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Resumen

En este trabajo se intenta indagar sobre el disefio, la formulacion y la
implementacién en los municipios de la Provincia de Entre Rios del “Plan
Provincial de Gestion Integral de Residuos Urbanos de Entre Rios”. Para
gllo, en una primera instancia, se definen los objetivos e hipdtesis a
comprobar; se continda con la revision del estado del arte en la tematica
seleccionada, del material bibliografico, de las entrevistas a informantes
claves y la documentacion relacionada con el objeto de esta investiga-
cion. Con posterioridad, se intentan verificar las hipdtesis planteadas,
para lo cual se describe y analiza el diseio y la implementacion de la
politica de gestion integral de residuos urbanos y, por (ltimo, se enun-
cian algunas conclusiones.

Abstract

This article is an attempt to investigate the design, formulation and imple-
mentation of the "Provincial Plan for the Integral Management of Urban
Waste in Entre Rios" in the local governments of Entre Rios. To do this, the
objectives and hypotheses to be tested are defined firstly. Secondly, the
state-of- the-art in the selected topic, the bibliographic material, interviews
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with key informants and the documentation related to the object of study
of this research are reviewed. Subsequently, the design and implementa-
tion of the policy of integral management of urban waste are described and
analyzed in an attempt to verify the hypotheses stated. Finally, some conclu-
sions are outlined.

Resumo

0 presente trabalho tenta indagar sobre o desenho, formulagao e imple-
mentagao nos municipios da Provincia de Entre Rios do “Plano Provincial de
(Gestao Integral de Residuos Urbanos de Entre Rios”. Para tanto, define-se os
objetivos e hipdteses a serem comprovadas, seguidamente apresenta-se a
revisao do estado da arte na temética selecionada, o material bibliografico,
as entrevistas a informantes chave e a documentagao relacionada com o
objeto desta pesquisa. Posteriormente tenta-se verificar as hipGteses apre-
sentadas para o que se descreve e analisa o desenho e a implementagao da
politica de gestao integral de residuos urbanos, e finalmente enunciam-se

* Politicas Ambientais

* Gestdo de Residuos  algumas conclusoes.

1. Introducecion

La tematica ambiental surge en la década del 70
como consecuencia del acelerado crecimiento
econdmico registrado en los paises industrializados
durante la etapa de posguerra. Frente a un pano-
rama los estados comenzaron a incluir el aspecto
ambiental dentro de sus agendas. En los afios 80 se
introduce un nuevo paradigma el concepto «desa-
rrollo sustentable». Este concepto incorpora el tema
de la equidad, tanto social como intergeneracional
y plantea la necesaria articulacion entre ambiente y
desarrollo, colocando a la sustentabilidad ambiental
en el tema central a ser considerado al momento de
definir el modelo de desarrollo a seguir. En los afios
90 en el marco de la negociacion global sobre el
desarrollo sustentable se instrumentan acuerdos y
convenciones internacionales (Convencién Marco
sobre Diversidad Bioldgica, la Convencion Marco
sobre Cambio Climético, el protocolo de Kyoto entre
otros), y ademas se crea el Fondo Mundial para el
Ambiente Mundial manejado por el Banco Mundial.
Por su parte Argentina comienza el nuevo milenio

integrando los distintos foros internacionales
sobre medio ambiente habiendo participado en la
firma los distintos acuerdos y convenciones antes
mencionados. También se registran avances en
materia legislativa tales como las leyes de Bosques
Nativos y General del Ambiente que establece la
normativa para el logro de una gestion sustentable
y adecuada del ambiente, la preservacién y protec-
cion de diversidad bioldgica y la implementacion
del desarrollo sustentable. Ademdas se registran
algunos avances en legislaciones provinciales. No
obstante lo cual estas acciones demandan conti-
nuidad y articulacion entre los distintos niveles
estatales y un manejo colaborativo de las distintas
agencias implicadas. En los comienzos de la
década del 2000 la politica ambiental en Argentina
estuvo bajo la drbita de la Secretarfa de Ambiente
y Desarrollo Sustentable (SAyDS), dependiente del
Ministerio de Salud. En el afio 2004 esta institu-
cion definid las «Bases de una agenda orientada
a una Politica Ambiental Sostenible para el Creci-



miento y la Equidad» (SAyDS, 2004), partiendo
de una descripcién del estado de situacion para
proponer objetivos y lineas de accion que permitan
materializar las politicas ambientales. A partir
de la descripcion diagndstica en este documento
se define y propone una denominada «agenda
ambiental sustentable para el crecimiento» en la
que se exponen politicas piblicas en el marco de
una vision estratégica y as herramientas consi-
deradas necesarias para ello. En relacién con la
gestion de los Residuos Sdlidos Urbanos releva la
intensidad y extension de la demanda originada en
los niveles subnacional y local y propone dotar a
la Secretarfa respectiva de un plan —dotado de
la flexibilidad necesaria— que permita registrar
cuestiones de escala, de composicion de los RSU,
del soporte natural, de las condiciones socioecond-
micas prevalentes de la poblacién. Es en este marco
que, en el aflo 2005, la SAYDS elabora la Estrategia
Nacional para la Gestion Integral de Residuos
Sdlidos Urbanos (ENGIRSU) (SAyDS, 2005) que
procura dar respuesta a los municipios, en tanto
responsables directos de la gestion de RSU que no
disponen de herramientas para enfrentar la proble-
mética ambiental. Este documento establece los
lineamientos conductores de la politica ambiental,
los objetivos, los propdsitos, las lineas de accion y
metas. Posteriormente fija para la implementacion
de las estrategias y los objetivos diferentes plazos,
estipulando los de corto plazo para el afio 2007,
los de mediano plazo el afio 2015 y los de largo
plazo el afio 2025. La implementacidn de esta poli-
tica da origen al Plan Nacional de Gestidn Integral
de Residuos Sélidos Urbanos, que se asocia a un
Proyecto del Banco Internacional de Reconstruc-
cion y Fomento, «Gestion de la Contaminacion»,
que le permitird contar con asistencia financiera y
oficiar a la vez de marco de referencia técnico. A 10
afios de la formulacion de esta estrategia y de la
puesta en marcha de las diversas acciones lineas
de accidn la gestion de los RSU no exhibe cambios
significativos. Por el contrario, estudios recientes
sefialan la continuidad y crecimiento de los «basu-
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rales a cielo abierto» y la ausencia de practicas de
«Separacion y reciclaje de residuos» entre en sus
aspectos centrales.

En lo que respecta al tratamiento de los residuos
en la provincia de Entre Rios no escapa, en lineas
generales, a la situacién planteada en parrafos
anteriores descriptos en general al nivel nacional.
Por este motivo la Secretaria de Ambiente de la
provincia de Entre Rios, a fin de abordar esta
problematica, lleva adelante desde 2013 el «Plan
Provincial de Gestidn Integral de Residuos Sélidos
Urbanos para la Provincia de Entre Rios» finan-
ciado por Préstamo BID 1868/0C—AR. En una
primera instancia se realizd el diagndstico de la
situacion provincial donde se identificaron como
principales problemas y con posterioridad se
disefid la politica a implementar. En el presente
trabajo se analiza la integralidad, coherencia y
coordinacion del disefio y se intenta mostrar si los
avances en la implementacidn del Plan siguen los
lineamientos plateados en los objetivos estable-
cidos en la formulacion del mismo.

2. Objetivos e hipotesis

En el presente trabajo se plantea analizar el disefio,
formulacion y la implementacion en los municipios
de la provincia de Entre Rios del «Plan Provincial
de Gestion Integral de Residuos Urbanos (GIRSU)
de Entre Rios». En una primera instancia, para
este andlisis, se establecen los objetivos definiendo
como el principal la evaluacion del desenvolvi-
miento de este Programa para lo cual se realiza un
recorte, limitando el andlisis geogréafico al ambito
de la provincia de Entre Rios. En este marco espa-
cial determinado se aborda el proceso de disefio y
formulacion de esta politica plblica, con énfasis
en la verificacion del modo en que se analizan las
cuestiones tales como: las dificultades de abor-
daje de politicas piblicas centradas en lo sectorial
porque las mismas demandan intervenciones multi-
dimensionales; la relevancia en el planeamiento de
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politicas pablicas de los conceptos de coordina-
cion, coherencia e integralidad, etc. Estos aspectos
operan como limitaciones o restricciones para el
logro de los objetivos pretendidos en las politicas
plblicas.

Para alcanzar el objetivo general se proponen
desarrollar objetivos especificos que intentan
abordar los siguientes aspectos: 1)Describir y
analizar la politica GIRSU y evaluar su correspon-
dencia con los criterios integralidad, coherencia
y coordinacion; 2) Verificar el grado de corres-
pondencia de los objetivos formulados en orden
nacional con los expuestos como tales en los
niveles estatales provincial y local; 3) Evaluar la
incidencia de la heterogeneidad de las capacidades
institucionales locales en el grado de cumplimiento
de las expectativas de los programas y proyectos;
y 4) Verificar la sostenibilidad intertemporal de las
politicas disefiadas.

De la revision del estado del arte en la tema-
tica seleccionada, del material bibliogréfico, de las
entrevistas a informantes claves y la documenta-
cion relacionada con el objeto de esta investigacion
se intentan verificar las siguientes hipétesis: 1) La
escasa integracion vertical y/o articulacion de las
distintas Agencias Ambientales relacionadas con
la cuestion de los Residuos Sdlidos Urbanos RSU;
2) La heterogeneidad de las situaciones locales
—tanto en capacidad de gestion de los gobiernos
como en las pautas culturales de la poblacion—
que generalmente no son registradas en los Planes
y Programas con que se implementan las politicas
definidas a nivel nacional, conspira contra una
implementacion eficaz, reduce el nivel de logro
de metas y objetivos y habilita reconfiguraciones
subdptimas y 3) El financiamiento —tanto por
sus caracteristicas temporales como por su insufi-
ciencia— contribuye a la escasa sostenibilidad en
el tiempo de las politicas ambientales.

3. Marco teorico

La cuestion ambiental comprende una diversidad de
aspectos de la vida social y econdmica de la pobla-
cion de un pais. Configura ademas un horizonte en
el que se perfilan los objetivos més genéricos que
procura una sociedad y las politicas y acciones que
se definen e implementan, en todos los aspectos del
accionar pablico y privado, contribuyen en diversa
medida a lograr —o a impedir— las metas exis-
tentes en el sendero que se dirige a hacia aquellos
objetivos.

Es por ello que la problematica ambiental no es
una cuestion mas de la agenda gubernamental y
social, sino que atraviesa el conjunto de las poli-
ticas pablicas y las acciones gubernamentales, en
todos los niveles estatales y también en las prac-
ticas existentes en los agentes econdmicos y las
conductas de la vida colectiva de los ciudadanos.

En la configuracion de esta problematica, la
Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos
(en adelante GIRSU) tiene una relevancia especial.
Es por ello que demanda de las politicas pblicas
ambientales el cumplimiento de pleno de crite-
rios que aseguren la integracion de la diversidad
de actores involucrados y, a la par, la articulacion
y coordinacién de multiples acciones especificas
concomitantes y concurrentes.

El abordaje de la tematica del GIRSU demanda
entonces el analisis de los diferentes enfoques de
politicas plblicas y de como se relacionan estos con
la especificidad de la problematica abordada.

Vale entonces comenzar con las definiciones
de las principales corrientes. Al respecto, Tamayo
Séez (1997:2) la define politicas piiblicas como «el
conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva
a cabo un gobierno para solucionar los problemas
que en un momento determinado los ciudadanos y el
propio gobierno consideran prioritarios».

