el cobre ampollado. Después, el cobre fundido es sometido al proceso de refinacion para la obtencion
de catodos de cobre refinado con una pureza de 99,9% (Hanni & Podest3, 2019).

Por otro lado, el proceso de produccidon secundario se divide en cuatro etapas: limpieza y
pretratamiento de la chatarra, fundicion, aleacion y moldeado. La etapa de pretratamiento se compone
por la limpieza y consolidacion de la chatarra para la fundicion; esta etapa puede ser llevada a cabo de
forma manvual, mecanica o a través de procesos hidrometalUrgicos o pirometalurgicos. La fundicion
consiste en llevar la chatarra a altas temperaturas para el tratamiento, separacion y purificacion de
determinados metales. Por Ultimo, la aleacion implica la incorporacién de uno o mas metales al cobre
para obtener las cualidades deseadas del producto final de este proceso (Agencia estadounidense de
Proteccion Ambiental, s.f).

Dentro de los materiales implicados en la produccion primaria de cobre (vease diagrama 3), cabe
destacar que el mineral de cobre se exporta muy poco dado que gran parte es roca sin valor comercial. Las
matas de cobre tampoco cobran un rol en la comercializacion internacional ya que son un producto
intermedio del proceso productivo. Similarmente, el comercio de cobre sin refinar y los anodos de cobre sin
refinar juegan un rol muy poco significativo en los mercados internacionales. Los productos con un rol
predominante en el comercio internacional son los concentrados de cobre y el cobre refinado (OCDE, 2015).

De acuerdo con el Grupo Internacional de Estudio sobre el Cobre, la demanda global de cobre se
ha triplicado en los Ultimos cincuenta afios. Se estima que esta demanda seguira aumentando dado el
crecimiento poblacional, innovaciones productivas, desarrollo econémico (ICSG, 2019) y la transicion
hacia energias renovables. Si bien el reciclaje de cobre no puede sustituir por completo la produccion
primaria, la valorizacion de este residuo brinda oportunidades para transitar hacia una mayor
circularidad y un desacople (parcial) del sector extractivo.

Chile y Pert forman parte de los principales exportadores de cobre en el mundo. En 2018, Chile
fue el principal exportador a nivel mundial de minerales de cobre y sus concentrados al igual que cobre
refinado. Durante ese mismo afio, Pery fue el sequndo exportador a nivel mundial de minerales de cobre
y sus concentrados y el octavo en las exportaciones de cobre refinado. En el caso de Pert, la diferencia
en su puesto como exportador de minerales y concentrados comparado con su puesto en las
exportaciones de cobre refinado puede ser explicado por la falta de tecnologias relacionadas a la
refineria y fundicion (Hanni & Podest3, 2019).
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Diagrama 3
Cadena productiva del cobre
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Fuente: elaboracion propia en base a las clasificaciones del Sistema Armonizado 2002.
Nota: el diagrama sirve de modo ilustrativo para mostrar de forma simplificada los distintos productos implicados y/o resultantes en el
proceso productivo del cobre y sus clasificaciones correspondientes en el Sistema Armonizado 2002.

Dentro de los principales diez exportadores mundiales de minerales de cobre y sus concentrados,
también figuran otros paises de la region como Brasil y México, en los puestos 6 y 7 respectivamente. Sin
embargo, estos paises no aparecen como grandes exportadores de cobre refinado. En el caso de Brasil, se ve
reflejada una tendencia similar a lo que sucede en la cadena de aluminio: el pais juega un rol significativo en
las exportaciones del producto minero, pero es importador del producto procesado, en este caso, el cobre
refinado. En el caso de las exportaciones de desechos y desperdicios de cobre Unicamente figura México en
el puesto nimero 10 dentro de las exportaciones mundiales en 2018. Ningun pais de la region aparece entre
los principales importadores de este producto™.

El reciclaje del cobre presenta varias ventajas ambientales. Este proceso utiliza un 85% menos de
la energia requerida para la produccion primaria y evita la emision de aproximadamente 40 millones de
toneladas de CO2 globales (Copper Alliance, s.f). Por otro lado, el proceso de produccidn primaria
requiere grandes cantidades de agua. Asimismo, la concentracion de residuos metalicos en vertederos
y/o los residuos de la produccion primaria no manejados adecuadamente pueden resultar en la
contaminacion de suelos y fuentes de agua (McCarthy & Borkey, 2018).

A partir del 2015, el valor unitario de las exportaciones de desechos y desperdicios de cobre
supero el de los envios de minerales de cobre y sus concentrados (véase grafico 11). El aumento en el
valor unitario de las exportaciones de desechos y desperdicios de cobre hace que actividades como la
mineria urbana sean aln mas atractivas, incluso para los paises principalmente dedicados a la extraccion
y mineria tradicional.

A su vez, la produccion secundaria juega un rol importante como insumo productivo: se estima que
en el 2017 alrededor de un tercio del cobre mundial provino de cobre reciclado (ICSG, 2019). Dentro de la UE,
aproximadamente 44% de la demanda de cobre se surte de fuentes de reciclaje (EuRIC aisbl, 2020). Es
interesante notar que el comercio de desechos y desperdicios de cobre se da entre paises ricos: entre los
principales exportadores e importadores se encuentran los Estados Unidos, Alemania, Japdn, entre otros.

3 Segln base de datos estadisticos de las Naciones Unidas sobre el comercio de productos basicos (COMTRADE). Obtenido de:

https://wits.worldbank.org/.
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Grafico11
Valores unitarios de exportaciones mundiales de desechos y desperdicios de cobre
y minerales de cobre y sus concentrados, 2002-2018
(En ddlares por kilogramo)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de UNCOMTRADE.
Nota: Los desechos y desperdicios de cobre corresponde al cddigo del Sistema Armonizado 740400 y minerales de cobre y sus concentrados

al cédigo 260300.

Aunque el reciclaje de desechos y desperdicios de cobre y metales similares presenta
oportunidades interesantes y una alternativa (hasta cierto punto) al modelo extractivo, cabe destacar
que el valor real de los desechos y las chatarras varia y depende de la calidad de la chatarra y del
contenido de cobre en ella.
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IV. Necesaria coordinacion de las agendas
de politica comercial y EC

La politica comercial puede impactar a la vez negativa y positivamente los flujos internacionales de residuos
y otros relacionados a la EC. Por un lado, esa politica puede generar obstaculos al avance hacia una EC, en la
medida en que impide o dificulta algunos flujos comerciales. Por otro lado, puede también facilitar el
comercio de residuos y de algunos bienes usados y remanufacturados, mediante la mejora del acceso a
mercados, la homologacion de regulaciones y/o la incorporacion de medidas de facilitacion de comercio.

