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Introduccion:

En busca de soluciones al destino final de residuos solidos domiciliarios, la
disposicion final de estos, es una preocupacion actual para el Area Metropolitana
(Montevideo, Canelones, San José). En este sentido, la busqueda de caminos favorables
para la solucion al problema se articula en funcion a la disposicion y voluntades de los
diversos actores, tanto estatales como sociedad civil. Entender el proceso por el cual la
toma de decisiones por parte de los actores vinculados al tema, son llevados adelante,
resulta un elemento a conocer. Asi como también el grado de desarrollo en materia de
instrumentacion de politicas territoriales, su coherencia y relacionamiento
intergubernamental.

Entender estos arreglos institucionales, enmarcados en un momento especifico y
solo para ese momento, puede llevar a la implementacion de politicas que no resuelven
el problema a largo plazo, sino que los lleva a soluciones especificas de corto alcance y
que podrian llevar a serias dificultades a futuro, como ser: nuevos problemas
institucionales, de gestion, de relacionamiento entre el Area Metropolitana de
Montevideo vy su vinculacién con la sociedad en su conjunto (individuos, familias,
grupos e instituciones). De ser asi, la implementacién de politicas de corto alcance a
problemas que ameritan soluciones reales de largo alcance, podria responder a
intereses particulares de algunos actores, asi como también a decisiones no cooperativas
que se manifiesten de manera autébnoma a la realidad concreta, por tanto, no reflejan las
necesidades y demandas del conjunto de la sociedad.

El siguiente trabajo se basa en una serie de entrevistas a actores calificados,
involucrados en los procesos sobre Disposicidn Final de Residuos Sélidos (DFRS) en el
Area Metropolitana de Montevideo (AMM), asi como también, actores que participan
en programas articuladores — en este caso, el Programa Agenda Metropolitana — entre
las Intendencias de Canelones, San José y Montevideo. A través de las mismas, se
procura responder a ciertas inquietudes que se desarrollan a través de la implementacion
del Plan Director de Residuos Soélidos, plan que se desarrolla hasta hoy, pero con
modificaciones sustanciales desde su creacion en el afio 2001. Con la creacion de este
plan, se genera una politica publica que conecta a tres intendencias, Montevideo,
Canelones y San José. A pesar de lo positivo de este acuerdo surgieron desde el inicio
del proyecto complicaciones en la forma de gestion de la politica publica, no quedando
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claro qué unidad gubernamental conducia el proceso, y en consecuencia, qué papel
asumian los actores. (Freigedo Martin; 2008)

Si la creacion del PDRS, resultd6 un avance en procesos de agenda
intergubernamental de mejora en la formulacion de politica publica, es necesario tener
presente las dificultades que presenta a la hora de ejecutar las mismas, sin tener presente
el desplazamiento que ha tenido la poblacion sin crecimiento, seguin plan propuesto en
el 2005. De ser asi, ¢como llevar adelante un proceso en la Disposicion final de
Residuos Solidos eficiente, cuando la propia poblacion en los ultimos afios ha sufrido
un proceso de desterritorializacion?

Ejemplo de esto, “en contraposicion, se pueblan los margenes de la ciudad,
construyendo nuevas viviendas en zonas a las que hay que llevar infraestructura (red de
luz, agua, saneamiento, transporte, iluminacion, calles y recoleccion de residuos) y
también servicios sociales como salud, educacion y vivienda”. (Magri, Altair; 2011:40)

Desde esta vision, se centra la importancia del tema, entender como se procesan
0 no, la formulacion de politicas publicas dirigidas hacia los nuevos desafios en materia
ambiental y que niveles de involucramiento se producen entre los diferentes actores, asi
como también el grado de desarrollo a nivel de gobernanza multinivel. Este ultimo,
entendido como un conjunto de normas, principios, valores, en interaccion entre los
diferentes actores de la sociedad y su capacidad para intervenir en la conformacion de
politicas publicas. En sintesis, si los diferentes actores poseen o no, las capacidades para
intercambiar recursos de poder en funcion de un interes general.

El siguiente trabajo se basa en tres aspectos fundamentales, 1) la existente
interaccion entre los diferentes actores: el relacionamiento intergubernamental, las
normas Yy las relaciones tanto formales como informales, estas en relacion hacia una
perspectiva de gobernanza multinivel, donde el nivel de implicancia entre los actores y
las instituciones juegan un rol influyente en la toma de decisiones, 2) las dificultades
para la coordinacion: a nivel de actores publicos y privados, como contrapartida, los
beneficios de coordinar entre los gobiernos departamentales, en conexion, la gobernanza
en la generacion de politicas y su interaccion interinstitucional y 3) los procesos de
implementacion de politicas, sus impulsos y frenos: quienes las llevan adelante y que
dificultades se presentan a la hora de ejecutarse. Por ultimo, a modo de cierre, se

desarrollaran algunas conclusiones como sintesis a los puntos antes mencionados.
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1. Tema: La disposicion final de residuos solidos (DFRS) enel AMM Yy la
gobernanza: la magnitud de un problema que involucra a los gobiernos

departamentales y Estado.

1.1 ¢Qué se entiende por Disposicion Final de Residuos Solidos y qué grado de

importancia adquiere en el territorio?

Tomando como referencia la propuesta del Plan Director Limpieza 2011-2015
para Montevideo (valido también para toda el Area Metropolitana), la disposicion final
de residuos sélidos, es el resultado de un largo proceso que comienza con el consumo y
disposicion inicial por parte de la poblacion.
CICLO DE LA BASURA
Segun la Ley?!, una vez descartados por

el generador, pasan a la responsabilidad de los

i

gobiernos  municipales, organizando vy

imicial
articulando el sistema de limpieza. Se trata de
Recoleccidn
y compactacién un proceso que en primera instancia, surge

con la generacion de residuos a través de la

=

ciudadania, posteriormente la disposicion
inicial de los mismos, su recoleccion,

compactacién,  transporte,  clasificacion,

=

{0

valorizacién, por altimo la disposicion de
residuos solidos mediante el sistema de relleno
sanitario, finalizando este proceso con la

captura de gas y/o el tratamiento de lixiviados

(ver cuadro N°1).

CUADRO 1: Ciclo de basura. FUENTE: Evaluacién y propuestas de actualizacion del Plan Director de
Limpieza. IM, Péag. 18.