Ampliando el andlisis sefiala que las poli-
ticas publicas constituyen un proceso o ciclo que
comienza cuando un gobierno divisa la existencia
de un problema y termina con la evaluacion de los
resultados de las politicas llevadas a cabo para



resolverlo o, al menos, mitigarlo. Proceso éste en
el que identifica las siguientes fases: 1) Identifi-
cacion y definicion del problema, 2) formulacién
de las alternativas de solucion, 3) adopcion de una
alternativa, 4).Implantacion de la alternativa selec-
cionada y 5) evaluacién de los resultados obtenidos.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que, dado
el caracter recurrente de esta problematica, el
proceso tiene un desenvolvimiento ciclico y, en
muchos casos, las politicas pdblicas no se desen-
vuelven estrictamente de acuerdo con la secuencia
expuesta. Es de destacar entonces la importancia
que adquieren aqui los conceptos de pertinencia,
relevancia, integralidad y oportunidad, que resulta
imprescindibles para disminuir los riesgos de
fracaso de la implementacion de normas, procedi-
mientos y acciones especificas.

Otros autores, como Jaime, Dufour, Alessandro
y Amaya (2013:77), coinciden con la periodizacién
formulada, no obstante lo cual, a partir de estas etapas,
realizan una desagregacién mas detallada agregando
una etapa mas —en rigor referida a la evaluacién de
procesos— que refiere a la actividad de ponderar los
resultados de los monitoreos o la evaluacién —que
permite adoptar decisiones de continuidad, modifica-
ciones o finalizacién de las actividades emprendidas.

Los autores previamente citados, en linea con
los principales enfoques sobre el tema, afirman que
las politicas plblicas se cristalizan en programas
y proyectos a los que se asignan recursos para
ponerlos en practica.

Estos proyectos constituyen la unidad mas
pequeiia de desagregacion para llevar adelante una
accion y constituyen el punto de partida a partir
del cual se integran los denominados Programas.
De este modo los Programas agrupan aquellos
proyectos cuyas metas y objetivos se orientan a
resolver problemas de un area especifica de poli-
ticas pablicas. Por Gltimo, y en el mismo sentido,
el conjunto de programas compone un determinado
conjunto de politicas pdblicas. En este mismo orden
Cohen y Franco (2005:109) definen las politicas
plblicas como agregados de programas.
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A partir de esta conceptualizacion preliminar
de las politicas piblicas y de su contenido puede
ahora abordarse el conjunto de aspectos especi-
ficos de aquellas politicas piblicas que se orientan
a afrontar la cuestion ambiental. A este respecto,
se consideran los enfoques formulados por diversos
autores en relacién con los con los componentes
y atributos especificos a las mismas. Por su parte
Gligo (1997) distinguen dos tipos de politicas
ambientales —explicitas e implicitas— donde la
diferencia se establece a partir de los organismos
que las generan. Asf las politicas explicitas se
formulan en los organismos centrales con compe-
tencia ambiental, mientras que las implicitas
surgen en otros organismos o directamente en el
poder central y son —casi siempre— decisiones
relacionadas con el crecimiento econémico. Como
el horizonte de planeamiento de las politicas econé-
micas (sectoriales, de empleo, de radicacién indus-
trial) suele ser el corto plazo, entran en conflicto con
la dimension ambiental del desarrollo sostenible,
que demanda un enfoque de medio y largo plazo
(Gligo, 1997:51).

Mientras que Gutierrez e Isuani (2013) intro-
ducen al debate una distincion relevante al consi-
derar como una restriccion importante para la
implementacion eficaz de una politica ambiental
al sefialar que la principal limitacion no radica en
la ausencia de normas ambientales sino en la falta
de implementacion y cumplimiento de las normas
existentes. Citan al respecto el hecho de que la
nueva ley de Gestion de Aguas no fue reglamentada
alin, o bien casos de normas que fueron promul-
gadas y reglamentadas pero no implementadas (v.g.
glaciares) y, por (ltimo, los casos en que imple-
menta con criterios que llevan a un cumplimiento
«por debajo» de los estandares establecidos por la
nueva norma nacional (v.g. bosques nativos).

Esta carencia que se traduce en un bajo nivel
de implementacion y falta de cumplimiento de la
legislacion ambiental involucra a los tres niveles de
gobierno (nacidn, provincia y municipios). Ademas
sefialan que la normativa de cardcter federal es
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—en muchos casos— reformulada por provincias
y municipios que tienden a reducir la exigencia de
los estandares nacionales o —simplemente— a
no cumplirlos. Ademas llegan a no implementar la
propia legislacion, en la medida que estas norma-
tivas locales tienen vigencia meramente formal,
dado que su origen se remonta al cumplimiento de
compromisos con los niveles provincial y nacional.
En este sentido afirman:

Dada su dependencia normativa, financiera y/o politica
respecto de los gobiernos provinciales, los gobiernos
municipales tienen escaso margen de maniobra mas alla
de las iniciativas provinciales o nacionales. Asf las cosas,
icomo podria la politica ambiental convertirse en una
politica de Estado, esto es, una politica que cumple con
sus objetivos declarados—tal como son formulados en
la ley general del ambiente— a través de los sucesivos
gobiernos? Una politica de Estado requiere de «cohe-
rencia», lo cual supone a su vez la subordinacion de las
diversas politicas en juego a una concepcion estratégica
de parte del Estado. (Gutierrez e Isuani, 2013:325)

Vinculado a esta carencia, Isuani (2013:22)
sefiala:

En ese sentido, no contar con una agencia ejecutiva
dominante inhibe la coherencia y deja sin espacio
material y simbdlico para la orquestacion de una vision
integral sobre el ambiente. La ausencia una vision estra-
tégica sobre el campo ambiental ha dejado sin chances
cualquier expectativa de alcanzar cierta coherencia
horizontal capaz de articular y dar convergencia a los
objetivos de las diversas iniciativas impulsadas por los
distintos actores estatales involucrados. Por su parte,
la incongruencia manifiesta entre las aspiraciones
contenidas en las normas generales y los dispositivos
de gestion y los recursos dispuestos para ello, las han
convertido en meros dibujos en el aire.

Esta incongruencia vertical y el modo en que los
sucesivos proyectos politicos han abordado la cues-
tién ambiental en la provincia han hecho que

“a esas normas que se caracterizan por su genera-
lidad (...) se le oponen las reglas pragmaticas, que por
supuesto no se publicitan: la «participacion» se restringe
a los grupos directamente reclutados en el aparato parti-
dario articulado a ciertos lideres; el «avance hacia el
desarrollo sustentable» encubre en realidad un aggior-
namiento de las condiciones de acumulacion de determi-
nados sectores empresariales, a los que se les permite
tacitamente una pésima gestion ambiental, el «énfasis en
la educacion ambiental y comunitaria» encubre produc-
cion de discursos diluyentes de las contradicciones; la
«defensa del ambiente sano» disimula la deficiencia de
los controles del aparato estatal, la permisividad preben-
daria con los sectores empresariales, que siempre nego-
cian utilizando la oposicion «ambiente/trabajo” (Sarlingo,
2004:364 en Isuani, 2013:22).

Por su parte Lerda, Acquatella y Gomez (2003)
destacan las limitaciones de las politicas pdblicas
para operar eficazmente en ambientes de creciente
complejidad politica y econémica, doméstica e
internacional. Argumentando que las politicas
sectoriales «no estan debidamente integradas», por
gjemplo hay algunas politicas macro de caracter
emblematico que estaran en todo momento visi-
blemente integradas a la agenda piblica, mien-
tras que hay otras politicas sectoriales que, aun
siendo importantes, solo reciben atencion conven-
cional. Las politicas sectoriales tampoco «guardan
adecuada coherencia interna», y por ello entienden
que las autoridades sectoriales fijan objetivos o
metas mutuamente incompatibles, o en términos
mas generales, no guardan una interrelacion 16gi-
camente consistente. Por dltimo consideran que
las mismas «no se encuentran debidamente coor-
dinadas», en relacién con que los procesos, proce-
dimientos e instrumentos de accidn que son mane-
jados de manera independiente y no sincronizada o,
en términos mas generales, sin la debida sensibi-
lidad por las interdependencias e interacciones que
existen entre politicas sectoriales (Lerda, Acquatella
y Gomez, 2003:23).



En referencia al concepto de integralidad Carlos
Acufia advierte que problemas estratégicos a los
que se enfrentan las politicas pdblicas, como la
gestion integral de residuos, se caracterizan por una
fuerte multicausalidad remitiendo este concepto a
un conjunto de factores caracterizados por diversas
propiedades y dindmicas, en los que se destacan
los aspectos econdmicos, sociales, politicos, ideo-
légico—culturales, organizacionales, etcétera, y
por la profundidad que tiene esta problematica en
los aspectos culturales y las raices histdricas de
la comunidad donde se aplica la politica. Cuando
sefiala los aspectos relevantes del concepto de inte-
gralidad hace referencia a la nocién de multicausa-
lidad y considera que se deben tener en cuenta dos
principios en su metodologfa de analisis y accion. El
primero alude a la necesidad de tomar distancia de
reduccionismos que «recortan» el accionar estatal
sobre problematicas complejas en lineas de accién
paralelas, descoordinadas y hasta contradictorias
en su atribucién de monocausalidad al problema
de agenda pdblica, encuentra su origen tanto en
la logica politico—organizacional que otorga cuasi
monopolios de accion tematica a areas ministe-
riales especializadas de manera discreta y angosta,
como en la légica de formacion disciplinar de los
expertos y profesionales que ocupan estos orga-
nismos. El segundo se liga a las acciones integrales
que demandan coordinar aproximaciones multidis-
ciplinarias, transversales, capaces de reconocer el
cambiante mix entre la especificidad de una causa
y su papel en el conjunto de determinantes intervi-
nientes en una problematica dada (Acuia, 2010:9).

Otro aspecto relevante a tener en cuenta en
el disefio de la politica hace referencia a la cohe-
rencia. Este concepto adquiere relevancia cuando la
integralidad del abordaje incluye otras dimensiones
tematicas de modo que no impliquen una mera
yuxtaposicion sino que se imbriguen de modo tal de
satisfacer los objetivos priorizando jerarquicamente
mas relevantes. A criterio de Carlos Bueno Suérez
y José Luis Osuna Llaneza (2013) deben analizarse
los aspectos internos a fin de evaluar el grado de
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compatibilidad de la estrategia en su conjunto, y el
externo a fin de estudiar el grado de compatibilidad
entre los objetivos perseguidos por la politica dise-
fiada y otros objetivos propuestos por otras actua-
ciones o incluso normativas de rango superior, igual
o inferior a los que propone la politica de interven-
cion. Estas dltimas, aun pudiendo ser ajenas a la
politica disefiada, pueden incidir positiva o negati-
vamente en las posibilidades de ejecucion y en el
nivel de logro de de los resultados esperados.

Para ello, estos autores, plantean estudiar la
politica disefiada en dos dmbitos de analisis dife-
renciados, a saber: La coherencia Interna y la cohe-
rencia externa. Respecto de la coherencia interna.
Requisito éste que se satisface con la existencia de
una légica concatenacion entre los instrumentos y
recursos de que se dispone, las acciones previstas
en la intervencion y los objetivos que se pretenden
lograr. Muchas veces las imprecisiones en los
objetivos o las presencias de politicas que plan-
tean objetivos miltiples inducen a errores respecto
de los propésitos sustantivos de la iniciativa y en
algunos casos directamente no guardan relacién
con que se propusieron de forma explicita. En refe-
rencia a la coherencia externa, se analiza el grado
de compatibilidad entre los objetivos perseguidos
por la politica disefiada y otros objetivos propuestos
por otras actuaciones o incluso normativas de rango
superior, igual o inferior a los que propone la politica
de intervencion.