Al mismo tiempo, las agendas de promocion de la EC pueden dar un papel activo a medidas
comerciales de manera, por ejemplo, de alcanzar las escalas necesarias, aprovechar el desarrollo
tecnoldgico de paises vecinos o cercanos, y generar espacios de cooperacidn con los socios comerciales.
Esta coordinacion de las agendas, y en especial la cooperacion internacional en torno a ellas, puede
estimular la incorporacion de mayor circularidad en procesos y productos, asi como una mayor
disponibilidad de materia prima secundaria.

A continuacion, se identifican algunos aspectos de circularidad que se estan analizando desde la
perspectiva del comercio, en el marco de la OMCy de los acuerdos comerciales, asi como potenciales efectos
sobre el comerciode iniciativas de EC, comola estrategia de la UE y los estandares de circularidad. Se destaca
también las Ultimas reformas del Convenio de Basilea que afectan a ambas agendas.

A. La OMC abordala EC de manera indirecta

El principal aspecto en el que las agendas de Cly de EC se cruzan en la OMC es en las medidas nacionales
aplicadas por los miembros que tienen como objetivo mejoras ambientales y que tienen o pueden tener un
impacto en el comercio. Estas medidas son notificadas a la OMC, existiendo instancias que permiten conocer
mejor sus alcances e impactos (como las revisiones periddicas de politica comercial a que se someten sus
miembros), asi como resolver los conflictos comerciales que se puedan generar a raiz de ellas.

En general, los paises en desarrollo asumen medidas “defensivas" centradas en la importacion;
mientras que las economias desarrolladas tienden a centrarse en regular o apoyar las actividades que
fomentan el cambio a modelos comerciales verdes o circulares (OMC, 2020). Entre 2009y 2017, 65 miembros
implementaron 370 medidas sobre aspectos relevantes para la EC, la mitad de las cuales estaban
relacionadas al reciclaje. Un 16% fueron sobre reUso y reparacion de bienes, un 11% fueron medidas sobre
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aspectos de la biodegradabilidad, otro 11% se relaciona con los desperdicios para la produccion de energia,
y un 4% tiene que ver con reacondicionamiento y remanufactura (Steinfatt, 2020).

Entre 2009 y 2018, se notificaron a la OMC 301 medidas relacionadas al reciclaje a la OMC, de las
cuales 15 corresponden a ALC (véase grafico 12). El principal grupo de medidas (51 medidas) tiene
relacion con impuestos preferenciales o créditos impositivos con el fin de estimular el reciclaje y/o retso
de productos y materiales. Poco mas del 10% (32 medidas) son licencias de importacion o similares que
se solicitan al ingreso de residuos. Otras 25 medidas son regulaciones técnicas que buscan proteger el
medio ambientey regular procesos manufactureros. La mayoria de las medidas notificadas porla region
de ALC (6 medidas), corresponden a reglamentaciones técnicas. El pais que presenta el mayor nUmero
de notificaciones es Costa Rica, con tres, sequido por Ecuador, con dos.

Grafico 12
Regiones seleccionadas: numero de medidas relacionados al reciclaje notificadas a OMC, 2009-2018
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Fuente: Elaboracion propia en base a Base de datos de Medio Ambiente de la OMC [en linea] https://edb.wto.org/notifications (visto el
31de julio de 2020).

En el Comité de Comercio y Medio Ambiente de la OMC, se han revisado medidas en torno a la
EC que tienen efecto en el acceso a mercado, etiquetados ambientales y negociaciones internacionales
relacionadas. A partir de estas materias, se generd una serie de propuestas para que la OMC tome activa
participacion en la busqueda de soluciones. Las propuestas se clasifican en: i) aspectos netamente
comerciales (por ejemplo, facilitacion de tramites en el marco del Convenio de Basilea, aranceles mas
bajos para materiales sustitutos al plastico, plastico biodegradable y reciclado o derivados de origen
bioldgico), ii) apoyo a los paises en desarrollo (por ejemplo, para la participacion del comercio circulary
respecto a la falta de infraestructura nacional para el desarrollo de éste), y iii) apoyo en la generacion de
un clima global favorable a una mas rapida implementacion de la EC (por ejemplo, en la eliminacion de
subsidios a combustibles fésiles, fomentar la cooperacion y generar un clima de negocios adecuado
tanto en lo financiero como lo regulatorio) (OMC, 2019).
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B. Laestrategia de EC de la UE repercute sobre el Cl

1. ElPacto Verde Europeo

En el marco del “Pacto verde europeo”, la UE plantea disefar y ejecutar instrumentos para alcanzar la
descarbonizacidn de su economia para el 2050. Bajo ese objetivo, se destaca el Plan de accion para la
EC (en adelante, el Plan) y la estrategia "De la granja a la mesa”. En el caso del Plan, atiende medidas
relativas al disefio de productos sostenibles, cadenas de valor claves (RAEE, textiles, plasticos,
vehiculos, envases y embalaje, construccion, alimentos, aguas y nutrientes), gestion de residuos,
comunidad, iniciativas transversales (vinculadas con financiamiento) y liderazgo mundial en la tematica.
Estas acciones se implementaran entre 2020 y 2021 (Comision Europea, 2020). En el caso de la
estrategia “De la granja a la mesa”, traslada a las empresas la responsabilidad de controlar la seguridad
de los alimentos que producen, desde su origen a su consumo. Ambas estrategias estan vinculadas.

El Plan tiene dos impactos directos sobre el comercio de residuos entre la UE y sus socios. Por un
lado, la UE se plantea la inclusion de los objetivos de EC en ambitos de negociacion de los acuerdos
comerciales, sean estos bilaterales, regionales o multilaterales. Por otro lado, el Plan refiere al
compromiso que debe asumir Europa en el tratamiento de sus residuos, asegurando la no exportacion
a terceros paises. En este sentido, se propone la revision de la normativa y la restriccion de las
exportaciones de residuos peligrosos para el ambiente y salud de terceros paises, promoviendo la
gestion sostenible de los mismos.

El Pacto verde europeo tiene también un impacto en el acceso al mercado europeo, al promover
la produccion e importacion de productos sostenibles y el empoderamiento del consumidor mediante
informacion en el etiquetado y nuevos derechos. La estrategia “"De la granja a la mesa” plantea favorecer
los alimentos de proximidad y supone mayores exigencias ambientales para los productos alimentarios
importados. Es necesario analizar las implicancias que tendrd esta politica para ALC, en cuanto a
desafios pero también oportunidades.