'ART. 21. De la ley N2 17.283- (Residuos).- Es de interés general la proteccién del ambiente contra toda
afectacidon que pudiera derivarse del manejo y disposicion de los residuos cualquiera sea su tipo.
El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente -en acuerdo con los Gobiernos
Departamentales, en lo que corresponda y de conformidad con el articulo 82 de la presente ley- dictara
las providencias y aplicard las medidas necesarias para regular la generacién, recoleccion, transporte,
almacenamiento, comercializacion, tratamiento y disposicion final de los residuos.
Fuente:http://www.elderechodigital.com/accesol/legisla/leyes/ley17283.html#art/21
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En el 2005 se presentd una propuesta sobre un Plan Director de Residuos
Sélidos para el Area Metropolitana de Montevideo (desde ahora PDRS para el AMM).
En él, se intenta resolver la gestion de todos los residuos solidos existentes, en base a
los estudios presentados por el PDRS, se clasificaron y distribuyeron los diferentes tipos

de Residuos Solidos de la siguiente manera expresados en el siguiente grafico:

Grafico N21. Distribucion de los residuos en el horizonte del PDRS

[ RSE Residuos Solidos Especiales

@ RSU Residuos Solidos Urbanos

O Residuos Solidos Industriales

[ RSH Residuos Solidos Hospitalarios

E ROC Residuos Obras Civiles

Fuente: Elaboracion propia a partir del Resumen Ejecutivo Plan Director de Residuos Solidos de
Montevideo y Area Metropolitana. Pag. 5

Su importancia adquiere mayor relevancia cuando estos procesos superan los
niveles de gestion. Es decir que, a nivel metropolitano, el proceso sobre el tratamiento
de residuos solidos, no da cuenta del problema real que tienen las intendencias para
contener el aumento sostenido de estos residuos en el territorio. EI proceso de gestién
involucra a méas de un actor en escena, requiere de la poblacién en su conjunto, tanto
actores estatales como privados, formales como no formales para una adecuada
formulacién de politica publica.

En el 2006, se presentd el Informe Ambiental de Montevideo donde se describe
un panorama social y econémico complejo y de dificil superacion, al menos para ser
superadas en el corto plazo, ya que el modelo de desarrollo (para ese periodo) sigue
siendo poco sustentable, injusto y persigue légicas Unicamente economicistas,
concentrando y centralizando recursos y decisiones; “Uruguay en general vy

Montevideo en particular muestran las consecuencias del modelo vigente en procesos
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sociales como la exclusion y la pobreza” (Informe Ambiental de Montevideo, IMM,;
2006).Por las consideraciones anteriores, se incorpora un gran numero de asentamientos
irregulares, donde también se concentra una alta proporcion de los clasificadores de
residuos, determinando que una parte importante de los residuos generados dentro del
Area Metropolitana de Montevideo (desde ahora AMM) son trasladados diaria e
informalmente a determinadas &reas del Pais para su clasificacion. Desde esta
perspectiva, la necesidad de promover politicas ambientales ajustadas a la busqueda de
soluciones reales sobre los problemas que generan los Residuos Sélidos y su
Disposicién Final, ha sido un elemento que se mantiene en constante revision. Los
estudios del Grupo Ambiental de Montevideo (GAM), responden a los problemas
anteriormente planteados.

En entrevista con actores calificados (desde ahora EAC), con responsabilidad
directa para el Area Metropolitana, mencionan que: “...se involucré la revision de
planes anteriores para luego, la construccion de un nuevo plan, Ilamado Plan
Director de Limpieza. Este, con caracteristicas que implicaba ir mas alla de la
disposicion final de residuos solidos para Montevideo” ...primero hicimos la
revision del plan que se habia elaborado para el plan metropolitano en su momento
(PDRS de 2005) y sobre la base de algunos de esos elementos méas otros nuevos, es
que se elaboro el proyecto ejecutivo del plan de accion.”(EAC).

Si bien, hay una clara tendencia a trabajar en base a nuevas estrategias para
elevar la mirada de los actores mas alla de la cotidianeidad, en la practica sucede que
cada intendencia lleva adelante un plan acorde a las necesidades de ese territorio, para
luego establecer algunos acuerdos en materia de Area Metropolitana. Evidencia de esto,
“...no tenemos un nivel de gobierno que sea regional como en otros paises. Nosotros
estamos elaborando el presupuesto departamental en base a una fuerte planificacion
que implica proyectos en varias areas y esos proyectos estan asociados a los recursos
necesarios y estan todos los gobiernos elaborando el presupuesto y al momento de
elaborarlos, hay muchos temas que forman parte de una agenda de trabajo a nivel
metropolitano.”(EAC).

El trabajo planificado va adquiriendo mayor relevancia a medida que estos
planes se transformen en un plan comudn, que promuevan politicas a nivel regional,
proceso por el cual no se ha desarrollado en toda su magnitud. Por tanto, el grado de
importancia que adquiere el territorio estara condicionado por los posibles acuerdos que

se lleven a nivel metropolitano. En la realidad, sucede lo contrario, en primer lugar se
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elabora un presupuesto departamental, luego desde esa elaboracion se buscan acuerdos
comunes para establecer en una segunda instancia, una Agenda Metropolitana basada en
acuerdos.

En este sentido, el trabajo que viene desarrollando el programa Agenda
Metropolitana?, va en esa direccion, la intencion de generar acuerdos que sean capaces
de discutir algunos de los lineamientos generales para la solucion de algunos de los
problemas plantados, como ser el tema de la basura. En entrevista al actor calificado
involucrado en el programa Agenda Metropolitana, da cuenta del momento actual y los
objetivos propuestos: “Yo creo que en este periodo, nosotros tenemos como objetivo,
generar un mayor grado de institucionalidad. En el periodo 2010, 2015 y 2020, por lo
menos tenemos un presupuesto de funcionamiento, tenemos reuniones sistematicas,
nosotros quincenalmente nos reunimos aca con un delegado de cada departamento a
discutir lineamientos de trabajo en conjunto en el area de la agenda y ademas hay
una junta directiva que la integran los tres intendentes y un delegado de presidencia
del prosecretario general, cada dos o tres meses en las cuales los intendentes pasan
revista y cierran los temas que se vienen trabajando, ese grupo tiene una
coordinacion de una serie de comisiones que tiene temas como por ejemplo,
residuos...”(EAC)

Entonces, lo que se pretende originar desde Agenda es tratar de corregir las
distancias sobre los diferentes planteos entre las tres Intendencias, son esos temas donde
Agenda Metropolitana tiene la tarea de armonizar los vinculos aunque “...no siempre
se puede, depende mucho de la linea de trabajo que esté planteada (sobre todo si hay
una linea de trabajo desde Montevideo que es muy auténoma). Por lo general, los

otros son receptores de esa situacion” (EAC).

2Bl dia 29 de julio de 2005, los Intendentes Municipales de Canelones, Montevideo y San José, Marcos
Caradmbula, Ricardo Ehrlich y Juan Chiruchi, acordaron implementar un Programa interinstitucional para avanzar
en el desarrollo local sustentable, en forma articuladora e integral.

Surge asi, “Agenda Metropolitana” como un Proyecto de gestion compartida, que tiene entre sus principales
aspiraciones profundizar la descentralizacion e instalarse como un espacio donde confluyan especializaciones
sectoriales con la necesidad de reconstituir y democratizar las conexiones de la poblacién
involucrada.http://archivo.presidencia.gub.uy/metropolitana/info/quien.htm#prog
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1.2 ¢Por queé la gobernanza multinivel en la formulacion de politica publica?