En referencia al concepto de coherencia Martinez
Nogueira (2010) se refiere a los objetivos buscados
—por consiguiente, a los resultados e impactos
de las politicas— y a la capacidad para que éstos
sean sinérgicos, acumulables, no contradictorios
0 mutuamente neutralizadores. A criterio de este
autor la coherencia es previa a la coordinacion,
pues se dirige a los fines y orientaciones de las
acciones. Es una cualidad «vertical» que se mani-
fiesta en la articulacion logica entre la vision de
pais, la estrategia, los objetivos y los instrumentos
de politica. Mientras que la coordinacion tiene por
objeto la consistencia en el plano «horizontal»,

51



ciencias economicas 14.01 / 2017 / paginas 45-74 / Investigacion

52

interno al universo de los medios que constituyen
las politicas. La coherencia y la coordinacién se
localizan tanto en el plano politico (gobernabilidad,
actores, liderazgos, capacidades, etc.) como en lo
téenico (movilizacion de conocimientos, existencia
de dispositivos analiticos, sistemas y procedi-
mientos para la anticipacion y el célculo para la
evaluacion de alternativas y para la acumulacion de
aprendizajes, etc.). Los problemas de coherencia y
coordinacion se originan en distintos momentos: la
coherencia se refiere en mayor medida a la iden-
tificacion de los problemas a cuya resolucion se
dirigen las politicas, a los conflictos y tensiones a
que da lugar su conceptualizacion y a los criterios
que prevalecen en la seleccion de los medios. Es en
la ejecucion y, por lo tanto, en la coordinacion, es
donde se manifiestan prioritariamente las restric-
ciones y defectos de los disefios adoptados. Por
su parte, Repetto identifica tres planos en los que
puede ser necesaria la coordinacion: El plano hori-
zontal intersectorial, el vertical interjurisdiccional
y el vinculo con actores no estatales. Respecto de
la coordinacion intersectorial hace referencia a los
distintos sectores estatales, el plano interjurisdic-
cional evalla qué mecanismos existen para coor-
dinar la actividad entre autoridades de distinta
jurisdiccion y el vinculo con actores no estatales
pone el acento en la necesidad de tener una gestion
coordinada entre el estado y actores de la sociedad
civil (Repetto, 2005 en Repetto y Fernandez, 2012).

Acufia considera que el otro factor relevante que
tiene que tener una politica ambiental es la susten-
tabilidad intertemporal, ello implica el eficiente uso
de recursos escasos y consistencia en la vision
sobre la sociedad a la que se tiende, esto es, sobre
las prioridades y el orden temporal que enhebran
un accionar estratégico de mediano—largo plazo.
Este autor considera la necesidad de contar con una
coordinacion de programas y politicas plblicas, que
resulte en un accionar coherente, integral y soste-
nido en el tiempo sobre los problemas estructurales
que minan la equidad y el desarrollo en nuestras
sociedades (Acufia, 2010:9).

El analisis de la politica GIRSU, por tratarse de
uno de los principales problemas ambientales
en la provincia de Entre Rios, se caracterizan por
una fuerte multicausalidad ello coloca su foco
en el analisis de la integralidad de la politica, la
evaluacion de la coherencia (interna y externa),
y por Gltimo consideran si las mismas coordi-
nadas. También resulta relevante evaluar si esta
politica ambiental cuenta con normas de regu-
lacion en los distintos niveles de gobierno y si se
estan cumpliendo e implementando. Ademés se
pretende verificar si la normativa de carcter
federal mantiene sus estandares en la provincia y
los municipios, vale decir si no tienden a reducir la
exigencia o a no cumplirlas. Se considera que para
que una politica pablica resulte se eficiente y eficaz
se debe contar con un accionar coherente, integral,
coordinado y sostenible en el tiempo.



4. Del diagnéstico y el diseio
de las politicas de gestion de
RSU a la implementacion

de las acciones. Criterios

de eficacia y relaciones
interestatales

4.1. Descripcion de los actores
involucrados en la gestiéon integral

de residuos solidos urbanos

En el ambito geogréfico e institucional que comprende
tanto las actividades de generacion de RSU como la
gestion de los mismos interviene una multiplicidad
de actores, plblicos —de los distintos niveles esta-
tales—, privados, del tercer sector e, incluso, orga-
nismos multilaterales de financiamiento.

En el nivel nacional, el responsable institucional
méximo en relacidn con todos los temas ambien-
tales es el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sustentable (MAyDS). Un aspecto de esa tematica,
la politica GIRSU, esta a cargo de la Secretaria de
Coordinacion Interjurisdiccional que cuenta, a su
vez, con un organismo especifico que tiene a cargo
la coordinacion de Gestion Integral de Residuos
Sélidos Urbanos.

En relacion con este nivel institucional, el acuerdo
de préstamo celebrado por el MAyDS con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para la imple-
mentacién del «Programa de Gestion Integral de
Residuos Sélidos Urbanos en Municipios Turisticos.
Préstamo 1868/0C—AR», introdujo a este organismo
en el proceso de disefio, formulacidn y gestion de las
politicas especificas como un actor calificado.

En el nivel subnacional, en este caso la provincia
de Entre Rios, las politicas ambientales estan en la
orbita de la Secretaria de Ambiente que, interviene
activamente en guiar las actividades y politicas en
materia de gestion de residuos.

En el terreno estatal, por (ltimo, se encuentran los
gobiernos locales que son los principales responsa-
bles de materializar buena parte de las actividades
que surgen de las definiciones politicas en términos
de gestion de residuos.
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En el 4mbito del tercer sector, fundamentalmente
en el area geogréfica de Entre Rios, se encuentran
vinculadas con la teméatica de los RSU algunas
pequefias organizaciones tales como ONG locales
o los denominados EcoClubes, como asi también
organizaciones informales provenientes de estu-
diantes secundarios y primarios.

Mientras que las entidades de caracter privado
aparecen con diversos niveles de protagonismo en
el proceso de recuperacion, acopio y comerciali-
zacion de materiales reciclables. En este espacio
conviven pequeias empresas con diverso grado de
formalidad, desde acopiadores/comercializadores
con desarrollo regional hasta cooperativas que
trabajan en plantas de separacion y recolectores
informales.

4.2. Analisis del cumplimiento
de los objetivos (en el marco de
las limitaciones y restricciones)

4.2.1. Descripcion y analisis la politica GIRSU.
Andlisis y evaluacion de los criterios integra-
lidad, coherencia y coordinacion

Para el disefio y la implementacién de las politicas
GIRSU se deben analizar un variado conjunto de
entidades con distintos tipos de roles y competen-
cias, directas o indirectas, asociadas con la gestion y
control de los residuos. Esto genera en la practica una
superposicion parcial de roles, tanto en las competen-
cias normativas como en las funciones de vigilancia y
control en los distintos niveles de gobierno. Es por ello
que los tedricos destacan las limitaciones de las poli-
ticas plblicas, y en particular la GIRSU, para operar
eficazmente en ambientes de creciente complejidad
politica, social, institucional y econémica, argumen-
tando que las politicas sectoriales no estan debida-
mente integradas, tampoco guardan adecuada cohe-
rencia y no se encuentran debidamente coordinadas.
Ello motiva el anélisis de la importancia que se les
dio a cada uno estos criterios en la formulacion e
implementacion del Plan Provincial, a continuacion
de desarrollan cada uno de ellos.
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Para estudiar el criterio de integralidad se analizd
la formulacién del Plan Provincial evaluando la
documentacidn referida al disefio y la formulacion,
sumadas a las propuestas de intervencion que fuera
elaborada y, luego, aprobada por la Secretaria.

Se advierte alli, en una primera aproximacion,
que se cuenta con un detallado diagndstico sobre
las problematicas sociales, econdmicos, ambien-
tales, politicas e institucionales que afectan a la
gestion de residuos en los municipios y que si bien
se realizd un abordaje de la probleméatica plan-
teada de manera multicausal la formulacidn de los
proyectos se centralizd solamente en la materiali-
zacion fisica de las iniciativas (incorporacion de
camiones recolectores, adquisicion de Planta de
Separacion de Residuos e instalacion del sitio de
disposicion final). Otro aspecto a destacar es que a
o largo de la formulacidn se observa poca relevancia
de los aspectos sociales, educacionales, comuni-
cacionales, organizativos e institucionales lo que
redunda en un escaso desarrollo de estos temas.
Este sesgo o directamente la omision del analisis
de dimensiones concurrentes en la generacion de la
problematica, muestra una falta de integralidad que
orienta el anlisis y lo reduce a los aspectos relacio-
nados con los aspectos materiales y financieros de
la inversidn, lo que conlleva a disefios subdptimos y
de eficacia reducida.

Para evaluar el criterio de coherencia Carlos
Bueno Suérez y José Luis Osuna Llaneza (2013)
consideran que deben analizarse los aspectos
internos a fin de evaluar el grado de compatibi-
lidad de la estrategia en su conjunto, y el externo
a fin de estudiar el grado de compatibilidad entre
los objetivos perseguidos por la politica disefiada
y otros objetivos propuestos por otras actua-
ciones o incluso normativas de rango superior,
igual o inferior a los que propone la politica de
intervencidn. Estas dltimas, aun pudiendo ser
ajenas a la politica disefiada, pueden incidir
positiva 0 negativamente en las posibilidades de
gjecucion y en el nivel de logro de de los resul-
tados esperados.

Para ello, estos autores, plantean estudiar la
politica disefiada en dos ambitos de analisis dife-
renciados, a saber: La coherencia interna y externa.

En relacién con el objeto de este trabajo se procedio
a analizar la coherencia interna a partir de los cinco
objetivos propuestos en su formulacion. Para ello se
evalud la ldgica concatenacion entre los instrumentos
y recursos de que se dispone, las acciones previstas
en la intervencidn y los objetivos que se pretenden
lograr, los mismos se detallan a continuacion:

« «Lograr la implementacion de la Gestion Integral
en la provincia» (1° OBJETIVO)

* «Lograr minimizacion de los RSU, y maximiza-
cion de su valorizacion mediante recuperacion y
reciclado» (2° OBJETIVO);

* «lograr la clausura de los Basurales y microba-
surales a Cielo Abierto» (3° OBJETIVO);
 «Recopilacion, procesamiento y difusion de la
informacion relativa a la GIRSU» (4° OBJETIVO); y

« «Lograr una adecuada comunicacion y una activa
participacion ciudadana en todos los aspectos rela-
cionados con la GIRSU» (5° OBJETIVO).

En ellos se puede observar que el objetivo 1
implica la puesta en marcha del GIRSU en todo
el territorio provincial. Para ello es preciso traer
a colacion la definicion que se hace el art. 5 de
la Ley provincial 10311/2014 —Gestion Integral
de los Residuos Sélidos Urbanos de la Provincia—
sobre el concepto de gestion de residuos, enten-
diéndose como:

el conjunto de acciones interdependientes y complemen-
tarias que se efectlan para dar a los residuos sélidos
urbanos un destino adecuado, de una manera ambien-
talmente sustentable, técnica y econémicamente factible
y socialmente aceptable, con el objeto de preservar
la salud de la poblacion, los recursos naturales y el
ambiente. La gestion integral de residuos sélidos urbanos
comprende las siguientes etapas: generacion, disposi-
cion inicial, recoleccion, transporte, transferencia, trata-
miento, valorizacion y disposicion final. (Ley provincial
10311/2014, Art. 5)



Al revisar este concepto se puede afirmar que el
resto de los objetivos (del segundo al quinto) plan-
teados en el documento se consideran necesarios
para lograr el primero, siendo estos concordantes,
complementarios y necesarios para alcanzar el
objetivo principal. Este aspecto hace a la coherencia
interna de la politica a implementar, pero ademas
es preciso verificar como se concatenan los instru-
mentos y las acciones previstas en la intervencion
para materializar los objetivos.