Con este desafio planteado, la Comision Europea analiza el futuro del comercio exterior en su
propuesta de EC. Considera que las cadenas de valor que conforman las empresas europeas nacen en
los paises en desarrollo. Por esta razon, si la UE apuesta a un futuro circular, es necesario contar con
empresas circulares también en esos paises. La adopcion de practicas circulares en las diferentes CVG
es |la garantia del éxito del Plan (Comision Europea, 2020). El desafio es incluir la EC en la agenda de los
foros internacionales y adoptar acciones de cooperacion internacional como herramienta adecuada
para generar las capacidades y transferencia de tecnologia necesaria para la transicion justa.

Una herramienta central en la politica ambiental europea, que también estd basada en la
informacion ambiental de las CVG e incluye la circularidad, es la huella ambiental. Se trata de una
metodologia basada en el anélisis de ciclo de vida, que permite identificar, comunicar y comparar los
impactos ambientales de organizaciones y productos. Como parte de su plan piloto, 11 paises de ALC
participaron en la elaboracion de la huella ambiental del café. En este proceso, los mayores desafios han
estado en la falta de informacion local sobre los impactos relevantes en la etapa de cultivo, lo que
implica el uso de bases de datos internacionales que suele perjudicar a los productores que utilizan
practicas sostenibles. Otro desafio es como cuantificar los impactos positivos al ambiente generados en
sistemas de produccion bajo sombra y/o agroforestales (Olmos, 2019). El gran objetivo es competir en
el mercado europeo, no solo por precio, sino también por méritos ambientales.

2. Atraveésde sus acuerdos comerciales y otros instrumentos

Son los acuerdos comerciales negociados por la UE los que plantean una vision mas integral de aspectos
ambientales y sociales en relacion con el Cl. En sus Ultimas negociaciones comerciales, la UE ha
incorporado un capitulo de desarrollo sostenible, en los que se listan los temas en los que se realizara un
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trabajo conjunto y se establecen comités para implementar los compromisos. Se asegura en estas
instancias una amplia participacion de la sociedad civil (CE, 2020). En dos acuerdos, la UE ha planteado
la incorporacion explicita de la EC: los negociados con Nueva Zelanda y con México (que corresponde a
la modernizacion del acuerdo vigente desde 2000).

El capitulo de Desarrollo Sostenible del acuerdo con México identifica en sus objetivos y alcances
que las partes promoveran: i) el desarrollo sostenible, que abarca el desarrollo econémico, el desarrollo
social y la proteccion del medio ambiente, siendo los tres interdependientes y reforzandose
mutuamente; ii) el desarrollo del Cly la inversion de una manera que contribuya a alcanzar los ODS; iii)
el crecimiento verde inclusivo y la EC para fomentar el crecimiento econémico, al tiempo que se
garantiza la proteccion del medio ambiente y se promueve el desarrollo social. En su articulo 13, que
identifica las areas de trabajo conjunto, se menciona la promocion de un crecimiento verde inclusivo y
la EC (Comision Europea, 2018).

En la negociacion con MERCOSUR y Chile (modernizacion del acuerdo de 2003), las propuestas
de la UE mencionaron la EC como parte de extensas listas sobre areas de trabajo conjunto, sin destacarla
en sus objetivos centrales como en el caso mexicano. En el texto propuesto al MERCOSUR, se incorpora:
lasiniciativas de consumoy produccion sostenibles compatibles con el ODS 12 que incluyen, entre otros,
ECy otros modelos econdmicos sostenibles destinados a aumentar la eficiencia de los recursos y reducir
la generacion de desechos (UE-MERCOSUR, 2019, pag.11). En el caso de Chile, se menciona: iniciativas
sobre consumo y produccion sostenibles, incluidas las destinadas a promover una EC, y el crecimiento
verde y la reduccion de la contaminacion (UE-Chile, 2018, pag.11).

La EC también es abordada en las evaluaciones de sostenibilidad en las negociaciones
comerciales, las que desde 2016 deben considerar los aportes al enverdecimiento de la economia. La
revision de las evaluaciones muestra que el uso y eficiencia de recursos, asi como la gestion de residuos,
son parte de los indicadores en todos los casos. La EC se aborda de manera explicita en tres reportes: el
del Tratado Trasatlantico de Comercio e Inversiones (TTIP en sus siglas en inglés) de 2017, y mas
significativamente, en los que abordan las negociaciones con Filipinas y Malasia, ambos de 2018. En
estos Ultimos, se analizan temas como la gestidn de residuos y basura marina, y se sugiere que el
acuerdo puede ayudar a fortalecer la cooperacion con la UE en esas areas generando oportunidades
para ambas partes. Se menciona especialmente el sector electrénico (en ambos casos), el de ropa
(Filipinas) y el de servicios financieros (Malasia) (Kettunen, Gionfra, & Monteville, 2019).

En el caso de los foros internacionales, la Comision Europea trabajo en el marco del Grupo de los
siete (G7) y Grupo de los veinte (G20) en el fomento a la diplomacia ambiental y brind6 seguimiento a
los temas ambientales incluidos en las agendas de estos foros. Entre ellos, se destacan las acciones para
combatir la basura marinay las acciones referentes a la mejora en la eficiencia de recursos, por ejemplo,
compartir conocimientos y buenas practicas ejecutadas (Comision Europea, 2020).

3. Atravésde la cooperacion internacional

La UE también integra la EC en su cooperacion internacional. En el marco de las negociaciones UE-
MERCOSUR, la EC es uno de los sectores priorizados para abordar en el Programa Horizonte Europa 2020-
2027 (RECYT, 2019). Si bien es un proyecto a largo plazo, los paises ya priorizaron la investigacion en EC. Por
otro lado, desde el afio 2016, la UE impulsa proyectos en EC, compras publicas sostenibles y el crecimiento
innovador y sostenible en paises como Chile, Colombia, México y Pert (Comision Europes, s.f).
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Otro ejemplo es el Memorandum de entendimiento firmado entre la UE y la RepUblica Popular
de China™ en julio de 2018, con un periodo de 5 afos de validez (UE-China, 2018). Dentro de las
prioridades de cooperacidn, se destaca el disefio de regulaciones que impulsen la EC, asi como el
intercambio de buenas practicas para la gestion de residuos, cadenas de valor verdes, e inversiones y
financiamiento circular.