Se formula esta interrogante debido a que, el marco institucional, juridico y
politico restringe las actividades en el plano intergubernamental, se modifica asi, el tipo
de relacionamiento entre Estado — Sociedad civil. En efecto, el a&rea metropolitana y sus
problematicas se modifican a una velocidad mayor que el aparato juridico-politico.
Estas dificultades logran articularse en funcién de formas de “gobernanza multinivel”
donde participan actores institucionales y civiles por sobre las restricciones que impone
el sistema de relacionamiento intergubernamental. (Magri, Altair; 2011)

La participacion de estos actores, tanto publicos como privados, formales como
informales en la formulacion de politicas ambientales (para el caso concreto, DFRS en
el AMM), responden a una compleja realidad donde las autoridades municipales cargan
cada vez mas con la compleja responsabilidad de la prestacion de la gestion de residuos
urbanos y deben controlar también que esta prestacion se realice observando la
reglamentacion ambiental que rige en el pais (Ugalde, 2006 en Magri, Altair; 2011). En
Uruguay, una de las funciones principales de los gobiernos locales esta en mantener y
organizar la limpieza publica, que también comprende la infraestructura para la
recoleccion y disposicion final de los residuos. (Freigedo Martin; 2008).

Acrticular el concepto de gobernanza multinivel y la formulacion de politicas
publicas enfocadas a temas ambientales, es un elemento a presentar como modelo hacia
una nueva forma de gobierno, conectando actores tanto privados como publicos,
capaces de establecer redes para la accion politica, “Tal y como se ha apuntado
anteriormente, la gobernanza es el conjunto de normas, principios y valores que pautan
la interaccion entre actores que intervienen en desarrollo de una determinada politica
publica. En la actualidad, esta interaccion se produce en entornos mas 0 menos
estables que se conocen como redes de politicas publicas”. (Kickert, Klijn y
Koppenjan; 1997:437 y Peters; 1998:21 en Cerrillo | Martinez, Agusti; 2005:23)

De acuerdo con los planteamientos que se han venido realizando: “Las redes de
accion politica son una forma de negociacion del poder entre instituciones de gobierno,
grupos de interés y actores sociales de diversas caracteristicas entre quienes se

intercambian recursos (en particular recursos de poder)” (Pifieiro D. 2004:8).

11
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2. El relacionamiento intergubernamental para el AMM: las normas, los

actores y las relaciones formales e informales.

El interés de conocer la forma en como se relacionan los tres gobiernos
municipales que conforman el area metropolitana (Montevideo, Canelones y San José),
resulta un elemento esencial a la hora de formular, procesar y gestionar politicas
ambientales como ser en este caso, la Disposicion Final de Residuos Solidos (desde
ahora DFRS) para el area Metropolitana de Montevideo (AMM). Es decir, ¢ qué tipo de
relacionamiento se procesa o0 no se procesa (formal, informal) entre instituciones y
actores?

Este trabajo, muestra como la forma de relacionamiento entre los diferentes
gobiernos es conducida a través de determinados acuerdos, significado por el cual no
siempre se procesan canales de planificacion conjunta entre las tres intendencia, no
obstante, si existen acuerdos de orden metropolitanos que influyen hacia distintas areas.
El primer problema a presentarse formalmente, es que no existe en el Pais un nivel de
gobierno regional, si, la presencia de los tres niveles de gobierno, el Nacional, los
gobiernos departamentales y recientemente el tercer nivel de gobierno (los municipios).
En realidad, en el segundo nivel de gobierno (departamentales) se registran acuerdos
politicos y esos acuerdos politicos, para estos casos (en el sur del pais), se conforman a
través de un programa que se llama Agenda Metropolitana.

Si bien, en Agenda hay acuerdos en torno a grandes temas, no sustituyendo lo
que son las competencias de los gobiernos, para el tema de DFRS, segun lo relatos de
actores involucrados en los procesos sobre Residuos Sélidos, “...no hay un acuerdo
especifico entre las tres Intendencias y el Gobierno Nacional, si, en cada Intendencia
se esta avanzando en eso. Y las Intendencias obviamente, los componentes juridicos y
economicos son basicos para avanzar en cualquier cosa y mas en este tema. Cada
Intendencia en su trabajo, avanza tomando en cuenta estas variables” (EAC). Segun
se ha citado, en torno a lo que son acuerdos, hay un plan de trabajo y control en su
ejecucién, no sustituyendo las competencias formales que tienen los tres niveles de
gobierno, esto es asi (segln comentan los entrevistados), pues no existe un nivel de
gobierno que sea de caracter regional como en otros paises.

Significa entonces, que los avances a nivel regional se presentan de forma
difusa, no estd claro quién o quiénes son responsables de la planificacién estratégica

para un desarrollo regional, ya que las vinculaciones estan basadas en acuerdos politicos
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y son especificos segun el tema a tratar. Tampoco se presentan normas que faciliten los
canales de cooperacion y planificacion de politicas de forma conjunta, no solo entre los
gobiernos subnacionales (regionales y locales), sino también con el gobierno central. En
efecto, no promover un plan de accion en conjunto, dificulta el proceso de
coordinacionde los actores, asi como también los niveles de cooperacion. Dadas las
condiciones que anteceden (en el interés de indagar sobre nuevas estrategias), es que
surge con mayor vigor el concepto de gobernanza multinivel, como herramienta para
abordar nuevos caminos de negociacion y coordinacion.

Claro ejemplo de esto, en Canelones “...se esta elaborando el tema de los
arroyos en conjunto, particularmente con Montevideo. Pero el control de los avances,
es de comun acuerdo, la dificultad que presenta, es la ausencia de una competencia
en conjunto y en este sentido, cada gobierno tiene su competencia”. (EAC)

Segun los planteos por los diferentes actores vinculados a estas intendencias
(Montevideo, Canelones y San Jos€), la DFRS es abordada como un elemento més de la
cadena. A pesar de que existe la tendencia a trabajar estratégicamente, la manera como
se procesan las politicas, se basan habitualmente sobre la emergencia, ademas de las
dificultades presupuestales, que por momentos impiden que visiones estratégicas se
concreten en el mediano plazo. No obstante, estas dificultades, no solo son resultados
de problemas presupuestales, por momentos, son problemas de relacionamientos entre
los gobiernos subnacionales, sus normas y su forma de vincularse entre los diversos
actores, tanto formales como informales.

La capacidad de tender redes para soluciones colectivas, es un tema a
desarrollar, teniendo en cuenta que en materia de DFRS, en Montevideo se muestran
avances favorables. Ejemplo de esto, “se terminaron de construir dos celdas nuevas, se
construyd y se inaugurd recientemente el relleno de seguridad para elementos de
residuos peligrosos en el pais, conjuntamente con la Camara de Industrias del
Uruguay, en un terreno perteneciente a la Intendencia de Montevideo y pegado al
mismo, se construyd una planta para el tratamiento del exidiado para la captura de
biogas y generacién de monocarbono” (EAC).