Para cada objetivo se plantean diferentes lineas
de accion y actividades que se analizan a continua-
cion para ver si satisfacen el criterio de coherencia
interna.

En relacion con el Objetivo N° 1, se propone llgvar
adelante cuatro lineas de accién; la primera de ellas
plantea dotar de apoyo técnico a los municipios, la
segunda es la asistencia econémica y financiera que
permita generar mecanismos que faciliten el acceso
afondos a los municipios, en tercer lugar se propone
contribuir a formular e implementar una tarifa (inica
de equilibrio entre los municipios y por Gltimo, se
prevé el fortalecimiento institucional de las areas
responsables en cada municipio. Las lineas de
accion contribuyen a lograr la implementacion de
este objetivo pero no parecen ser suficientes para
que efectivamente se materialicen en los Munici-
pios. Conspira contra esta posibilidad la autonomia
de las jurisdicciones municipales y la inexistencia
de acuerdos institucionales que resuelvan esa difi-
cultada, junto con la definicion poco clara y desa-
gregada de los instrumentos y procedimientos con
que se cuenta en los niveles nacional y provincial
para financiar las actividades a realizar.

En cuanto al Objetivo N° 2, se formulan tres lineas
de accion, a saber: la primera se sugiere la imple-
mentacion de actividades de Educacion, Comunica-
cion y Participacion Ciudadana, la segunda linea de
accion hace hincapié en el Fomento a la reduccion
en origen y la valorizacion de los RSU a nivel provin-
cial, la dltima linea de accidn se propone colaborar
con la sancion de una Ley de Envases y una Ley
de Residuos de Aparatos Eléctricos (RAE). Estas
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lineas de accion contribuyen a lograr la primer parte
del objetivo es decir a «lograr minimizacion de los
RSU» pero no parecen ser suficientes para alcanzar
los objetivos mencionados en la segunda parte «y
maximizacion de su valorizacién mediante recupe-
racion y reciclado» puesto que no hay una accion
destinada por ejemplo al desarrollo del mercado.

En relacion con el 3 objetivo, se plantean tres
lineas de accion, a saber: brindar apoyo técnico
necesarios a los municipios para la realizacién diag-
nésticos ambientales, en segundo lugar se formula
una linea de accion destinada a lograr la asistencia
econdmica y financiera, mediante la facilitacion del
acceso a fondos para los municipios y por Gltimo se
enuncia una linea de accion referida a la Adecuacién
de la Legislacion que plantea promover el estableci-
miento de sistemas de recomposicién del ambiente
como parte de los regimenes sancionatorios de la
normativa que se dicte respecto. En cuanto al apoyo
técnico y a las actividades planteadas para esta
linea de accién son concordantes y guardan un cierto
grado de coherencia con el objetivo planteado. No se
aprecia lo mismo con las otras Iineas de accion dado
que no hay previsiones ni informacion sobre la viabi-
lidad de la asistencia econdmica y financiera reque-
rida y tampoco se enuncian mecanismos posibles
que permitan una adecuacion legislativa que invo-
lucre institucionalmente a los Municipios, habida
cuenta la autonomia de los mismos.

En relacién con el 4° objetivo, se plantea generar
informacion confiable y apropiada que pueda estar
disponible para el anlisis y la evaluacion especifica de
cada una de las actividades que impliquen las mejoras
pretendidas y, a la vez, que contribuyan a la formula-
cion de las politicas de Estado en materia de GIRSU.
Las lineas de accidn y actividades son compatibles con
el objetivo, pero al igual a lo descripto en el punto ante-
rior se trata de una exposicion de motivos sin mencidn
ni desarrollo de los recursos que se dispondran al
efecto ni de los instrumentos a utilizar y las acciones
que se prevén ejecutar para estos efectos.

Por Gltimo, en relacion con el objetivo 5°, el Plan
prevé la realizacion de campafias de comunicacion
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de las diferentes acciones que se lleven a cabo, y
el establecimiento de una efectiva concientizacion
social respecto de la trascendencia del cambio que
se busca provocar.

Este objetivo se superpone con la linea de accion
Educacién, Comunicacion y Participacion Ciuda-
dana planteada para satisfacer el Segundo objetivo,
en lo atinente a comunicacidn y participacion ciuda-
dana, por lo cual caben los comentarios realizados
precedentemente.

La coherencia externa, por su parte, es anali-
zada poniendo el acento en el grado de compatibi-
lidad entre los objetivos perseguidos por la politica
disefiada y otros objetivos propuestos por otras
actuaciones o incluso normativas de rango supe-
rior, igual o inferior a los que propone la politica de
intervencion. También corresponde considerar las
acciones, actuales o previstas, de otros organismos
de jerarquia similar cuyas politicas impactan en
el 4mbito territorial, institucional u organizativo en
que se materializara la intervencion. Este analisis
comprende acciones actuales y previstas de los
siguientes ambitos:

- los de legislacion y regulacion, que, por su caracter
imperativo, deben ser tenidos en cuenta por el
disefio de la intervencidn objeto de evaluacion;
- los de intervencion de otras areas de compe-
tencia en las que se comparten objetivos, pobla-
cion objetivo u otros elementos que debieran ser
analizados con objeto de detectar las oportuni-
dades sinérgicas o bien los eventuales conflictos
entre &reas, objetivos o instrumentos.

A modo de resumen se puede apreciar que hay
cierta congruencia entre los contenidos disefiados
para la politica GIRSU y los objetivos definidos en
otras jurisdicciones provinciales. Pero no se puede
decir lo mismo respecto del disefio de las politicas
a implementarse en las jurisdicciones locales donde
hay incertidumbre sobre su aplicacion debido a
la autonomfa juridica de las localidades y de los
tiempos que le lleve a materializar dicha politica.

En relacion con el criterio de coordinacion de las

politicas piblicas, este aspecto se aborda metodo-
légicamente desde la Optica propuesta por Repetto,
que identifica tres planos en los que se manifiesta la
coordinacion, ello son: el plano horizontal intersec-
torial, el plano vertical interjurisdiccional y el vinculo
del Estado con actores no estatales.

Del relevamiento realizado desde el punto de vista
horizontal intersectorial la Secretaria de Ambiente
lleva adelante un gestion de la politica ambiental
transversal a las distintas jurisdicciones admi-
nistrativas que conforman el gobierno provincial,
desde el punto de vista de las organizaciones en los
distintos niveles de gobierno no se observa dupli-
cacion de unidades administrativas cumpliendo la
misma funcidn ni tampoco se observa duplicidad de
esfuerzos dentro de un mismo sector. Si se analiza
el ambito operativo de las politicas se visualiza
cierto grado de interaccion y sinergia con otros orga-
nismos provinciales aunque es preciso aclarar que
es muy incipiente.

Para considerar la coordinacién entre distintos
niveles de gobierno —plano vertical interjurisdic-
cional— se observa una importante interaccion
en la coordinacion de politicas entre Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Social (MAyDS) y La Provincia.
La misma se ve reflejada en los convenios firmados
entre estas jurisdicciones y que se repercute en
la implementacion de diferentes proyectos. Otro
elemento que muestra la interaccion existente es
la conformacién de COFEMA, institucion que lleva
adelante la «coordinacion interjurisdiccional» de las
politicas de gestion de residuos definidas a nivel
nacional.

En la mirada de esta politica hacia las escalas
territoriales inferiores, provincia—municipio, la
Secretaria de Ambiente provincial lleva adelante
la coordinacion del politica GIRSU con los munici-
pios facultada por la Ley Provincial GIRSU. Ello lo
complementa con la creacion del Consejo Ambiental
Provincial (COPROAM) que lleva adelante la coordi-
nacion intermunicipal de la politica GIRSU, aunque
de manera incipiente. Se observan algunos avances
en la organizacion de distintas zonas de la provincia



impulsando la regionalizacién de las actividades
GIRSU. Los informantes claves consideran que existe
una buena coordinacién entre los distintos niveles
jurisdiccionales pudiéndose mejorar aspectos rela-
cionados con las comunicaciones, sobretodo en la
relacion provincia—municipio.

Con los actores no estatales no se aprecia una
metodologia definida por parte de la Secretaria
de Ambiente provincial respecto del tratamiento e
implementacidn de la politica GIRSU ni tampoco un
espacio formal donde materializar decisiones poli-
ticas peri si hay esfuerzos aislados si hay algunos
avances en el ambito municipal.

4.2.2. Analisis de correspondencia de los obje-
tivos formulados en el nivel nacional con los que
surgen de los Planes, Programas o Proyectos
formulados en el marco de la politica GIRSU en
los niveles estatales subnacionales
En este apartado se analiza y se contrasta si los
objetivos planteados en la normativa federal fueron
respetados y contenidos en la propuesta provincial y
municipal. Se puede sefialar que de la informacién
relevada la normativa definida a nivel provincial
(Ley 10311) esta alineada con las normas y estra-
tegias definidas a nivel nacional (Ley 25916) donde
se aprecia una cierta congruencia con las pautas
definidas por el gobierno nacional. Ademas se puede
considerar que mantienen la exigencia de los estan-
dares determinados en esta normativa. El costado
negativo en este punto es la demora en la reglamen-
tacion de la normativa provincial (en el Art. 35° de
dicha norma establece un plazo de 6 meses para
reglamentar esta ley que fue promulgada en 2014),
y hasta el momento no se ha dado cumplimiento por
lo que no resulta posible materializar la implementa-
cién en campo de la norma y tampoco se ha consti-
tuido el fondo que permite financiar las actividades.
Del relevamiento realizado a nivel municipal existe
un bajisimo porcentaje de municipios que han adap-
tado su normativa a las definidas a nivel nacional y
provincial, ya que los municipios que no disponen de
normativa GIRSU o disponen de normativa asilada
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sobre este tema representan un 74 % de la muestra.
Ello implica falta de cumplimiento o de cumplimiento
parcial a los objetivos fijados en los niveles superiores.

De los municipios que si poseen normativa GIRSU
se analizd la legislacion y se puede apreciar que
tiene coherencia y congruencia con las normas defi-
nidas a nivel nacional y provincial. Pero se observa
que hay un bajo nivel de implementacion de la
normativa local en acciones concretas.

4.2.3. Andlisis de la incidencia de la hetero-
geneidad de las capacidades institucionales
locales en el grado de cumplimiento de los obje-
tivos y expectativa de los programas y proyectos
Para evaluar la heterogeneidad de las capacidades
institucionales y el grado de cumplimiento del
programa implementado a nivel provincial y local se
analizaron y estudiaron tres aspectos relevantes a
saber: 1) Institucionales. En este punto se evallia la
capacidad institucional de los organismos provin-
ciales y locales encargados de implementar y llevar
adelante los objetivos definidos en la normativa, y
también los avances realizados hasta el momento;
2) Ambientales. En este caso para identificar la
existencia de capacidades diferenciales de los
municipios para brindar el servicio de GIRSU. Se
analizan aqui las caracteristicas del servicio brin-
dado en los distintos municipios teniendo en cuenta
las diferentes etapas: barrido, recoleccion, separa-
cion y disposicion final, y luego se compraran los
avances producidos antes y después de la sancion
de la ley GIRSU; y 3) Sociales. Que comprende
las formas en que se abordan la multiplicidad de
problematicas existentes en los grupos vinculados
a la recuperacion informal de residuos, la exis-
tencia de programas y politicas especificas y las
previsiones existentes para el tratamiento de &reas
sociales y geograficas marginales.