Por Ultimo, la Comision Europeaincluye dentro de las lineas priorizadas, acciones que promuevan
la EC y cuentan con participacion de programas de Naciones Unidas, gobiernos nacionales de paises
desarrollados y sector privado. Algunas de estas iniciativas son Partnership for Action on Green Economy
(PAGE), Platform for Accelerating the Circular Economy (PACE), Extractive Industries Transparency
Initiative (EITI), el programa Green Initiative de la Organizacion Internacional del Trabajo, el Programa
de Gestion de Desechos y Productos Quimicos del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (Comision Europea, 2020).

C. Los estandares de circularidad como instrumento a desarrollar

La industria debate sobre el establecimiento de estandares de circularidad, ya sea sobre el producto o
el etiquetado, como forma de promover la EC. Un ejemplo son los estandares que especifican el grado
de reciclaje de los plasticos para determinados productos. Para evitar la generacion de barreras al
comercio, es necesario que los paises acuerden algunas apreciaciones en el ambito multilateral. De esta
manera, las empresas contarian con normas comunes y claras para la comercializacion internacional y
en el ambito nacional se podrian generar politicas que promuevan su utilizacidn, logrando una
promocion de la industria circular (Foro Econdmico Mundial, 2020).

En este sentido, en el plano internacional existen instituciones que cuentan con normas sostenibles 'y
que podrian servir de guia para establecer un acuerdo multilateral con estandares minimos de cumplimiento.
Estas son la Organizacion Internacional de Normalizacion (ISO), la Sociedad Americana para Pruebas y
Materiales (ASTM International) y el Comité Europeo de Normalizacion (CEN). A nivel regional la Comision
Panamericana de Normas Técnicas (COPANT) es la referente de normalizacion técnica y nuclea a las
instituciones de normalizacion nacionales, promoviendo su desarrollo.

En 2018 se conformd un Comité Técnico en el marco de ISO para el disefio de guias que faciliten
laimplementaciénde la ECentodaslas actividades. El Comité esta integrado por expertos de diferentes
paises. El objetivo es facilitar la toma de decisiones a los interesados (publicos y privados). Se espera
que los resultados contengan una vision integrada de la EC en documentos faciles de usar, para
implementarla y asi evitar la proliferacion de normas (ISO, 2019).

Es necesario diferenciar entre estandar, certificacion, etiqueta y declaracion. Se entiende por
estandar a esquemas que identifican criterios (en algunos casos con indicadores concretos) o normas
especificas aplicables a bienes materiales o servicios, incluido el embalaje. La certificacion hace
referencia a un proceso de acreditacion formal en el que se confirma que se cumple con un conjunto
dado de estandares (minimos). La etiqueta es el elemento que describe un logotipo o sello que destaca
las caracteristicas especificas de un producto o servicio (puede representar o no una certificacion). La
declaracion refiere a afirmaciones hechas por empresas sobre beneficios, cualidades o caracteristicas
de sus bienes y servicios. En el caso de las Ultimas definiciones, se debe estar alerta ante su uso en
modalidad de “ecolavado” (greenwashing en inglés), practica engafiosa que utilizan algunas empresas
para comercializar sus productos poco amigables con el ambiente (PNUMA, 2020). Por ejemplo, no

*  China promueve la EC desde el afio 2008 y cuenta con un Plan de Accién en EC desde el 2013 donde priorizan los siguientes sectores:

plastico, desperdicios alimenticios, construccion y demolicion (Fundacion Ellen MacArthur, 2020). El potencial que representan el
acuerdo de cooperacion entre la UE y el pais asiatico es significativo, dada la relevancia de las partes, no solo en el Cl, sino en
referencia a la vision compartida sobre la EC.
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existe un uso estandar de los simbolos de reciclaje en el etiquetado de botellas; las empresas lo pueden
utilizar indiscriminadamente, engafiando al publico (Changing Markets Foundation, 2020).

Las practicas de estandarizacion y certificacidon son una herramienta clave para promover el
disefo y practicas de produccion circulares. Una oportunidad actual es la nueva modificacion sobre el
comercio de plasticos que estara vigente a partir del afio 2021 en el marco del Convenio de Basilea®™.
Para comercializar residuos plasticos que se consideren peligrosos, los paises deberan presentar el
consentimiento fundamentado previo (CFP). Este notifica la comercializacion del producto, la ruta que
recorrerd, el consentimiento de las partes que participan ya sea en el transporte o transito de la
mercaderia, y la confirmacidn de que los residuos plasticos recibiran una gestion ambiental correcta en
destino (Basel Action Network, 2019; (Foro Econdmico Mundial, 2020). Acordar en el plano multilateral
estandares globales y normas de etiquetado para los residuos del plastico, permitiria generar la
trazabilidad necesaria para un comercio justo, impulsando al mismo tiempo una industria con légica de
produccion circular y evitando que la normativa se convierta en una barrera a la misma (Kettunen,
Gionfra, & Monteville, 2019).

D. Los desafios de armonizacion en el marco del Convenio de Basilea

El Convenio de Basilea regula la comercializacion transfronteriza de residuos peligrosos. Esta normativa
constituye un consenso internacional®® para la clasificacién de residuos peligrosos y su tratamiento,
permitiendo establecer una gestion adecuada a nivel nacional y teniendo como objetivo la disminucion
del manejo transfronterizo de este tipo de residuos. En mayo de 2019, se realizo la Ultima actualizacion
a la lista de productos, incluyendo el Cl de desechos plasticos. Los RAEE también estan incluidos.

ALC forma parte de este Convenio, pero no todos los paises cuentan con una normativa especifica
para los RAEE. En consulta con el Centro Coordinador del Convenio de Basilea?, se menciona que un
primer desafio de la region es la armonizacion de las definiciones y las normativas. El primer paso es
acordar la definicion de RAEE (si son considerados peligrosos o no) y luego armonizar la clasificacion de
estos. Un seqgundo desafio es acordar la gestion que se dara a los residuos. Un ejemplo de lo que se debe
evitar es la situacion existente con las baterias plomo-acido. Estos productos son categorizados como
productos peligrosos. Cuando los paises de la regidn ratificaron el Convenio de Basilea, prohibieron el
ingreso de residuos peligrosos, incluso para una gran mayoria su transito por tierra y aguas
jurisdiccionales, pertenecientes a dichas Partes. Sin embargo, se registran denuncias de
comercializacion de manera ilegal y sin el cumplimiento de los estandares de sequridad requeridos.
Contar con un abordaje comuUn de la normativa permitiria establecer procedimientos armonizados y
posibilidad de control. Con una normativa comun, las empresas estarian mejor habilitadas a realizar una
gestion adecuada de materiales, existirian herramientas para un control eficaz del comercio ilegal
transfronterizo, y para generar sinergias entre los diferentes sectores y cadenas productivas (Forti y
otros, 2020, pags. 72-73).