Por consiguiente, fortaleciendo los vinculos entre los multiples actores
existentes, se logran promover soluciones con perspectivas de mediano y largo plazo,
siempre y cuando, se planifiquen con una vision estratégica. En este sentido, uno de los
entrevistado expuso la intencion que hoy poseen los gobiernos departamentales, “hoy,

los gobiernos departamentales intentan jugar ese rol, mas articulador, sobre todo, con

13



Dario Gaston Curcho

el tercer nivel de gobierno en los municipios y por ese nuevo rol que representa,
donde se posiciona como actor relevante para el cumplimiento de estos objetivos. En
un primer momento, lo que se intenta, es estimular desde el gobierno departamental y
particularmente desde el area ambiental, la articulacion con mdultiples actores y
organizaciones sociales, en conjunto con los municipios, con las comisiones barriales
y de alguna manera, como pista de aterrizaje, a nivel territorial, con actores locales.
Como resultado, desde el gobierno nacional se pretende asumir ese rol,

conjuntamente con los municipios, con vecinos y con el gobierno nacional” (EAC).

2.1 El funcionamiento: ¢entre lo publico y lo privado, hacia una vision

estratégica?

En materia sobre DFRS, el vinculo entre lo publico y lo privado, parece ser una
tendencia cada vez més enraizada. Para el caso de Canelones, si bien el funcionamiento
es a través de los municipales con algo de maquinaria arrendada, se presentan nuevos
modelos de funcionamiento donde la propuesta implica un entramado méas complejo. Se
esta pensando en la creacion de una nueva planta para la DFRS, con un modelo de
negocio donde la participacién tendria la incorporacion del sector privado a través de
ANCAP. Es una de las opciones, que seguramente es la que se lleve adelante en
Canelones ya que (segun afirmaciones en entrevista con actor calificado), existe una
carta intencion donde se deja constancia que desde ANCAP, en conjunto con ALUR y
la Intendencia de Canelones, se permitira confirmar la viabilidad juridica, econémica y
financiera para desarrollar la recuperacion de materiales, valorizacién energética y
disposicion final de los residuos sdlidos urbanos de ese departamento.

Evidencia de esto, en entrevista con involucrados en el proceso; “...en el caso
nuestro, tenemos un sitio que tiene una serie de controles importantes pero no redne
todas las condiciones ambientales necesarias que se llama “Cafiada Grande”,
nosotros controlamos el ingreso de personas, materiales, hacemos una operacién
cotidiana con cobertura de residuos con manejo de pluviales. En su concepcion no
fue previsto como un relleno sanitario y eso ambientalmente tiene sus consecuencias,
por eso estamos en proceso de un llamado junto con ALUR y ANCAP para construir
una moderna planta (esperemos que no en mucho tiempo) al este del departamento,

que lo que va a ser es recuperar residuos, generar un material que tiene un poder
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calorifico que lo usarian las cementeras y bueno, el componente no recuperable iria a
relleno sanitario. Ese proyecto lo tenemos bastante avanzado y esperamos que en
breve lo podamos empezar a implementar” (EAC)

Este ejemplo, da cuenta de la realidad que viven las intendencias con respecto al
funcionamiento y gestion sobre politicas ambientales, pero sobre todo, la necesidad de
incorporar nuevas visiones para resolver las dificultades en la gestion sobre la DFRS.

Para el caso de Montevideo, en Felipe Cardozo existen trabajadores municipales,
también con algunas empresas privadas que también desarrollan tareas, como las que se
dedican a la captura del gas con supervision de la IM, por otra parte, segun lo informa
una fuente calificada en el tema, “..entran 600 camiones por dia, de los cuales
aproximadamente 200 viajes son de la IM vy el resto son privados”, aqui también hay
una participacién desde lo estatal asi como la notoria participacion del area privada. En
la divisién limpieza trabajan 1200 personas, mas 300 aproximadamente que trabajan en
la actividad privada (ONG, CAP y alguna cooperativa).

Es notoria la interaccion existente entre el vinculo privado con el estatal en cada
intendencia, por tal motivo, el caracter evolutivo hacia la interaccion de actores
publicos y privados adquiere mayor relevancia cuando nos referimos a sistemas de
gobernanza. Pero estos vinculos con el entorno, amerita el compromiso para ir mas alla
de los acuerdos politicos, se necesita la visién de procesos con perspectiva estratégica
de larga duracion. Por tal motivo, los espacios juridicos, normativos y procedimentales
requieren una interaccion a nivel metropolitano, asi como también, planteos que
involucren al territorio desde una Optica enfocada hacia la region. La realidad,
demuestra un proceso que se vincula mas, hacia el trabajo de cada intendencia, que al
trabajo entre las intendencias, es decir, no se procesan interacciones en ambitos
intergubernamentales. Si bien se planifica estratégicamente, esta, es realizada desde
cada intendencia. En sintesis, no se evidencia una planificacion entre los gobiernos
municipales, salvo los acuerdos politicos que se puedan realizar segin el tema a
discutir.

En términos de gobernanza multinivel, el relacionamiento intergubernamental
favorece la posibilidad de trabajos en red a distintos niveles de gobierno (central y
local), por tanto, las intendencias deberian tener presente estos elementos conjuntamente
con otros actores no pertenecientes a los gobiernos departamentales, con el fin de
transitar por caminos complementarios a los acuerdos politicos sin la sustitucion de los

mismos. Las consideraciones narradas por uno de los entrevistados, fortalecen esta
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hipdtesis, en relacion al grado de implicancia que podria adquirir pensada en clave de
gobernanza, “Esos niveles lo pueden hacer desde un convenio hasta un consorcio,
hasta una empresa publica no estatal (organizada entre las tres intendencias), hasta
un fideicomiso de administracion, depende el grado de solidez que quieras darle,
podes usar las tres hipdtesis de trabajo. Ya hay antecedentes, el saneamiento de
Canelones hizo un consorcio, despues la figura de la unidad del parque Agro
alimentario de Montevideo y a lo que es la Agenda Metropolitana (que es el programa
gue yo coordino) hay una serie de acciones, donde coordinan las tres intendencias.
Institucionalmente yo creo que se puede dar un mayor grado de institucionalidad de

las acciones”. (EAC)

2.2. En clave de gobernanza multinivel

Sobre la gobernanza multinivel, si bien, no existe una definicion de caracter
universal, “... la imagen de gobernanza multinivel subraya el hecho de que no hay
ningun actor capaz por si solo de dar respuestas Unicas y universales a los problemas
sociales” (Morata y Etherington, 2003:274-275 en Cerrillo | Martinez, Agusti; 2005).