Aspectos institucionales

Para analizar la capacidad institucional se evaluaron
las 4reas afectadas o dedicadas a la GIRSU. Para
ello se tuvo en cuenta tanto en nivel provincial como
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local la existencia de areas exclusivas destinadas a
gestionar la politica. También se eval(io los recursos
humanos dedicados a esta actividad, en el caso
provincial se tuvo en cuenta la calidad del personal
afectado a las tareas y en el caso municipal la
cantidad de personal afectada a esta actividad en
relacion con el total de la poblacién beneficiaria

Del relevamiento realizado en el nivel provincial
se sefiala como principal fortaleza la capacidad de
gestion del Organismo encargado de llevar a delante
la politica GIRSU fundada en la organizacion admi-
nistrativa dividida en dos regiones geogréaficas, esto
le permite abordar el trabajo con mayor celeridad
y cercania a las cuestiones territoriales. La debi-
lidades se puntualizan en la escasa cantidad y
calificacion del personal en el area de residuos ya
que se debe abordar esta problematica con solo 5
personas todo el territorio provincial (78 municipios
y 180 juntas de Gobierno) y ademds de la falta de
personal especializado en la tematica (solo cuenta
con un solo profesional en la tematica). Otro aspecto
importante de marcar es la falta de sistematizacidn
de la informacion que no permite construir indi-
cadores para monitorear la politica GIRSU llevada
adelante. Las cuestiones antes mencionadas se
traducen en una baja capacidad de implementa-
cion de la politica y por ende perdida de eficiencia y
eficacia de la politica disefiada.

A nivel municipal se evaluaron las areas dedi-
cadas a la GIRSU para visualizar el grado de
autonomia de los municipios para llevar a cabo la
gestion de residuos. De la informacién relevada
se desprende que solo el 13 % de los municipios
cuentan con una como dependencia con el rango
de Secretarfa de Ambiente y el 87 % restante las
actividades GIRSU se realizan a través de la Secre-
tarias de Obras Piblicas. De esta informacion
surgen dos cuestiones relevantes, la primera, son
pocos los Municipios que cuentan con organismos
con el rango de Secretaria de Ambiente, disponer
con instituciones de esta jerarquia da la posibilidad
de manejar presupuesto, poder de decision, etc.,
ello impacta directamente en la escasa autonomia

del resto de los municipios para manejar la politica
GIRSU; la segunda cuestion muestra que la mayoria
de los Municipios gestionan la GIRSU a través de las
Secretarfas de Obras Plblicas dejando en evidencia
la poca importancia relativa otorgada a los aspectos
ambientales y en particular a la GIRSU. En la ilus-
tracion se puede apreciar que hay aproximada-
mente un 45 % de las Municipios que disponen de
areas destinadas a cuestiones ambientales de las
cuales solo un 23 % tienen un sector que se dedica
especificamente a la GIRSU. EI 55 % de los Muni-
cipios restantes realizan las actividades de barrido,
limpieza, recoleccién y disposicion final dentro de
la Secretarias de Obras Pblicas sin depender de
un area ambiental que coordine y gestione estas
actividades lo que dificulta llevar adelante politicas
coordinadas.

llustracion 1. Existencia de dreas especificas GIRSU

Direccion o Area
Medio Ambiente: 22 %

Direccién o
Area GIRSU: 23 %

No dispone de
area especifica: 55 %

Fuente: Elaboracidn propia con datos proporcionados por el Plan
Provincial (Secretaria de Ambiente, 2013) y Municipios

Nota: Se relevaron un total de 33 municipios de la Provincia de
Entre Rios: 1 Parana, 2 Concordia, 3 Gualeguaych, 4 Concepcion
Del Uruguay, 5 Gualeguay, 6 Chajari, 7 Villaguay, 8 Victoria, 9 La
Paz, 10 Colon, 11 Nogoyd, 12 Crespo, 13 Diamante, 14 San José,
15 Federal, 16 Santa Elena, 17 Federacién, 18 Rosario Del Tala, 19
San Salvador, 20 San José De Feliciano, 21 Villa Elisa, 22 Basa-
vilbaso, 23 Viale, 24 San Benito, 25 General Ramirez, 26 Villa del
Rosario, 27 Ibicuy, 28 Oro Verde, 29 Villa Paranacito, 30 Ubajay, 31
General Campos, 32 Colonia Avellaneda, 33 Ceibas



También se tuvo en cuenta en el andlisis la
cantidad de personal afectado a esta actividad por
representar el costo mas importante de la GIRSU.
Para hacer el estudio se utilizaron diversos indica-
dores. A modo de ejemplo, si se toma la relacion
entre cantidad de recursos humanos destinados la
GIRSU y la cantidad de poblacion, se aprecia una
gran heterogeneidad en los distintos municipios, por
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caso, los mas pequefios utilizan casi 4 empleados
cada 1000 habitantes y, en los mas grandes, a
medida que aumenta la poblacion de la localidad,
la relacién cantidad de empleados/poblacion se
reduce a casi la mitad, lo que impacta necesaria-
mente en el nivel de servicios de la GIRSU (ver la
siguiente llustracion.).

llustracion 2. Indicadores de personal agrupado por tamano de municipios. Aiio 2014

Cantidad de empleado GIRSU Prom
cada 1000 habitantes Més de 50 mil habitantes
Entre 10 mil y 50 mil hab.
Entre 5 mil'y 10 mil hab.
Menos de 5000 habitantes
Cantidad de empleados Prom
Municipales cada 1000
habitantes Més de 50 mil habitantes
Entre 10 mil y 50 mil hab.
Entre 5 mil'y 10 mil hab.
Menos de 5000 habitantes
Cantidad de empleados Prom
Municipales cada 1000 ) o
. Més de 50 mil habitantes
habitantes

Entre 10 mil y 50 mil hab.
Entre 5 mil'y 10 mil hab.

Menos de 5000 habitantes

10%

15% 20 %

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por el Plan Provincial (Secretaria de Ambiente, 2013)
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Para completar el analisis se toma como
indicador la importancia que le asignan los
municipios a cada una de las etapas de
la GIRSU y para ello se tiene en cuenta la
cantidad de personal destinado a cada una
de estas etapas. Se observa aqui también
que la proporcion depende del tamafio del
Municipio. A modo de ejemplo, en locali-
dades intermedias (entre 5 y 10 mil habi-
tantes y entre 10 mil y 50 mil habitantes) la
cantidad de recursos humanos destinados
a las tareas de «separacion» estan en torno

al 13-14 % del total respectivamente, muy
por encima de las localidades de mas de 50
mil habitantes que solo le destinan el 2 %
los recursos humanos y los municipios de
menos de 5 mil habitantes el 9 %. Esto refleja
nuevamente la heterogeneidad en el nivel de
servicios brindados en cada municipio que
para el caso las actividades de separacion no
se condicen con los vol(imenes de residuos y
eso también impacta en el nivel de servicios
(ver la siguiente llustracion)

llustracion 3. Participacién del personal discriminado por etapa de actividades GIRSU. Afio 2014

10 = 3% e i % (5] % % % I Técnicos
—3% -SZJ‘Q | A —3% —4% Administrativos
a0 9% 14 % 2% LA’ M Disposicién final
3% Planta de separacion
o 549, o Recoleccion
60— 42% 27% % 7 | 42% M Barrido y limpieza
35 %

40

20

‘ Entre 10 mil y 50
mil habitantes

Menos de 5000
habitantes

Entre 5 mil y
10 mil habitantes

Mas de 50mil

Promedio

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos proporcionados en el Plan Provincial y relevamientos a Municipios (Secretaria de Ambiente, 2013)

Aspectos ambientales

Para evaluar como se gestionan los residuos en La
Provincia luego de la sancién de la Ley GIRSU se
analiza los avances después de la implementa-
cion de la norma. Para ello se tuvieron en cuenta
las opiniones de informantes claves (funciona-
ros, provinciales, municipales y representantes
de la empresa consultora encargada de formular
el plan) que expusieron su vision respecto del
funcionamiento de la GIRSU en los municipios.
Desde la empresa consultora destaca como prin-

cipales fortalezas en el manejo de la GIRSU a los
recursos humanos municipales disponibles para
la GIRSU y la cobertura de los servicios de higiene
urbana. Las principales debilidades estan dadas
en la baja importancia que le dan los municipios
a la separacion en origen de los residuos domici-
liarios y el servicio de recoleccion diferenciada, la
poca disponibilidad de terrenos adecuados y libres
para la implantacién de un Relleno Sanitario y la
existencia de basurales a cielo abierto. Ademds
consideran que los Municipios entrerrianos son



heterogéneos en cuanto a niveles de desarrollo de
la GIRSU, encontrdndose muchos municipios donde
se llevan a cabo las etapas de una GIRSU de forma
adecuada y completa y otros municipios donde solo
se realiza la recoleccion y la disposicion final de los
residuos en un basural a cielo abierto sin ning(n
tipo de tratamiento. De acuerdo con este factor las
realidades son muy distintas entre muchos de los
municipios que formaron parte del Plan.

En el mismo sentido funcionarios municipales
opinan que «Hay municipios puntuales que han traba-
jado mucho en las etapas iniciales de gestion de RSU
y estan preparados para implementar un relleno sani-
tario, pero en termino generales los municipios tienen
una haja capacidad técnica para gestionar correcta-
mente los RSU. La mayoria tiene un tramo importante
que recorrer, por ejemplo tienen que consolidar sus
direcciones de ambiente, tener personal abocado
exclusivamente a la GIRSU, etc. Igualmente se observa
una gran cantidad de localidades que estan iniciando
el proceso de aplicacion de la politica pero ello se
materializa a mediano largo plazo»

Desde los funcionarios provinciales afirman
respecto de la implementacion del plan consi-
deran que «se observan avances dispares en la
aplicacion de esta politica, muchos lo han hecho
con mas voluntad que capacidad por ejemplo hay
lugares que tienen un mayor avance y han logrado
implementar su planta de separacion, o de trans-
ferencia, o plantas de residuos especiales. Los
avances sefialados fueron realizados al margen de
la implementacion del plan, pero si se destaca del
plan la solucion que se propone a la (ltima etapa
de la GIRSU». También rescatan que el plan ayuda
a la incentivacion ya que muchos municipios han
ido implementando proyectos vinculados a las
actividades de separacion, la implementacion de
promotores ambientales todo ello en perspectiva de
la posibilidad que exista un sitio de disposicion final.

Se ha observado que luego de la formulacion han
existido pocos avances en la implementacion de la
politica motivado por la falta de inversién, provo-
cado basicamente por la falta de financiamiento
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de las inversiones presentadas en los proyectos.
Tampoco se aprecia progresos en los aspectos insti-
tucionales antes mencionados.

De la descripcién realizada se puede verificar
la existencia de capacidades heterogéneas en los
distintos municipios respecto de la disponibilidad
de los recursos humanos, materiales y a las capa-
cidades institucionales existentes. Se han podido
encontrar ciertos rasgos caracteristicos marcados
basicamente por la diferencia de tamafos de los
mismos. La politica disefiada ha intentado tener en
cuenta estas diferencias en cuanto a los aspectos
legales, ambientales, econdmicos y técnicos,
pero desde el punto de vista institucional no lo
han logrado plasmar ni disefiar los instrumentos
adecuados para llevar a cabo su implementacion.