**  Esta modificacidn incluye a los plasticos en el anexo Il, con una nueva entrada, la Y48 que enumera desechos con una consideracion

especial. También han sido modificados los anexos: VIII (con una nueva entrada, la A3210, aclarando el alcance de los desechos
plasticos que se presumen peligrosos) y IX (con una nueva entrada B3o11, remplazando B3o10, aclarando los tipos de desechos
plasticos presuntamente no peligrosos.

Afganistan, Estados Unidos y Haiti no forman parte del acuerdo.

El Centro Coordinador del Convenio de Basilea para América Latina y el Caribe (BCCC, por su sigla en inglés) con sede en Uruguay coordina por
definicion con otros Centros a nivel regional: el Centro Regional Sudamericano del Convenio de Basilea —Argentina—, Centro Regional del
Convenio de Basilea para Centroamérica, México y Panam4, y Centro Regional del Convenio de Basilea para el Caribe —Trinidad y Tobago—. Al
mismo tiempo, el BCCC es Centro Regional del Convenio de Estocolmo. Este Convenio trata sobre los Compuestos Organicos Persistentes
(COPs). Estos son productos quimicos que circulan por elmundo y permanecen (ellos o sus derivados toxicos) intactos en el ambiente por largos
periodos de tiempo. El Convenio busca eliminar los COP producidos por sintesis directa y mitigar las emisiones de los que se generan de manera
no intencional. El proposito del BCCC es consolidar el proceso de cooperacion que permita la creacion y el fortalecimiento de capacidades y
especializacion para la implementacion de los Convenios de Basilea y Estocolmo.
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Otro desafio identificado es el desarrollo de la infraestructura y de capacidades necesarias para
el tratamiento de RAEE. El BCCC brinda asistencia técnica pero los fondos no son suficientes para el
desarrollo tecnoldgico necesario para el tratamiento regional. Es importante indicar que, en algunos
casos, las empresas no pueden acceder a la financiacion privada debido a prohibiciones que existen en
la banca internacional para acceder a un crédito para el cambio tecnoldgico de una planta de mercurio,
por ejemplo. En este sentido, se considera que a través de la identificacion de necesidades de los paises
de ALC se podria generar una plataforma regional que permita encontrar un camino comun para
establecer los estandares de gestion.

Considerando la perspectiva del d4mbito privado, integrantes de la empresa Werba SA,
coinciden en los desafios planteados por el BCCC, pero también destacan otros. Por un lado, existe una
necesidad de mayor didlogo entre todos los actores de la cadena y asegurar la trazabilidad para
transmitirinformacion confiable. Es esencial que se aumenten los esfuerzos para que los productos sean
disefiados considerando el tratamiento de los materiales que lo componen. Por otro lado, y sin dejar de
atender los controles ambientales, se estima necesario desburocratizar los tramites establecidos para
agilizar los tiempos de comercializacion. Por ejemplo, puede ocurrir que las habilitaciones de carga para
el transporte internacional se otorguen en plazos mayores a los otorgados por los permisos de carga de
una naviera, generando dificultades logisticas.

*®  Entrevista realizada a Nicolas Werba, Gerente Comercial, y Marcelo Fosati, Ingeniero de planta, de Werba S.A. Esta es una empresa

uruguaya cuyo foco actual es trabajar el reciclaje de productos metalicos, eléctricos y electrénicos. Acondicionan el 95% de los
materiales que ingresan para su reuso. El 5% restante comprende algunos tipos de plastico que no pueden ser reusados y van a
disposicion final.
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V. Conclusiones y recomendaciones

A. Conclusiones

El CI puede facilitar la transicion hacia la EC en ALC siempre y cuando se refuercen los incentivos y se
mitiguen los desincentivos sefalados a lo largo del documento, generando el marco necesario para la
promocion justa de la EC a nivel global y una recuperacion pospandemia mas sostenible.

La valorizacion de residuos en las cadenas productivas depende de su rentabilidad y factibilidad
técnica. El Cl promueve las economias de escala que muchos paises de la regidn carecen, las cuales se
adaptaran a las ventajas comparativas de cada pais. Una vez que la valorizacion se considera rentable,
se hace viable el desarrollo de tecnologia e infraestructura para implementarla.

Los paises y bloques regionales que tienen politicas claras de promocion a la EC generan y/o
aumentan su capacidad interna de transformar residuos en recursos. Se debiera esperar que las Hojas
de Ruta y otros instrumentos en desarrollo por los paises de ALC sean un estimulo en dicha direccion.
Los paises que no tienen la escala o capacidad necesaria para valorizarlos, encuentran en el Cl el aliado
necesario para trasladar estos materiales hacia los paises que si pueden hacerlo. El comercio de residuos
entre Méxicoy Estados Unidos da cuenta de que la integracién industrial dentro de bloques comerciales
también promueve la EC. En este caso, pese a que los Estados Unidos no cuenta con una politica publica
entorno a la EC, ladinamica de las cadenas de valor regionales incorpora crecientemente, al menos, las
actividades de reciclaje.

La EC mejora la resiliencia de las cadenas productivas. La substitucion de materias primas
virgenes por materias primas secundarias, y el desarrollo de ciclos virtuosos de produccion y consumo
en el territorio, van a reducir los volUmenes y acortar las distancias de los flujos de comercio inter e
intrarregionales identificados bajo la ldgica de EC. La nueva dinamica que se configurara dependera de
la optimizacion de escalas, los desarrollos tecnoldgicos y los incentivos normativos.

Para una recuperacion pospandemia mas sostenible en ALC, una estrategia de EC seria fomentar
el valor local en las cadenas productivas. La region puede capitalizar las oportunidades que brinda el Cl,
generando mecanismos de integracion productiva circulares regionales en alianza con el sector privado
internacional, a modo de establecer en la region hubs para la valorizacion de materiales. Esto le
permitiria potenciar sus ventajas comparativas para acceder a los mercados europeos y nichos
especificos en Asia y Estados Unidos con exigencias de circularidad. ALC también presenta condiciones
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para promover servicios que aumenten la circularidad, por ejemplo, a través de la economia de
plataformas o servicios especializados. A su vez, laEC en su ciclo bioldgico es de especial relevancia para
la region, por lo que es clave generar sinergias con las iniciativas de bioeconomia, donde el Cl tiene
particularidades especiales.