Pero el concepto de gobernanza no se cifie Unicamente en términos de
gobernanza multinivel, segin Agustin Cerrillo, la gobernanza desde una dptica genérica
“esta constituida por las normas y reglas que pautan la interaccion en el marco de
redes de actores publicos, privados y sociales interdependientes en la definicion del
interés general en entornos complejos y dindamicos. La gobernanza se asocia a una
mayor implicacion de actores no gubernamentales en el disefio e implementacion de las
politicas publicas y, al fin y al cabo, en la definicion del interés general” (Cerrillo |
Martinez, Agusti; 2005:156).

Algunos de estos conceptos, se reflejan en las entrevistas realizadas a los
diferentes actores, por ejemplo: “Lo que tiene que ver con la Disposicion Final (DF)
en el tema de la gestion, no hay una solucion en el area metropolitana, sino se
plantea una integracion de los tres departamentos. La DFRS, es un tema importante
en la gestion de residuos, sobre todo los Residuos Sélidos Urbanos (RSU), tiene que
existir una solucion de forma integral. Por un tema de escala, es decir, tenes que
definir un sitio donde se haga la disposicidn, segundo, tenes que combinar las
economias de los tres departamentos. Si bien, Montevideo es la que tiene mas

recursos, canelones tiene que tener un sitio manejado de la misma manera que
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Montevideo. Entonces, si la encara sola, seguramente la va a encarar mal porque no
tiene la capacidad como para hacer escala y trabajar eficientemente en la DF. Bueno,
San José, tiene una dispersion (porque la mayor cantidad de residuos esta ubicada en
ciudad del plata). Entonces a Ciudad del Plata, le es mas redituable llevarlo a San
José. Entonces, primero hay un tema de escala que es necesario aplicar, por eso creo
gue no hay una solucién a los RS si no hay una solucion conjunta...”(EAC)

Estas afirmaciones, son clara evidencia de la necesidad de pensar el problema
sobre hipdtesis de trabajo que puedan articularse con el concepto de gobernanza
multinivel en conexidn con los temas referidos a la DFRS en el AMM. En este sentido,
abordar el tema desde una vision global, promueve el relacionamiento entre los
diferentes actores, entre las tres intendencias y sobre todo, desarrollar una gestion que

promuevan el interés general

2.2.1. Instituciones y actores vinculantes y su nivel de implicancia

Para el &rea metropolitana, el actor Institucional con mas relevancia para este
caso es la DINAMA vy el nivel de implicancia (segln la vision de los entrevistados) es
favorable para el desarrollo de estas politicas. Se esta acentuando una preocupacién
desde el Gobierno Nacional para resolver los problemas ambientales a nivel pais, a
través de la DINAMA, de Presidencia y de OPP. Los municipios estan sensibilizados y
haciendo un seguimiento de cerca, sumado a esto, se buscan alternativas de
negociaciones con otros actores o con entes descentralizados que funcionen en régimen
privado como ANCAP.

Existen otros actores, ademas de la DINAMA que también intervienen en temas
de Disposicién Final, como ser en primer lugar, las intendencias, el Gobierno Nacional
y los Ministerios. En la estructura planteada, estos serian los actores que poseen la
autoridad principal, asimismo, estan las alianzas y acuerdos que se logren desarrollar
con otros actores, dentro del Estado existe la posibilidad de establecer convenios con la
UdelaR, por ejemplo, se trabaja con la facultad de Ingenieria y con la Facultad de
Ciencia.

Tomando como referencia los estudios de Agustin Cerrillo, si la gobernanza es
entendida esencialmente como la implicacion de actores no gubernamentales en el
disefio e implementacion de las politicas publicas y, al fin y al cabo, en la definicion del

interés general, estamos ante algunas dificultades a la hora de traducir el interés general
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con la implementacion de proyectos que se desempefien en ese sentido. Desde la vision
gubernamental, los niveles de implicancia son favorables, no obstante, desde los actores
no gubernamentales, su implicancia es visualizada mas como elementos de consulta que

como actores vinculantes para la toma de decisiones.

2.2.2 Instituciones y actores: su relevancia en materia de influencia para la

toma de decisiones sobre la DFRS

Para el &rea metropolitana, como se ha mencionado anteriormente, las
instituciones mas relevantes son, la DINAMA (muchas veces con dificultad), la
DINAGUA, la DINOT, el MGAP (este ministerio, porque todas las politicas
productivas en el area rural son importantes y el vinculo entre la produccién y el
ambiente es esencial), el MIEM, las Intendencias Metropolitanas y una serie de
ministerios que son claves para esta actividad. Asimismo, existen actores que hacen a la
cooperacion internacional, como por ejemplo la ONU y la Cooperacion Alemana de
Desarrollo, asi como también la participacion a eventos como los de cambio climatico
de Paris, en sintesis, en diferentes momentos, los entrevistados concuerdan en que “todo
lo que genere un vinculo internacional, también es fundamental ” (ECA).

La DFRS en Montevideo, es competencia exclusiva de la intendencia con
controles a través de la DINAMA, pero las decisiones son llevadas adelante por las
intendencias y el Gobierno Nacional, a través de la DINAMA. Existen otros actores
que podrian estar involucrados, como los privados, que si bien no logran tener un poder
de decision en la ejecucion de estas politicas, para este caso, tampoco son consultados,
pero muchas veces, en términos de gobernanza, estos actores terminan influyendo en la
toma de decision. Ejemplo de esto, respecto a los formales, existen los transportistas, los
vecinos, comerciantes y grupos de presion que se forman dentro de todo lo que se
desarrolle formalmente. En sintesis, todo aquel que paga sus impuestos y siente la
necesidad de protestar por sus intereses y por tanto, posee la capacidad de influir en la
toma de decisiones.

Existen también los actores no formales, todos aquellos que participan en la
cadena en negro de la recoleccién y disposicion final de la basura, el actor mas
emergente es el clasificador, “Yo te diria que todo el tema de reciclaje, es un problema pero

no en el manejo total de los residuos. Capaz que te lo agravaria un poco mas, ahi estd mas

vinculado al tema del manejo clandestino de los residuos (el papel, los plasticos, el metal),
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gue eso también oscila en funcion de los precios. Si el petréleo baja, el tema de los plasticos
no vale nada, pero eso mas, yo te diria, es otro el problema, referente al manejo comercial de
esa parte y no del tema de la DFR, pero también genera un problema en los sitios de
disposicion final”(EAC)

Pero no es el Gnico y el més importante, existen los depdsitos clandestinos y su
entorno, que también por su condicién, logran su propio sistema de influencia. Por otra
parte, a la hora de tomar algunas decisiones o no, la IM cuando captura el gas en Felipe
Cardozo y lo quema, parte de ese proceso no es transformado en energia, ya que, el
aporte de otros actores resulta insuficiente para que todos se beneficien, desde esta
perspectiva, también se genera un sistema de influencia.