Aspectos sociales

Por (ltimo se evallan los aspectos sociales en
donde se pudo comprobar con los datos proporcio-
nados por el plan que el 75 % de los municipios
cuentan con recuperadores informales en sus loca-
lidades segtin datos aportados en el Plan Provin-
cial. Actualmente en las localidades de Parand y
Concordia se llevan adelante programas que han
tenido un gran avance hacia la formalizacion de las
actividades de los recuperadores a través de coope-
rativas conformadas por los mismos, actividades
de capacitacion, dotacion de recursos materiales
y accesibilidad al crédito. En las otras localidades
no se ha podido cotejar el mismo progreso en este
tipo de programas. Por otra parte se sefiala que en
los proyectos ejecutivos (PE) disefiados en el marco
del Plan Provincial y que han sido presentados a la
Secretaria de Ambiente de la Nacion (Nodo Parana,
Nodo Concordia, Nodo Santa Elena y San José)
incluyen un «Plan De Gestién Ambiental y Social
del PE» para cada uno de ellos. En los mismos se
desagregan las estrategias y programas respectos a
los aspectos ambientales pero tiene un bajo nivel de
desarrollo en los aspectos sociales lo que dificulta
su implementacidn posterior.
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4.2.4. Analisis de la sostenibilidad intertemporal
de la implementacion de acciones y actividades
que surgen de las politicas diseiiadas

La posible sostenibilidad intertemporal de la politica
se manifiesta en diversas dimensiones, por un lado
en lo econdmico y financiero, para lo cual se explora
y analiza los principales recursos generados por la
gestion de los RSU. En el mismo sentido se analiza el
aspecto institucional y para ello se estudia el marco
legal—institucional junto con la dotacidn y caracte-
risticas de los recursos humanos y tecnoldgicos —
actuales y previstos— en los distintos municipios.
Ambas tematicas se abordan de manera general

profundizandose en los proyectos llevados adelante
en el Plan Provincial.

Dimension economica

Del relevamiento realizado surge que la GIRSU tiene
como fuente principal de sostenimiento financiero la
posibilidad de cobro de tasas municipales y también,
aunque en menor medida, los ingresos generados de
la comercializacion del material recuperado. Los
recursos provenientes de fuentes tributarias! cubren
en la actualidad parcialmente la gestion de residuos,
aproximadamente un 28 % del costos, tal como se
puede ver en la siguiente llustracion

lustracién 4. Ingresos Tasa General Inmobiliaria versus Costo GIRSU. Municipios seleccionados. Afio 2013

San José

|
Victoria ‘
— | |
La Paz

— | |
Gualeguaychd

— |
Concordia ‘

1
|
|
|
|

— | | |

Crespo
|
|

|
|
|
1

Parana
N | |

promedio 28 %

|
1 1 1
0% 10 % 20% 30%

1 1
40 % 50 % 60 %

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos de Planilla GIRSU Secretaria de Ambiente de la Nacidn elabo-

rada por cada municipio

En el plan se propone implementar el cobro de una
tasa especifica y del relevamiento realizado surge
que esta tampoco lograria abarcar la totalidad de
los costos del servicio. En la tabla se puede apreciar

que la cobertura de la tasa cubriria entre un 13 %
y 58 % del costo por contribuyente lo cual resulta
insuficiente.

(1) Actualmente el servicio de gestiéon de residuos se financia parcialmente con la Tasa General Inmobi-

liaria (TGI).
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Tabla 1. Tasa Especifica versus Costos GIRSU. Localidades seleccionadas Nodo Concordia,

Parané, Santa Elena y Municipio de San José. Afio 2014

LOCALIDAD TASA ESPECIFICA COSTOS GIRSU % DE COBERTURA

MONTO COBRADO COSTOS PROMEDIO ANUAL PELATASK

PROMEDIO ANUAL POR CONTRIBUYENTE
Parana $218 $1.659 13%
Concordia $220 $1.171 19%
Santa Elena $215 $819 26 %
San José $218 $378 58 %

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados en Plan Provincial (Secretaria de Ambiente, 2013)

Respecto de los ingresos originados en la venta de
materiales recuperados la experiencia demuestra
que no son relevantes (representan menos del 2
% de los recursos propios de los municipios) y si

bien generan recursos estos no son suficientes para
cubrir todos los costos GIRSU aun complementan-
dose con recursos tributarios.

Tabla 2. % de Ingresos por Venta de Material Recuperado versus Recursos Propios Municipales. Afio 2013 (Valores

expresado en pesos corrientes)

PARANA CONCORDIA

GUALEGUAYCHU CRESPO

LA PAZ VICTORIA ROS. DEL TALA

Recursos Propios

$373.830.966 $138.000.000 §73.996.981 $ 19.000.000 § 14.000.000 § 35.682.690 § 5.253.890

Ingresos por venta
material recuperable

Ingresos por materiales $— $—  $298968 $328.000 $21.500 $60.000 $90.000
reciclado

Ingresos por material $- $— $- $— $- $-
compostable

Total $— $—  $298968 $328.000 §$21500 $60.000 $90.000
% material recuperable 04 % 1,7% 0,2% 02% 1,7 %

respecto de los recursos
propios

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos proporcionados por la Matriz para el calculo de los costos de la gestion integral de residuos
sdlidos urbanos de los Municipios de Crespo, Parana, Concordia, San José, La Paz, Rosario del Tala y Victoria. 2013

Ademds el mercado de reciclado es incipiente y
poco desarrollado, a esto se le suma un casi nulo
desarrollo de programas que estimulen el progreso
en este mercado, constituyendo asi una debilidad
adicional respecto del objetivo de sostener la GIRSU

con recursos genuinos. Por lo tanto ambas fuentes
de financiamiento resultan insuficientes para
alcanzar el objetivo de sostener la GIRSU. Con este
panorama para contar los recursos necesarios para
levar adelante una politica GIRSU se hace necesario
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un aporte complementario con fuentes de financia-
mientos municipales, provinciales y/o nacionales
Se destaca que nivel provincial a través de la Ley
10311 —de la GRISU—crea en el Art. 32 el «Fondo
de Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos»
pero alin no se ha puesto en funcionamiento, lo cual
disminuye la posibilidad de contar con financia-
miento provincial para la politica GIRSU.

Dimension institucional

Desde el punto de vista de la dimension institucional
de la sostenibilidad de la GIRSU se construyeron
indicadores para medir y analizan los aspectos
legales, recursos humanos, aspectos técnicos que
caracterizan a los municipios y permiten apreciar
la implementacién de la politica GIRSU. Para ello
se realizé un relevamiento de cada uno de estos
aspectos agrupandolos por rangos de municipios
cuyos resultados se pueden apreciar en el Cuadro
1. En funcién a los resultados expuestos en dicho

Cuadro y para cada uno de los aspectos antes sefia-
lados se determinaron puntajes. A modo de ejemplo
para la disponibilidad de normativa GIRSU si se
toma la media de los municipios se observa el 22
% de los municipios disponen de normativa GIRSU
especifica, el 31 % posee alguna tipo de norma-
tiva GIRSU y el 47 % no posee ninguna. Para ver
en como estan posicionados cada uno de ellos se le
asignd un puntaje a cada situacion/variante seg(in
el siguiente detalle: los municipios que poseen
normativa GIRSU el puntaje es 10, los que cuentan
con alguna normativa GIRSU 5 puntos y si no posee
normativa especifica 0 puntos. Dicho valores se
prorratea teniendo en cuenta los porcentajes del
Cuadro 1. Por ejemplo en promedio el 22 % posee
normativa GIRSU multiplicado por el puntaje de 10
puntos el valor ponderado arroja un valor de 2,2
puntos. En sumatoria el promedio de los municipios
arroja un valor de 3,8 puntos muy por debajo de los
10 puntos que arrojaria la situacién dptima.

Cuadro 1. Resumen de Indicadores Normativos, Organizacionales, Recursos Humanos y Nivel de Servicio GIRSU por

Rango Municipio. Afio 2016

MENOSDE  ENTRESMIL ENTREIOMIL  MASDE50  PROMEDIO

5000 HAB. Y10MILHAB. YS0MILHAB.  MIL HAB. TOTAL

Aspectos Poseen normativa GIRSU especifica 0% 20 % 25% 50 % 22 %
Normativos Poseen normativa aislada sobre RSU 0% 60 % 31 % 50 % 31%
No poseen normativa especifica 100 % 20 % 44 % 0% 47 %

100 % 100 % 100 % 100% 100 %

Aspectos Depende Sec. Obras Publicas 100 % 40 % 45 % 17 % 50 %

Organizacionales  Secretaria / Direccion de ambiente

0% 20 % 35% 50 % 29 %

Area Girsu 0% 40 % 20 % 33% 21 %

100 % 100 % 100 % 100% 100 %

Recursos Cant. empleado GIRSU cada 1000 h. 39 34 2,1 2.3 25
Humanos Cant. empleado municipal cada 1000 h. 245 23,9 17,4 19,0 18,8

Cant. empleado GIRSU cada 1000 h./cant.
de empleado municipal cada 1000 h.

16 % 14 % 15% 12% 13%

[cont. pag. sgte.]
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MENOSDE  ENTRESMIL ENTREIOMIL  MASDES50  PROMEDIO
5000 HAB. Y10MILHAB. YS0MILHAB. ML HAB. TOTAL
Nivel servicio GIRSU [continuacidn]
Barrido Con servicios (manual y/o mecénico) 83 % 100 % 100 % 100 % 97 %
Sin servicio 17% 0% 0% 0% 3%
100 % 100 % 100 % 100% 100 %
Recoleccion Separacidn en origen 17 % 60 % 50 % 75 % 48 %
Convencional 83 % 40 % 50 % 25% 52 %
100 % 100 % 100 % 100% 100 %
Separacion en origen
Cobertura mayor 50 % de poblacion 0% 100 % 38% 33% 47 %
Cobertura entre el 50 % y 30 % 100 % 0% 13% 0% 13%
de poblacion
Cobertura menor al 30 % de la pob 0% 0% 50 % 67 % 40 %
100 % 100 % 100 % 100% 100 %
Planta de Existencia de Plantas
separacion Si 67 % 60 % 78 % 75 % 713 %
No 3% 40 % 22% 25% 21%
100 % 100 % 100 % 100% 100 %
Estado de las Plantas
bueno 50 % 67 % 42 % 0% 42 %
regular 50 % 33 % 58 % 100 % 58 %
100 % 100 % 100 % 100% 100 %
Disposicion Final ~ Basural a cielo abierto 83 % 80 % 67 % 50 % 70 %
Vertedero controlado/celda impermeable 17% 20 % 33 % 50 % 30 %
100 % 100 % 100 % 100% 100 %
Separacion Si 33 % 100 % 76 % 100 % 75 %
informal No 67 % 0% 24 % 0% 25 %
100 % 100 % 100 % 100% 100 %

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por el plan provincial y Municipios (Secretaria de Ambiente, 2013)

Tabla 3. Categorizacién por Rango de Municipios segtn Disponibilidad de Normativa en Materia
de Gestion de RSU. Afo 2016

POSEEN POSEEN ALGU-  NOPOSEEN  PUNTAJE

NORMATIVA NA NORMATIVA TOTAL

GIRSU GIRSU
Puntaje méaximo 10 5
Menos de 5000 habitantes — - 0
Entre 5 mil y 10 mil habitantes 2,0 3,0 5,0
Entre 10 mil y 50 mil habitantes 2,5 1,6 41
Mas de 50 mil habitantes 5,0 25 75
Prom 2,2 1,6 3,8

Fuente: Elaboracidn propia

65



ciencias economicas 14.01 / 2017 / paginas 45-74 / Investigacion

66

Respecto de los aspectos organizacionales se
tuvo en cuenta si el municipio dispone de una
estructura administrativa en el area especifica para
realizar la gestion de la GIRSU. En promedio el 21
% de los municipios cuentan con areas o depen-
dencias especificas GIRSU, el 29 % cuenta con

una Secretaria o Direccion de Ambiente y el 50 %
directamente no disponen de &reas especificas y las
actividades se desarrollan a través de la Secretaria
de Obras Pdblicas. El puntaje promedio de los muni-
cipios arroja un valor de 4,6 puntos muy por debajo
del 6ptimo del puntaje méaximo (10 puntos).