Incrementar la valorizacion regional de materiales permitiria aumentar la disponibilidad de materia
prima secundaria de buena calidad en la region, y desarrollar una industria complementaria a la extractiva de
materia prima virgen. ALC participa marginalmente en el comercio mundial de residuos, y los que mas
exporta son los residuos de minerales y metales, (en orden decreciente) de acero, aluminio y cobre. Dadas
las correctas condiciones, la produccion secundaria de ciertos metales es incluso mas rentable que la
produccidn primaria. La escala minima necesaria se podria alcanzar promoviendo las importaciones de
chatarra, complementandola con el desarrollo de mineria urbana. La circularizacion de residuos de
minerales, tendria ademas un impacto social positivo al impulsar la formalizacidn de la industria del reciclaje
en la region, actualmente destacada por su informalidad y precariedad.

Por falta de datos, se subestima el potencial aporte del Cl a la EC. Si bien en el plano conceptual
se identifican multiples vinculos entre la EC y el Cl, estos son dificiles de cuantificar. Esto se debe en
parte a que el Sistema Armonizado solo identifica residuos, sin diferenciar entre productos nuevos y
usados. Se requiere incorporar nuevas glosas y mayores aperturas en el Sistema Armonizado, lo que
permitiria discriminar a favor de los mas circulares. Asimismo, la I6gica del Cl se basa en productos y
servicios, pero no en los procesos productivos (circulares o no circulares). Por ejemplo, no se diferencia
entre productos de aluminio fabricados con materia prima virgen y otros hechos a partir de aluminio
reciclado. Incluso la politica comercial que fomenta la circularidad, tiene el foco puesto en los flujos
comerciales asociados al reciclaje, que es solo una de las multiples estrategias de la EC. Es un primer
paso valioso que la nueva version del Sistema Armonizado 2022 vaya a incluir codigos especificos para
los RAEE, favoreciendo su monitoreo. Si existiera una mejor trazabilidad de los residuos, el foco deberia
primero estar en reducir su generaciony, no solo debiera distinguir el origen y destino de los bienes, sino
que también su calidad.

Los residuos comercializados a nivel mundial representan una pequefa proporcion del volumen
total de residuos generados. Este comercio se concentra en algunas materias primas secundarias
rentables, sobre todo de minerales y metales. Dicho comercio depende fuertemente de la fluctuacion
del valor unitario de los productos virgenes. Otros productos, como los plasticos (especialmente los de
un solo uso), tienen un menor potencial comercial debido a las caracteristicas propias del producto y al
costo asociado a su conversion en insumo para otros procesos productivos.

Para potenciar el aporte del Cl a la transicidon hacia la EC en ALC, se proponen a continuacion
algunas recomendaciones de politica teniendo en cuenta las tendencias globales, los instrumentos que
se estan desarrollando en la regidn, y los vacios de investigacion en los que seria pertinente ahondar en
futuros analisis.

B. Recomendaciones

1.  Vacios deinvestigacion

Para escalar la EC, las politicas nacionales (como las Hojas de ruta de EC) y los instrumentos a ejecutar
por privados (como los esquemas REP) deberian buscar mayores sinergias con el Cl e incorporar las
oportunidades y desafios que éste plantea para el pais y la region. Es pertinente analizar los potenciales
vinculos entre las estrategias nacionales de EC y la politica de comercio exterior de cada pais, asi como
las acciones concretas que se promueven.

La transicion hacia la EC requiere mejorar los datos disponibles y su analisis. En primer lugar, es
necesario entender mejor la calidad y cantidad de los materiales disponibles en la region. En sequndo
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lugar, para estimar la reduccion en la demanda de recursos naturales virgenes de ALC a raiz de una
posible sustitucion por materia prima secundaria bajo un escenario de transicidn hacia una EC, se
requiere contrastar dos tendencias. La primera refiere a la menor demanda por una mayor eficiencia en
el reuso y reciclado de los materiales. La segunda alude al aumento en la demanda de materia prima
virgen por los cambios tecnoldgicos. En este contexto, también es relevante analizar el efecto de la
prohibicion de importacion de residuos plasticos por China y otros paises asiaticos sobre el comercio.

Elaborar definiciones de los distintos tipos de bienes de la EC y sus clasificaciones comerciales
puede ayudar a impulsar el debate y la toma de decisiones. Mientras continUa el trabajo para ajustar el
Sistema Armonizado a estos desafios, lo cual lleva su tiempo, se podria trabajar en identificar las
aperturas mas relevantes para la region, en el marco de esquemas que fomenten la circularidad en
sectores y productos especificos.

Es necesario analizar las oportunidades de circularidad de los principales sectores exportadores
latinoamericanos mediante dos mecanismos. En primer lugar, para producir bienesy servicios circulares
que accedan a mercados exigentes. En particular, enfocarse en lasimplicancias del Pacto Verde Europeo
para el comercio exterior de ALC puede ser un paso inicial. En sequndo lugar, para detectar
oportunidades deimportacion de residuos y materiales reciclados para devenir productores secundarios
o para incorporarlos a otros procesos productivos. Esto permitira identificar tendencias que colaboren
con laincorporacion del Cl en las estrategias nacionales de EC.

En efecto, cada esquema subregional (como la Alianza del Pacifico, el CARICOM, la Comunidad
Andina, el Mercado Comun Centroamericano y el MERCOSUR) puede desarrollar sus propios circuitos
comerciales para la recuperacion de materia prima a partir de residuos, ya que existe capacidad de
tratamiento en sus distintos paises. Seria Util identificar cuales son las medidas nacionales que limitan
el posible desarrollo de estos flujos y como potenciarlos. Asimismo, es necesario conocer en
profundidad como estan distribuidas en la region las plantas y la logistica de valorizacion y reciclaje, el
tipo de insumos que utilizan, asi como sus capacidades instaladas y proyecciones a futuro. Esto
permitiria guiar a nivel regional futuras inversiones.

Teniendo en cuenta los incentivos y desincentivos existentes entre la ECy el Cl, es necesario identificar
mas claramente las razones para la participacion tan escasa de ALC en el comercio de residuos.

Compilar experiencias exitosas de cooperacion internacional y casos de estudio de incorporacion
de procesos y productos circulares en los mercados internacionales, podria colaborar con la busqueda
de nuevas oportunidades de negocios basados en la EC.