Coincidiendo con los estudios del Nucleo Interdisciplinario de Estudios del
Desarrollo Territorial®, se evidencian sistemas de convivencia entre actores formales y
no formales, generando ambitos donde se vinculan determinados niveles de gobernanza,
donde los involucrados necesitan y desean relacionarse en la busqueda de beneficios.
“En esta dimension, el relacionamiento también pasa por la trama informal, amparada
en el enfoque de la nueva “gobernanza”, donde se establecen relaciones no formales,
no legalizadas en la norma, y cuya caracteristica principal es la interdependencia con
rasgos de horizontalidad... (NIEDT; 2014:41).

2.2.3 Sus alcances, limites territoriales y jurisdiccionales.

Cada gobierno departamental tiene su territorio, su competencia, jurisdiccion y
sus definiciones politicas. En Montevideo, la IM mantiene coincidencias politicas con el
gobierno central (porque es el mismo partido que gobierna), pero esto, no quita que se
mantenga un buen dialogo con la intendencia de San José o con los demas
departamentos ya que, en materia de gestién, hay temas cotidianos que resolver. En
sintesis, cada departamento define sus lineas de trabajo — la elaboracion de su
presupuesto, el plan de trabajo y las acciones concretas, donde cada Intendencia tiene su
libertad de accion— en funcién de lo que fue planificado en el programa de gobierno.
Los entrevistados sostienen que, es a partir de esas definiciones y en aquellas cosas en
las que hay puntos en comun, se plantea la necesidad de coordinar o de coincidir en la

planificacion y articulacion con los deméas Departamentos.

3 NIEDT — Nucleo Interdisciplinario de Estudios de Desarrollo Territorial
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Sobre la existencia de esa planificacion, los encargados del control en
Montevideo, es desarrollada por los responsables vinculados en la DFRS. Por esta razon
y segun los planteos de los entrevistados, la cultura institucional dificulta el trabajo del
control interno para poder tomar medidas correctivas en el momento que se produce
algun tipo de desviacion. Hasta ahora, el control y responsabilidad en materia de
Disposicion Final, ha sido de la gerencia operativa de limpieza y de la direccion del
sitio. Las distintas intendencias se enfrentan a determinadas dificultades jurisdiccionales
a la hora de efectuar los controles correspondientes para casos concretos, evidencian
una falta de redes comunicacionales para producir mejores resultados. (Rhodes, R;
2005)

Los estudios de Jan Kooiman, sobre gobernar en gobernanza confirman estas
dificultades, en la cual ningun actor por si solo, publico o privado, tiene el conocimiento
y la informacion necesarios para solventar problemas complejos, dindmicos y
diversificados. Ningun actor tiene una perspectiva suficiente para utilizar eficientemente
los instrumentos necesarios. Ningun actor tiene un potencial de accion suficiente para
dominar de forma unilateral. Estos aspectos conciernen, basicamente, a la relacion entre
gobernanza y gobierno. (KOOIMAN, J.; 1993 en Cerrillo | Martinez, Agusti; 2005)

2.2.4 Sus vinculos, decisiones y limites.

Entre las distintas intendencias, en el tratamiento de Residuos Solidos Urbanos,
estos, pertenecen en su mayoria, a cada intendencia, es decir, son actores pertenecientes
a la pata estatal y sus vinculos se generan a través de ella. Para el caso de Montevideo,
la intendencia coordina con DINAMA o con las Intendencias de la region y luego, si el
caso lo amerita, consulta a los privados que puedan verse afectada por alguna decision
tomada. Por ejemplo, uno de los entrevistados con decision politica en el espacio Felipe
Cardozo, explica que: “este sitio es tomado como un complejo en cuanto a la
disposicion final, tiene relleno sanitario, posee partes cerradas y partes en
funcionamientos que ademas, tiene vinculo con algun otro operador que es la
Camara de Industria (que esta separado, pero esta en el mismo espacio fisico, que es
Felipe Cardozo). Dentro de ese espacio, esta la quema del gas que responde a la

division limpieza, pero que oficia como apoyo a la division saneamiento, pero la
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operacion de la planta de tratamiento de exidiados le corresponde a la division
saneamiento” (EAC).

En cuanto a las decisiones, las que se toman diariamente, no son consultada, en cuanto
a las estratégicas, son consultadas al Gobierno Nacional, este hecho, fue fuente de
debate en relacion a que consultar, a quienes se le debia consultar y qué tipo de
consultas se deberian realizar. Por ejemplo, la DINAMA participo del proyecto del
Plan Director, como lo estuvo la Universidad, como también la participacion de varios
actores de la sociedad civil. Segun los relatos, algunas veces, a la hora de tomar
decisiones, existen algunas superposiciones en materia de politicas. Lo que sucede, es
que tanto a nivel nacional como departamental, sobre todo a nivel departamental, por su
proximidad con el quehacer diario (asi como también por su estructura en mdaltiples
niveles de gobierno), es que existen diferentes visiones para un mismo tema, segun
donde se ubiquen los diferentes actores y su nivel de implicancia. Desde la dptica de
uno de los entrevistados, comenta sobre las distancias existentes entre diferentes
intendencias en relacién a las definiciones politicas, “En el tema de movilidad urbana yo
te diria que no, Montevideo tiene una definicion media autbnoma en algunas cosas Yy
Canelones es receptora de la situacién. Cual es la funcidbn nuestra acd, es tratar de
armonizar, por ejemplo: el tema del corredor Garzdn, vos tenes los mnibus que vienen desde
Canelones (los interdepartamentales) y los de Montevideo, que van por la zona rapida y los
interdepartamentales van por la zona mas lenta, los dos son 6mnibus igual, el problema es de
donde vienen. Montevideo discutié eso solamente en su interna y no lo discutié con
Canelones y tiene esa solucion. Lo que se pretende originar desde Agenda, es tratar de
corregirlo, son esos temas donde nosotros tratamos de armonizar (no siempre se puede,
depende mucho de la linea de trabajo que esta planteada, sobre todo si hay una linea de
trabajo desde Montevideo que es muy auténoma). Por lo general, los otros son receptores de
esa situacién” (EAC).

Por ultimo, cada actor tiene las competencias bien definidas, el problema radica
en saber que capacidades le corresponde a cada actor. Uno de los entrevistados comenta
que, muchas veces la capacidad de fiscalizacion de una intendencia es menor en
comparacion con otros niveles de gobierno. Un claro ejemplo de esto, es el caso de
Canelones y San José, donde la capacidad de fiscalizar es menor a la del Gobierno
Nacional. A lo anterior, se interpreta, que las responsabilidades estan bien definidas en
la ley, normativamente, existen definiciones claras, aunque empiricamente, no hay tanto

control.
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3. Los problemas de coordinacion: ¢Por qué es tan dificil coordinar?