Tabla 4. Categorizacién por rango de Municipios segtn la estructura orgénica. Afio 2016

MANEJO DE GIRSU PUNTAJE TOTAL

SEC. OBRAS SECRETARIA / AREA GIRSU

PUBLICAS DIRECCION DE

AMBIENTE

Puntaje maximo 1 7 10
Menos de 5000 habitantes 1,0 - - 1,0
Entre 5 mil y 10 mil habitantes 0,4 1,4 40 58
Entre 10 mil y 50 mil habitantes 0,5 2,5 2,0 49
Mas de 50 mil habitantes 0,2 3,5 3,3 7,0
prom 0,5 2,0 2.1 46

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Cuadro 1

Respecto de los recursos humanos tiene en cuenta
la cantidad de empleados utilizados para la acti-
vidad GIRSU en relacién con poblacion, y también
la correspondencia de estos respecto de la cantidad
de empleados promedio dispuestos por los munici-
pios para diferentes actividades. El primer indicador
marca que, en promedio, los municipios entre-
rrianos destinan 2,5 servidores piiblicos a realizar
la gestion de RSU y estos trabajadores representan

el 13 % de los empleados municipales (ver Cuadro
1). Si el puntaje se determina adoptando el criterio
de fijarle a la media 5 puntos y a cada uno de estos
indicadores? se los pondera con un peso del 50 %,
el resultado de la media provincial dara un puntaje
promedio ponderado de 5 puntos. Luego los muni-
cipios cuyos indicadores tienen un valor més alto
que la media se les otorga un puntaje mayory ala
inversa si los valores son menores.

(2) Respecto del ler indicador hace referencia a la Cantidad de empleados GIRSU cada 1000 hab. y el
segundo a la proporcién de empleado GIRSU en relacién con el total de empleados municipales
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Tabla 5. Categorizacién por Rango de Municipios segtin la Disponibilidad de Recursos Humanos. Afio 2016

CANTIDAD EMPLEADO CANTIDAD EMPLEADO PUNTAJE
GIRSU CADA 1000 HAB GIRSU CADA 1000 HAB/ PROMEDIO
CANTIDAD DE EMPLEADO
MUNICIPAL CADA 1000 HAB.
Menos de 5000 habitantes 7.8 6,0 6,9
Entre 5 mil y 10 mil habitantes 6,7 5,3 6,0
Entre 10 mil y 50 mil habitantes 53 58 55
Mas de 50 mil habitantes 46 45 45
Prom 5,0 5,0 5,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Cuadro 1

Para analizar el nivel de servicio brindado en cada
etapa de la GIRSU —barrido y limpieza, recolec-
cion, separacion y disposicion final— a continua-
cion se detallan los indicadores seleccionados.
Para la etapa de barrido y limpieza se utiliza
como indicador si los Municipios disponen o no de

este servicio. En promedio el 97 % de los munici-
pios brindan el servicio y solo un 3 % no. El puntaje
ponderado arroja un valor de 9,7 puntos lo que
muestra una gran cantidad de localidades que
prestan el servicio.

Tabla 6. Categorizacion por rango de Municipios segtin la Disponibilidad de Servicio de Barrido y

Limpieza Afio 2016
CON SERVICIOS (MANUAL ~ SIN PUNTAJE PROMEDIO
Y/0 MECANICO) SERVICIO
Puntaje maximo 10 0
Menos de 5000 habitantes 8,3 — 8,3
Entre 5 mil y 10 mil habitantes 10,0 — 10,0
Entre 10 mil y 50 mil habitantes 10,0 - 10,0
Mas de 50 mil habitantes 10,0 — 10,0
prom 9,7 — 9,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Cuadro 1

Respecto de la recoleccién se utilizan dos indicadores el
primero es el tipo de servicio brindado, diferenciandose
entre separacion en origen y recoleccion convencional, y
el segundo tiene en cuenta para el servicio de separa-
cion en origen el porcentaje de cobertura de la poblacion.

Seg(in el Cuadro 1 en promedio el 48 % de los muni-
cipios separan en origeny en un 52 % se recolecta de
manera convencional. De los municipios que realizan
separacion en origen el 47 % tienen una cobertura

mayor al 50 % de la poblacién, un 13 % cubre entre
un 50 %y 30 %, y un 40 % abarca menos del 30
%. Se asignd un puntaje de 10 para la separacion en
origen y 5 a la recoleccion convencional, al puntaje
de la separacion en origen se le apropia un porcen-
taje ponderado en funcion a la cobertura utilizando
un puntaje de 10, 5y 3 puntos. El puntaje promedio
de los municipios arroja un valor de 5,7 puntos lo que
muestra un nivel de prestacion del servicio aceptable.
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Tabla 7. Categorizacion por rango de Municipios segtin la disponibilidad de Servicio de Recoleccién Afio 2016

TIPO DE SEPARACION % DE COBERTURA SEPARACION EN ORIGEN PUNTAJE
SEPARA-  CONVEN- PUNTNE >50%  EN30% <30% PUNTNE  %APRO- PROM
CIONEN  CIONAL Y50 % PIACION
ORIGEN PUNTAJE
Puntaje maximo 10 5 10 5 3
Menos de 5000 hab 1,7 4,2 58 - 50 - 50  50% 5,0
Entre 5 mil y 10 mil hab 6,0 2,0 8,0 10,0 - - 100 100 % 8,0
Entre 10 mil y 50 mil hab 5,0 25 75 3.8 0,6 1,5 59 59 % 54
Mas de 50 mil hab 75 13 8,8 33 - 2,0 53 5% 53
prom 4.8 2,6 74 4,7 0,7 1,2 65 65% 57

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Cuadro 1

Para la etapa de separacién el indicador que se
utiliza es la disponibilidad o no de la infraestruc-
tura necesaria —Planta de Separacion y Clasifica-
cién PSyC— para realizar el trabajo de separacion
de los residuos y el estado en que se encuentra
dicha infraestructura. En promedio el 73 % de los
municipios cuentan con PSyC y el 27 % no. De los
municipios que disponen de la infraestructura el 42
% esta en buen estado y el 58 % la condicién del

equipamiento es regular. Se asignd un puntaje de
10 para los que disponen de la infraestructuray 0 a
los que no, ponderado por el porcentaje de munici-
pios. Este puntaje se ve reducido por el estado de la
infraestructura llegando de esta manera al puntaje
final promedio de los municipios con un valor de 3,8
puntos bastante alejado del dptimo que es de 10
puntos. En nivel general de los municipios es regular
en este aspecto.

Tabla 8. Categorizacion por rango de Municipios segtn la Disponibilidad Servicio de Separacién Afio 2016

EXISTENCIA DE PLANTAS DE SEPARACION ESTADO DE LA PLANTAS DE SEPARACION PUNTAJE
Sl NO BUENO REGULAR PUNTAJE % APROPIA- PROMEDIO
CION PUNTAJE

Puntaje méaximo 10 0 7 4
Menos de 5000 hab 6,7 - 35 2.0 55 55 % 3,7
Entre 5 mil y 10 mil hab 6,0 - 47 1,3 6,0 60 % 3,6
Entre 10 mil y 50 mil hab 7.8 — 29 2,3 53 53 % 41
Més de 50 mil hab 75 - - 4,0 4,0 40 % 3,0
prom 73 - 29 23 53 53 % 38

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Cuadro 1

Para la disposicién final se toma como indicador
el tipo de servicio que se brinda en cada municipio
distinguiéndose aquellos que disponen los resi-
duos sin ninglin tipo de tratamiento en basurales

a cielo abierto y los que los que colocan en un sitio
de disposicion final (SDF) con algln tipo de trata-
miento (vertedero o celda de impermeabilizacion).
En promedio el 70 % de los municipios disponen los



residuos a cielo abierto y solo un 30 % tienen SDF
con algdin tipo de tratamiento. Se asigno un puntaje
de 10 para los que realizan tratamiento al SDF y 0
a los disponen los residuos a cielo abierto y luego
se los pondera por el porcentaje de municipios. El
puntaje final promedio de los municipios asciende a
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3 puntos muy por debajo del optimo (10 puntos). Se
destacan los municipios grandes que tiene el 50 %
de SDF con algin tipo de tratamiento por tal motivo
se le asigna un puntaje de 5, mientras que el resto
tienen un puntaje regular a malo.

Tabla 9. Categorizacion por Rango de Municipios segiin la Disponibilidad de Servicio de

Disposicion Final Afio 2016

BASURAL VERTEDERO CON-  PUNTAJE
TROLADO/CELDA  PROMEDIO
IMPERMEABLE
Puntaje maximo 0 10
Menos de 5000 habitantes - 1,7 1,7
Entre 5 mil y 10 mil habitantes - 2,0 2,0
Entre 10 mil y 50 mil habitantes - 33 33
Mas de 50 mil habitantes — 5,0 5,0
prom - 3,0 3,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Cuadro 1

Para determinar el puntaje que los municipios
obtienen por la gestion integral de la RSU se
propone fijar a cada una de las etapas un peso
relativo en funcién a la contribucién que estas
hacen al mejoramiento de la gestion RSU. Se
le atribuye el menor peso relativo a la etapa de
barrido, solo un 5 %, por considerarse la etapa
mejor gestionada y el 95 % restante se lo distri-

buyo equitativamente al resto de las etapas (reco-
leccidn, separacion y disposicion final) asignan-
dole un peso del 32 % cada una. Posteriormente
se multiplica el puntaje fijado a cada escala de
municipio por el peso asignado a cada etapa y
en la columna de valor ponderado se obtiene el
puntaje final. El puntaje ponderado del promedio
de los municipios arriba a un valor de 4,5 puntos.

Tabla 10. Asignacion de Puntaje Ponderado por Rango de Municipio de la Gestion RSU Afio 2016

BARRIDO RECOLECCION SEPARACION DISPOSICION VALOR
FINAL PONDERADO

ponderacion 5% 32 % 32 % 32 %

Menos de 5000 habitantes 8.3 5,0 3,7 1,7 3,7
Entre 5 mil y 10 mil habitantes 10,0 8,0 3,6 2,0 48
Entre 10 mil y 50 mil habitantes 10,0 5,4 41 3.3 4.6
Mas de 50 mil habitantes 10,0 5,3 3,0 5,0 47
Prom 9,7 57 38 3,0 45

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Cuadro 1
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Por (iltimo en los aspectos sociales se diferenciaron
los municipios que cuentan con recuperadores infor-
males trabajando en la localidad de los que no. Para
ello se adopta el supuesto que la existencia de recu-
peradores informales implica una falta de respuesta
en la politica social municipal. En promedio el 75 %
de los municipios cuentan con recuperadores infor-

males en sus localidades y el 25 % restante no. Se
asignd un puntaje de 10 a los municipios que no
tiene recuperadores informales en sus localidades y
0 a los que tienen. El puntaje final promedio de los
municipios asciende a 2,5 puntos muy por debajo
del optimo (10 puntos).

Tabla 11. Categorizacion por rango de Municipios segtn la disponibilidad de

Recoleccion Informal de Residuos Aflo 2016

N NO

PUNTAJE

PROMEDIO
Puntaje méaximo 0 10
Menos de 5000 habitantes - 6,7 6,7
Entre 5 mil y 10 mil habitantes — — -
Entre 10 mil y 50 mil habitantes — 24 2,4
Més de 50 mil habitantes - - -
Prom - 25 25

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Cuadro 1

Para realizar la evaluacion de los distintos aspectos
relevados en una primera instancia se resume en la

tabla que se expone a continuacion los puntajes obte-
nidos en los anélisis realizados parrafos anteriores.