Finalmente, es relevante analizar como transversalizar la tematica de la EC en la agenda de otros
instrumentos de Derecho Internacional que también promueven el comercio sostenible de recursos
naturales, atienden el campo de la biodiversidad, regulan la comercializacidn de plaguicidas y productos
quimicos peligrosos, o de productos con contaminantes organicos persistentes o el uso de mercurio en
la produccion. Entre ellos, se encuentran la Convencidon de Rotterdam, Convencidn de Estocolmo,
Convencion de Minamata, Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

2. Recomendaciones de politicas

Es necesario incorporar en las agendas de politica publica de EC de ALC las oportunidades y desafios
vinculados al Cl, como lo estd haciendo la UE en el marco del Pacto Verde. Las estrategias de ECen ALC
son de reciente aprobacion o estan en elaboracion, por ende, aun es posible incluir el vinculo con el
comercio exterior. Seria oportuno que los paises de la region no actuaran de forma independiente. Se
deberian acordar criterios comunes a ALC para desarrollar la produccidon de sectores circulares, y
acordes a los parametros que estan trabajando socios comerciales como China, Estados Unidos o la UE.
Por ejemplo, se podrian establecer criterios para la importacion de determinados materiales o
promocionar empresas que exporten bienes o servicios circulares.
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El desarrollo de estandares y certificaciones puede garantizar la circularidad tanto de bienes
como de servicios y/o procesos de produccion. La generacidn de estandares ha redundado en algunos
casos en una multiplicidad de normas. Estas no siempre son compatibles entre si, e implica importantes
esfuerzos (financieros, entre otros) con pocos resultados. Las certificaciones de circularidad debieran
ser homologables, o al menos basarse en los mismos criterios. Un trabajo de coordinacion regional en
estos instrumentos es necesario. Se debieran coordinar los esfuerzoa de etiquetados ambientales o
ecoldgicos en la region.

Lograr mayores economias de escala en ALC requiere una armonizacion en los criterios,
definiciones y normativas comerciales. La EC es mucho mas que el comercio de residuos; incluye
también el comercio de bienes usados y de segunda mano, de bienes reacondicionados y
remanufacturados, de materia prima secundaria, el comercio de servicios (producto como servicios,
servicios de asesoria, disefio, etc.). El hecho de que no haya definiciones acordadas y que cada pais
defina sus estandares, es una barrera no tarifaria que es necesario levantar.

Optimizar las economias de escala en la region requiere también consolidar y promover la
formalizacion de la industria del reciclaje a través de incentivos financieros y normativos, y un mayor
monitoreo de cumplimiento. Esto permitira reducir el reciclaje informal y el comercio ilegal de RAEE,
plasticos, entre otros. A su vez, |la formalizacidon permite lograr mayor trazabilidad respecto a los flujos
comerciales e informacién confiable acerca de las tasas de reciclaje reales.

Profundizar el didlogo en instancias multilaterales y regionales respecto a los desafios y
desincentivos del Cl a la EC permitird encontrar nuevas soluciones. Esto es tan valido en la OMC, como
entre y al interior de bloques subregionales de integracion, en negociaciones bilaterales, y también en
ambitos como el del Convenio de Basilea, dado que un comercio con reglas débiles o poco claras
perjudica a los paises. Es importante que la region pueda tener una vision conjunta respecto a la
tematica, para negociar en el plano multilateral.

Es necesario sequir trabajando para eliminar las barreras innecesarias al comercio de residuos y
para generar alternativas de gestion local. Es también necesario pasar de fomentar el mero reciclaje a
promover las demas practicas de EC. En los sectores en los que se detecte que no hay potencial de
circularidad en la region, se debe incentivar un menor consumo, y el uso y desarrollo de productos
alternativos, para minimizar la exportacion de residuos.

Es clave la cooperacion internacional para la transferencia y creacion de conocimiento y buenas
practicas, y el desarrollo de tecnologia. En ese sentido, ALC tiene necesidades pero también tiene
conocimientos para aportar a la comunidad internacional. La transicion hacia la EC debe considerar el
grado de desarrollo de los distintos socios comerciales, por lo que las soluciones pueden diferir entre
paises o subregiones dentro de ALC. Asi es que es necesario apoyar el 1+D para que la tecnologia se
adecue a la realidad local. Si bien los flujos de comercio circular entre ALC y la UE no son relevantes en
la actualidad, el espacio que generan los acuerdos comerciales podria permitir establecer actividades de
cooperacion para fortalecer los esquemas nacionales de EC.

La experiencia europea en politicasy programas de fomento ha sido un aporte a las Hojas de Ruta
nacionales en ALC y puede contribuir ain mas en aspectos como el I+D de tecnologias.

La cooperacién no solo debe enfocarse en la elaboracion de politicas publicas y comerciales, sino
también a nivel productivo y empresarial. La conformacion de CVG circulares requiere un trabajo
conjunto con los demas paises para disefar la circularidad de los materiales. Por otro lado, las altas
exigencias ambientales y de circularidad del mercado europeo pueden incentivar contar con mejores
productos y procesos; sin embargo, se puede transformar también en un obstaculo al comercio. Se
vuelve entonces relevante la promocion de productos y sectores circulares. Por ejemplo, es crucial el
desarrollo y/o atraccion de tecnologias avanzadas para que ALC se transforme en un actor relevante en
la bioeconomia. Asimismo, la promocion de modelos de negocio circulares requiere combatir el
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comercio ilegal, que interfiere en las economias de escala quitandole demanda a las empresas con
actividad formal. Precisa también exigir mayor transparencia, implementar mayor vigilancia y condenar
el “ecolavado”. Ademas de las practicas de etiquetado engafoso, algunas empresas que hoy en dia
parecen cumplir con los estandares de circularidad globales, integran a su vez asociaciones comerciales
y grupos de lobby que intentan debilitar y demorar la concrecidon e implementacion de politicas e
incentivos hacia la circularidad.

Es pertinente explorar lineas de cooperacion con la UE como socio comercial clave para ALC,
aprovechando ademas su voluntad de mejorar la coherencia de su Plan de accién para la EC con el
desarrollo sostenible y el comercio. Una recomendacion interesante para ALC que surge del IEEP (2019),
entre otras, es crear incentivos para bienes de EC mediante un acuerdo internacional para reducir las
barreras de comercio a los bienes ambientales. Otra es la conformacion de una plataforma de
conocimiento e intercambio de informacion, tanto interna para la UE, como externa para la UE y sus
socios comerciales.
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Anexo 1

Glosas arancelarias consideradas en cada megasector

Cuadro A1

El comercio internacional y la economia circular...