En términos generales, la coordinacion de politicas vinculadas a la DFRS,
requiere de la interaccion entre los diversos actores, ya sean publicos como privados,
con la finalidad de establecer redes entre sus estructuras jerarquicas y lograr una
adecuada cooperacion que fortalezcan los vinculos para una buena gestion. ¢Pero, por
qué es tan dificil coordinar las acciones entre los diferentes actores? ¢Qué hay en la
formulacién y ejecucion de estas politicas, que muchas veces dificultan el buen
funcionamiento para la cual fueron creadas?

En el area metropolitana, cada intendencia trabaja sobre el tema con un
articulador que es la DINAMA. Muchas veces se presenta con dificultad a la hora de
generar un trabajo coordinado con otras intendencias, debido que, las resoluciones a
tomar, tienen impacto en otras intendencias, tanto en Montevideo, como Canelones y
San José. Evidencia de esto, segun relatos por uno de los entrevistados, es el caso de
San José con la intendencia de Montevideo, San José prohibia ingresar determinado tipo
de residuos a sus rellenos sanitarios, entonces se le solicitaba a Montevideo que esos
residuos que no podian ser ingresados en el otro Departamento, se le permitiera ingresar
en el lugar donde si se podia hacer, en este caso, en el Departamento de Montevideo.
Ese tipo de contradicciones, evidencian una falta de coordinacion y de coherencia, tanto
interna como externa, donde la toma de decisiones impacta desfavorablemente en otras
Intendencias, proceso por el cual, la falta de coordinacion, puede generar externalidades
negativas hacia otros Gobiernos Departamentales.

El ejemplo presentado, confirma ciertas dificultades en relacion a la falta de
redes comunicacionales para establecer mejores niveles de coordinacion. Estas
dificultades, pueden ser abordadas desde una visién en clave de gobernanza. Concepto
que articula y promueve la conformacidn de redes, que permitan explicar las relaciones
estructurales, las interdependencias y la dinamica de las politicas y de los procesos de
elaboracion de politicas. “Las redes centran su atencion en la interaccion de las
organizaciones diversas, pero a la vez interdependientes, que coordinan sus
actuaciones a través de interacciones de recursos e intereses” (Cerrillo | Martinez,
Agusti; 2005:24).

Tambien se presentan dificultades con las politicas generadas hacia la interna de

cada Intendencia. Proceso por el cual, su formulacion y ejecucion tienen resultados
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adversos para algunos de los actores vinculados para ese proceso especifico. Tal es el
caso de Montevideo, donde la intendencia toma medidas vinculadas al proceso de
disposicion final, donde estas, si bien son llevadas a rondas de consultas con actores
privados involucrados en el tema, por mas que no estén de acuerdo, estos, no son
tomadores de decisiones.

A su vez, actores privados desvian procedimientos en base a preferencias
individuales en coordinacion con otros  actores de la sociedad civil. Estos
relacionamientos, no pueden ser excluidos en el estudio, ya que forman parte de un
sistemas de gobernanza, donde actores, fuera del circuito formal llevan adelante formas
de relacionamiento en convivencia con instituciones formales.

Referente al caso antes mencionado, es el problema generado por los
volqueteros, donde en algunos casos, muchos de estos actores vinculados al proceso de
recoleccion de escombros, operaban en negro. Segun informa uno de los entrevistados,
“Los camiones con volquetas que se dedicaban a la recoleccion de escombros debian
ser arrojados en el centro de disposicion final Felipe Cardozo. Pero este proceso
generaba un circuito informal, donde esos desechos, iban a parar a otros destinos con
la intencién de ser comercializados de manera ilegal” (EAC). Es decir, se revendian
los escombros que otros pagaban para que se retiraran del lugar. Segun este relato,
también se registraron la reventa de alimentos vencidos, y la disposicion final de
residuos hospitalarios en asentamientos irregulares.

Para estos casos, la inexistencia de un marco juridico capaz de resolver estas
contradicciones, debilitan los elementos de coordinacion, de interaccion de recursos,
normas y valores entre los diferentes actores. EI no reconocimiento de estos, estimul6
un comportamiento informal para el tratamiento de disposicion final de residuos
solidos. Se mantuvo por fuera del proceso institucional y configuro la negacién de una
red formal, construyendo una red informal incapaz de superar dificultades con el fin de
establecer la aceptacion de los diversos actores.

En este sentido, mencionar algunos aspectos que también generan gobernanza a
través de sistemas no formales, pero que para el caso concreto, también con
externalidades negativas. Coincidiendo con los estudios de Zurbriggen sobre los efectos
resultantes en las nuevas formas de hacer politica, sostiene que: “A menudo se pasa por
alto quela gobernanza también tiene efectos negativos en la elaboracion de politica,
como problemas de la representatividad de los organismos que estan involucrado en

una red excluyendo a determinados grupos y creando sistemas clientelisticos.
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Asimismo, pueden surgir problemas como la disolucion de la responsabilidad dado la
multiplicidad de actores implicados. En efecto, se plantea el gran desafio de demostrar
que la gobernanza es la mejor forma de conduccion politica, de ser capaz de coordinar
y dar coherencia a las acciones colectivas, cuando el Estado ha dejado de ser el centro
unico y monopélico ”. (Zurbriggen C.; 2011:192)

Por otra parte, también se consulto por las dificultades que tiene hoy, el sitio
para la DFRS Felipe Cardozo, “hay una parte que tiene que ver con la capacidad de
maquinaria, hay una parte que tiene que ver con la capacidad de contralor y con la
existencia de otros espacios, yo creo que no le corresponde a la Intendencia de
Montevideo hacer las inversiones para que determinados actores tengan mas
facilidades como ser los residuos de obras civiles, donde se mezclan algunos que si
tenemos que manejar nosotros y otros que no, hay determinados tipos de residuos de
riesgo, bueno, ahora esta lo de la Camara de Industrias que le da otro papel, pero
bueno, la inversion de maquinaria es bastante importante. Esta previsto que se
construya otra planta de clasificacién grande ahi en Felipe Cardozo. Los otros
elementos que tienen que ver con esto, son externos a la Intendencia y son en mi
opinion, vinculados al negocio de la basura, problemas que traen también en el tema
de DFRS, pero son externos”. (EAC)

En relacion a los problemas que se expresan como externos a la IM y que tienen
injerencia sobre el tema de DFRS, estos se vuelven relevantes a la hora de articular
politicas, con actores a diferentes niveles de relacionamiento y su capacidad de
coordinarse. El objetivo, es resolver eficientemente las dificultades surgidas desde estos
espacios, que por el momento se presentan como externos a la interaccion entre las
distintas Instituciones y actores no formales. Es desde esta interpretacion, donde la
gobernanza multinivel, puede arrojar luz al problema de la DFRS, en el sentido de que,
“La gobernanza se reconoce por los actores y la gobernanza reconoce a las
instituciones a través de los actores” (Magri, Altair; 2011:15). En otras palabras, “La
politica es cada vez menos direccion politica de organizaciones técnicas y cada vez mas
articulacion de asociaciones entre diversos niveles de gobiernos (gobierno multinivel) y
con las organizaciones empresariales y las organizaciones y movimientos de la
sociedad civil. Esto requiere grandes capacidades de iniciativa, liderazgo,
concertacion, prevencion y gestion de conflictos, de comunicacion, de creacion de
equipos Yy redes, etc., fuertemente acompafiadas de capacidades de andlisis politico”
(Prats J. 2005:146 en Cerrillo | Martinez, Agusti; 2005).
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3.1 Los beneficios de coordinar entre los gobiernos departamentales.