Tabla 12. Asignacion de Puntaje de Aspectos Relevantes de la Sostenibilidad Institucional por Rango Municipio Afio 2016

ASPECTOS ASPECTOS DISPONIBILIDAD  GESTION DEL ASPECTOS
NORMATIVOS ORGANIZATIVOS ~ DERH SERVICIO RSU SOCIALES
Menos de 5000 habitantes — 1,0 6,9 3,7 6,7
Entre 5 mil y 10 mil habitantes 5,0 58 6,0 48 0
Entre 10 mil y 50 mil habitantes 41 49 55 46 2.4
Mas de 50 mil habitantes 7.5 7,0 45 47 0
Prom 3.8 4,6 50 45 2,5

Fuente: Elaboracion propia



Esta tabla permite aprecia que los aspectos norma-
tivos y sociales son los que disponen en promedio
el menor puntaje y mas se alejan del optimo (10
puntos), el resto de los aspectos analizados se
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encuentran en torno a los 5 puntos valor que es
aceptable pero refleja que se deben mejorar los
aspectos organizativos, de gestion del servicio de
RSU y la disponibilidad de recursos humanos (RH).

llustracion 5. Indicadores de Sostenibilidad Institucional— Promedio Municipios de Prov. Entre Rios

Aspectos Sociales

- | | |

Gestion del servicio GIRSU
- | | |

Disponibilidad de RH

Aspectos organizativos

Aspectos normativos

Promedio

1 1 1 1
0 1 2 3 4 5 6
Puntaje

Fuente: Elaboracidn propia

Estos indicadores muestran dos cuestiones
centrales, la primera de ella es la identificacion
de las fortalezas y debilidades de la sostenibilidad
institucional. Dentro de las fortalezas se encuen-
tran los aspectos relacionados con organizacion
administrativa, gestion de la RSU y disponibilidad
de recursos humanos. Si bien los mismos se
encuentran muy lejos del dptimo se verifica que los
municipios estan trabajando en un nivel medio pero
destacando que es necesario mejorar muchas cues-
tiones. Respecto de las debilidades se marcan como
las principales los aspectos normativos y sociales
encontrandose alli pocos avances. La segunda
cuestion que permiten constatar estos indicadores
es la heterogeneidad visualizada en las diferentes
gscalas municipales motivada por las distintas
capacidades instit ucionales dificultando la imple-
mentacidn de la politica.

Ello hace pensar que el disefio del plan tiene
deficiencias en formulacion de la dimension econd-
mica e institucional identificando al financiamiento
insuficiente y a los aspectos sociales como las
cuestiones mas influentes de manera negativa en

la sostenibilidad de la politica. Ademas se marcan
la falta de estrategias de implementacion en los
aspectos normativos y administrativos, los cuales
influyen sustancialmente en la materializacion y
la implementacion de las propuestas. Las herra-
mientas disefiadas en el plan contribuyen parcial-
mente a la sostenibilidad en el tiempo de las poli-
ticas ambientales.

5. Conclusiones

Al describir y analizar la politica GIRSU se arriban
a las siguientes conclusiones respecto de los
diferentes objetivos definidos y las hipétesis plan-
teadas.

En relacidn con el andlisis del disefio de la politica
GIRSU propuesta en el Plan Provincial se evaluaron
los criterios integralidad, coherencia y coordinacion.

Respecto del criterio de integralidad se observa
que el abordaje de la problemética GIRSU tomd
en cuenta sus miltiples dimensiones, tanto los
aspectos sociales, econdmicos, y ambientales,
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como las politicas institucionales de la gestion
de residuos en los municipios. No obstante, a la
hora de la formulacion de los proyectos, si bien se
describen aspectos técnicos, ambientales, legales
y econdmicos a ser tenidos en cuenta en la imple-
mentacidn, el énfasis esta puesto en la materializa-
cion fisica del proyecto (incorporacion de camiones
recolectores, adquisicion de planta de separacion
de residuos e instalacion del sitio disposicion final).
Y, como resultado, no se consideran relevantes los
aspectos sociales, educacionales, comunicacio-
nales y organizativos que concurren a la generacion
de la problemética que se procura remediar. Este
sesgo metodoldgico inhibe el enfoque integral en
el disefio de la politica y reduce tanto el analisis
como la evaluacion con lo cual se pierde eficacia y
eficiencia en la implementacidn.

En referencia al criterio de coherencia, se explo-
raron los aspectos internos y externos de la poli-
tica disefiada en el Plan GIRSU. En referencia a
la coherencia interna se compararon, para cada
uno de los objetivos planteados en la formulacion
de la politica, las lineas de accion y actividades
previstas al respecto. Se observa aqui que éstas no
resultan coherentes en muchos de los casos. Asf,
por ejemplo, la definicion de la forma de financiar
las actividades previstas para concretar los obje-
tivos no resulta clara y no detalla los instrumentos
a utilizar. Existen ademas actividades superpuestas
en distintas lineas de accion lo que genera perdida
de eficiencia en el uso de los recursos. Estas incon-
sistencias son relevantes a la hora de implementar
la politica y redundan en la falta de eficacia y
eficiencia en el logro de los objetivos.

En lo relativo a la coherencia externa se puede
apreciar que hay cierta congruencia entre los
contenidos disefiados para la politica GIRSU y los
objetivos definidos en las jurisdicciones provin-
ciales. Esta situacién no se repite en el disefio de
las politicas a implementarse en las jurisdicciones
locales donde hay incertidumbre sobre su aplica-
cion debido a la autonomia juridica de las locali-
dades y de los tiempos que le lleve a materializar

dicha politica. Ademas, para los casos en que exista
voluntad institucional y politica de acompanar las
propuestas provinciales y nacionales, implica la
gestion y resolucion de acuerdos formales que
demandan compromisos legislativos locales que
suponen tiempos y situaciones no gobernables para
los responsables de la ejecucion del Programa en el
orden nacional y provincial

Por Gltimo en relacién con el principio de Coor-
dinacion, puede sefalarse desde el punto de vista
horizontal intersectorial la Secretaria de Ambiente
lleva adelante una gestién de la politica ambiental
que resulta transversal a las distintas jurisdicciones
administrativas que conforman el gobierno provin-
cial. En el mismo sentido se observa en lo organiza-
tivo — institucional la inexistencia de solapamientos
0 duplicaciones innecesarias de unidades adminis-
trativas (que cumplan funciones similares o que
dupliquen esfuerzos al interior de un mismo sector)
Si se aprecia en el dmbito operativo de las politicas
un cierto grado de interaccion y sinergia con otros
organismos provinciales aunque adn muy incipiente.
En relacion con la coordinacion entre distintos niveles
de gobierno —plano vertical interjurisdiccional—
se aprecia una importante y fluida coordinacion
con el nivel nacional—provincial. Pero en la relacion
provincia—municipio encuentra la mayor debilidad por
la escasa institucionalidad y reconocimiento otorgado
por los Municipios y Comunas al ambito de gestion
y acuerdos sobre la politica de GIRSU. Por otro lado
los actores no estatales directamente no cuentan con
un ambito formal donde discutir esta politica aunque
si hay una interaccion informal sobre todo en los
ambitos municipales. Estas (ltimas dos cuestiones
limitan la aplicacion de los disefios de politicas,
planes, programas y acciones propuestos en el
nivel nacional y provincial en los niveles locales, y
estos termina reconfigurando dichas politicas en la
medida que son implementadas y ejecutadas de
acuerdo con sus agendas particulares.

Cuando se verifica el grado de correspondencia
de los objetivos formulados por la normativa
nacional en la medida que se replican en niveles



estatales jerarquicamente inferiores se puede apre-
ciar que a nivel provincial la normativa y estrate-
gias definidas son congruentes con las definidas
por el nivel nacional. A nivel local se observa un
bajisimo porcentaje de municipios que han adap-
tado su normativa a las definidas a nivel nacional y
provincial, ya que los municipios que no disponen de
normativa GIRSU o disponen de normativa asilada
representan un 74 % de la muestra. De los muni-
cipios que si poseen normativa GIRSU se puede
apreciar que son coherentes y congruentes con las
normas definidas a nivel nacional y provincial, pero
se advierte un bajo nivel de implementacion de la
normativa local en acciones concretas.

Posteriormente se evallia la incidencia de la
heterogeneidad de las capacidades institucionales
locales en el grado de cumplimiento de las expec-
tativas de los programas y proyectos. Para ello se
estudian aspectos institucionales, ambientales y
sociales de la provincia y los distintos municipios
entrerrianos. De las situaciones locales se puede
verificar que capacidad de gestion de los residuos
tiene una disparidad muy importante, lo mismo
ocurre con el nivel de servicio brindado por cada
municipio y ello esta impactado por las pautas
culturales de la poblacion. Esta heterogeneidad no
se ve registrada de manera adecuada en el disefio
del Plan Provincial y esto conspira contra una imple-
mentacion eficaz, reducen el nivel de logro de metas
y objetivos. Esto hace que los municipios reconfi-
guren sus objetivos por debajo de los estandares
definidos en la el Plan verificandose con una de las
hipdtesis planteada para el presente trabajo.

Por Gltimo se verifica la sostenibilidad intertem-
poral de las politicas disefiadas. Desde el punto
de vista de la dimension econémica quedan en
evidencia los problemas que tienen los munici-
pios para financiar la GIRSU. Los recursos prove-
nientes de fuentes tributarias cubren en la actua-
lidad parcialmente la gestion actual de residuos y
de implementarse el cobro de una tasa especifica
tampoco lograria abarcar la totalidad de los costos
del servicio. Respecto de los ingresos originados en
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la venta de materiales recuperados la experiencia
demuestra no son relevantes y si bien generan
recursos estos no son suficientes para cubrir
todos los costos GIRSU aun complementandose
con recursos tributarios. Ademas el mercado de
reciclado es incipiente y poco desarrollado, a esto
se le suma un casi nulo desarrollo de programas
para estimular el progreso de este mercado, lo cual
se considera una debilidad en el disefio de la poli-
tica. Para hacer sostenible desde el punto de vista
econdmico la politica GIRSU se hace necesario un
aporte complementario de fuentes de financia-
mientos municipales, provinciales y/o nacionales.

Desde el punto de vista de la dimension institu-
cional de la sostenibilidad de la GIRSU se constru-
yeron indicadores para mediry analizan los aspectos
legales, recursos humanos, aspectos técnicos que
caracterizan a los municipios y permiten apreciar la
implementacion de la politica GIRSU. Estos indica-
dores muestran como fortalezas los aspectos rela-
cionados con organizacion administrativa, la gestion
de la RSU y disponibilidad de recursos humanos,
aungque con muchos aspectos por mejorar. Respecto
de las debilidades se marcan como las principales
los aspectos normativos y sociales encontrandose
alli pocos avances. Otra cuestion que permiten
visualizar estos indicadores es la heterogeneidad
observada en las diferentes escalas municipales
motivada por las distintas capacidades institucio-
nales dificultando la implementacion de la politica.

Ello hace pensar que el disefio del Plan contribuye
parcialmente en la formulacion de herramientas
para lograr a la sostenibilidad en el tiempo de las
politicas GIRSU.

De la revision realizada anteriormente se fueron
confirmando la mayoria de las hipdtesis planteas
lo que lleva a pensar en la necesidad de una
nueva revision del disefio a fin de incluir todos
los aspectos que fueron «recortados» a la hora de
formular la politica.
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