Sistema Armonizado 2002

Mega sector

090190
152200
180200
230310
230320
230330
230500
230610
230620
230630
230641
230649
230650
230660
230690
230700
240130
440130
440130
450190
470710
470720
470730
470790
252530
261800
261900
262011
262019
262021
262029
262030
262040
262060
262091
262099
262110

Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas
Agro,alimentos y bebidas

Madera, celulosa, papel y cartén
Madera, celulosa, papel y cartén
Madera, celulosa, papel y cartéon
Madera, celulosa, papel y cartén
Madera, celulosa, papel y cartéon
Madera, celulosa, papel y cartén
Madera, celulosa, papel y cartéon
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas
Minerales, metales y sus manufacturas

Minerales, metales y sus manufacturas
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Sistema Armonizado 2002 Mega sector

271091 Minerales, metales y sus manufacturas
271099 Minerales, metales y sus manufacturas
700100 Minerales, metales y sus manufacturas
711230 Minerales, metales y sus manufacturas
711291 Minerales, metales y sus manufacturas
711292 Minerales, metales y sus manufacturas
711299 Minerales, metales y sus manufacturas
720410 Minerales, metales y sus manufacturas
720421 Minerales, metales y sus manufacturas
720429 Minerales, metales y sus manufacturas
720430 Minerales, metales y sus manufacturas
720441 Minerales, metales y sus manufacturas
720449 Minerales, metales y sus manufacturas
720450 Minerales, metales y sus manufacturas
740400 Minerales, metales y sus manufacturas
750300 Minerales, metales y sus manufacturas
760200 Minerales, metales y sus manufacturas
780200 Minerales, metales y sus manufacturas
790200 Minerales, metales y sus manufacturas
800200 Minerales, metales y sus manufacturas
810197 Minerales, metales y sus manufacturas
810297 Minerales, metales y sus manufacturas
810330 Minerales, metales y sus manufacturas
810420 Minerales, metales y sus manufacturas
810530 Minerales, metales y sus manufacturas
810730 Minerales, metales y sus manufacturas
810830 Minerales, metales y sus manufacturas
810930 Minerales, metales y sus manufacturas
811020 Minerales, metales y sus manufacturas
811213 Minerales, metales y sus manufacturas
811222 Minerales, metales y sus manufacturas
811252 Minerales, metales y sus manufacturas
852810 Minerales, metales y sus manufacturas
854890 Minerales, metales y sus manufacturas
300680 Quimica, plastico y caucho

382510 Quimica, plastico y caucho

382520 Quimica, plastico y caucho

382541 Quimica, plastico y caucho

382549 Quimica, plastico y caucho

382550 Quimica, plastico y caucho

382561 Quimica, plastico y caucho
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Sistema Armonizado 2002

Mega sector

382569
382590
391510
391520
391530
391590
400400
411520
430220
500390
510320
510330
520210
520291
520299
530130
530290
530390
550510
550520
631010
631090

Quimica, plastico y caucho
Quimica, plastico y caucho
Quimica, plastico y caucho
Quimica, plastico y caucho
Quimica, plastico y caucho
Quimica, plastico y caucho
Quimica, plastico y caucho
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros
Textil y cueros

Textil y cueros

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 2
Cuadro A2
Paises de América Latina: exportaciones de residuos por megasectores 2018
(En miles de toneladas)
Pais Agro Madera, papel Minerales Quimicos Textil y cueros Total
/Megasectores y alimentos y cartén y metales y plasticos
Argentina 221 676 11 499 13121 912 867 248 074
Bahamas - 136 3835 - - 3971
Barbados 0 513 411 - - 924
Belize - 845 22103 73 - 23021
Bolivia (Estado 52 353 2 705 50 546 787 275 106 666
Plurinacional de)
Brasil 17 962 24 536 241744 4741 652 289 635
Chile 23 358 28 497 103 311 5111 243 160 519
Colombia 1571 217 13 098 1184 300 16 370
Costa Rica 12 297 42182 42 088 4 363 454 101 384
Cuba - 89 - - - 89
Republica 6 22715 11 909 3564 870 39 064
Dominicana
Ecuador 447 6 546 2 305 3798 454 13 550
El Salvador 969 22 460 14 342 8 387 5926 52 084
Guatemala 12 924 50 086 20 545 1730 1244 86 529
Guyana 217 153 366 52 - 789
Haiti - - 2512 - - 2512
Honduras 8818 21 816 20 268 532 7637 59071
Jamaica - 2472 3657 - 0 6129
México 100 3692 170 220 6817 1560 182 388
Nicaragua 16 123 29 950 38 560 5270 1718 91621
Panama 638 11120 11 884 2915 2 26 558
Paraguay - 5674 35858 1933 56 43 521
Pera 61 13176 4 460 646 1701 20 044
Suriname - - 121 - - 121
Trinidad y Tobago - 136 77 120 60 393
Uruguay 688 21004 6 930 541 86 29 249
Venezuela - 209 12 549 6 497 7 19 261
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A3
Paises de América Latina: importaciones de residuos por megasectores 2018
(En miles de toneladas)

Pais/Megasectores Agro Madera, Minerales Quimicos Textil Total
y alimentos  papel y carton y metales y plasticos y cueros
Argentina 7 666 31353 96 125 1653 416 137213
Barbados - 136 - - 40 176
Belice - 123 3 - - 126

Bolivia (Estado

Plurinacional de) 126 5323 105 1742 275 7571
Brasil 15 710 22 052 107 144 4027 4992 153 925
Chile 83014 5 336 4027 4 860 633 97 870
Colombia 9 404 48571 155 078 6 662 165 219 881
Costa Rica 1369 6 376 34875 4295 336 47 250
Cuba 85 6 21 - 3 115
Republica Dominicana 55 2217 0 21 25 2317
Ecuador 1086 51192 102 830 5192 1594 161 894
El Salvador 14 703 31783 430 2868 2024 51 809
Guatemala 6807 13 266 117 935 724 1.526 140 259
Guyana - - 68 - 20 87
Honduras 8720 138 2275 13 949 3699 28781
Jamaica - - 0 78 - 78
México 803 33112 20797 911 6962 62 585
Nicaragua 14918 304 84 631 382 361 100 596
Panama 1728 154 3320 - 18 5220
Paraguay 28 333 16 757 25600 2040 240 72 969
Pera 27 849 38 065 88 345 9657 201 164 117
Suriname - - 342 - - 342
Trinidad y Tobago 623 585 483 - 22 1713
Uruguay 143 350 5419 2387 732 439 152 328
Venezuela (Republica 3860 10 159 R 177 119 14 316

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia.
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