Una forma eficiente para utilizar un recurso politico, es la coordinacion entre
los diferentes Gobiernos Departamentales. En consonancia con lo antes mencionado, un
actor calificado afirma esta idea, “cuando esto sucede, se considera que todos ganan,
dependiendo del acuerdo, se obtendra el nivel de resultados para cada actor, pero en
estos casos, donde las Intendencias logran coordinar acciones y articular el trabajo,
siempre es un acuerdo de ganar y ganar”(EAC).

Los Gobiernos Departamentales de Montevideo y Canelones es un claro
ejemplo: En Montevideo se genera la mayor parte de residuos del pais, no solo porque
hay mayor consumo, sino también porque la poblacién genera mas residuos urbanos.
Asimismo, al haber mas comercios, mas industrias, mas empresas, un puerto y todo lo
que eso genera, se produce un mayor volumen de residuos. Por tanto, Montevideo se
hace cargo en parte de lo propio y de lo que no le es propio por esos ciudadanos, segun
las afirmaciones por uno de los entrevistados. En este sentido, la Intendencia de
Montevideo es receptora de residuos desde diferentes destinos y por tener un espacio
mayor a los de San José y Canelones, no puede negarse a colaborar con el resto de las
Intendencias para depositar residuos que son de caracter similar y necesitan su
tratamiento especifico.

En los primeros meses del 2010, periodo en el que se recibian residuos desde
Canelones, se llegd posteriormente en dialogo con esa Intendencia a un acuerdo
coordinado entre los dos Gobiernos Departamentales. Esto significo para Montevideo
una solucién al problema, ya que la saturacion de residuos sélidos que se presentaba

para esta Intendencia, genero un trabajado propicio con otros actores.

3.1.1 Negociacion, integracién y coordinacion; un aprendizaje hacia nuevas

formas de regulacion.

Con el arribo del Frente Amplio como partido de gobierno, se produce en el
Area Metropolitana de Montevideo una serie de cambios que, de alguna manera, mejoro

la capacidad del relacionamiento entre diferentes actores a nivel de gobierno central y
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departamental. “La eclosion de politicas articuladas entre distintos actores de gobierno
en el area metropolitana es entonces una tendencia de ruptura, que tuvo recientemente,
en los distintos gobiernos frentistas a partir del 2005 su fase definitoria. Esa
transformacion parece no ser reversible, aun cuando se reconocen inflexiones de
intensidad y magnitud segun el campo en que se expresen.” (Magri, Altair; 2011:46).

Desde una vision montevideana, actores vinculantes a estos procesos evidencian
este nacimiento de la posibilidad de generar mayor articulacion para la coordinacion de
politicas publicas: “Lo que me queda claro es que hubo un Plan Director para el Area
Metropolitana que lo financio el Gobierno Nacional. Pero que se hizo de alguna
manera, con participacion de la gente de Ambiente, después se dejo de lado, pero
bueno. Después en cierto periodo, hubo algunas intervenciones que dieron lugar, por
ejemplo, al convenio tripartito entre DINAMA, IM y Camara de Industrias del
Uruguay para la generacion del sitio de residuos industriales en celdas de seguridad. Ese
convenio tardd, tuvo sus idas y vueltas, yo creo que el que cumplié siempre a
rajatabla, fue la IM. La DINAMA se atraso, sacd una resolucion que esté bien, pero
no fue conversada con nosotros. Y la Camara de Industrias del Uruguay se atraso en
su momento en hacer su inversion, finalmente la hizo, la esta operando, se produjo
una buena tarea y mal que bien nosotros coordinamos bien”(EAC).

Este proceso, es reflejo de la compleja realidad que viven las intendencias, la
necesidad de trabajar en conjunto, la colaboracidn, no solo entre las intendencias a nivel
Metropolitano, sino también interinstitucional con el fin de establecer una integracion
mas transversal. “La integracion transversal en politicas entre instituciones del nivel
nacional y el departamental se ha realizado a traves de formulas mas complejas, con
construcciones institucionales especificamente disefiadas para eso” (Magri, Altair;
2011:45)

En entrevista, otro de los elementos que evidencian lo antes mencionado, se
expresa en el siguiente relato: “...hay un tema, por ejemplo, que fue el de la
clasificacion de residuos, que fue importante, lo operamos bien, no teniamos las
mismas necesidades ni la misma vision entre los tres actores principales del Estado ,
la IM, la DINAMA y MIDES. Y finalmente, lo que te decia anteriormente, los
intereses muy particulares, nos entendimos bien y avanzamos en conjunto, y hubo
una adaptacion conjunta muy importante sobre todo, del Ministro de Vivienda del

momento que era Beltrame y de Ana Olivera, para operar hacia el otro actor que es el
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privado, que es la Camara de Industrias y que finalmente se pusieron mas cerca de la
gestion en Montevideo” (EAC).

En el marco hacia la busqueda de nuevos caminos de integracion, negociacion y
coordinacion entre el gobierno central y los gobiernos departamentales para la
generacion de politicas publicas, el vinculo politico partidario resulta un elemento a
considerar. Tal es el caso de San José, donde no convergen las mismas preferencias
politicas partidarias, adoptandose asi en mayor medida, politicas de apoyo en lugar de
la busqueda de caminos de coordinacion de politicas a escala metropolitana.

Prueba de esto, en entrevista con uno de los actores calificados de la Intendencia
de Canelones, “...es bastante obvio que con Montevideo tenemos ademads, algunas
coincidencias politicas porque es el mismo partido que gobierna, pero eso no quita
gue tengamos un muy buen dialogo con San José o con los demas departamentos y en
la gestidn, porque hay temas cotidianos que resolver, pero bueno, cada departamento
define sus lineas de trabajo”.

No obstante, desde la Intendencia de Montevideo, “...con San José, no tenemos
demasiada practica en comun, pero si tuvimos el mismo tipo de relaciones de dialogo
y algun caso fallido de colaboracion de nosotros de donarle o prestarle algun
equipamiento a algin municipios de San José.”(EAC)

Cuando se preguntd a otro de los actores entrevistados en temas sobre Agenda
Metropolitana, si la afinidad politica partidaria favorece el tipo de relacionamiento
entre las intendencias involucradas, este sostuvo que:“No, yo estuve trabajando en la
IMM entre el 2001 y el 2010. Entonces esto fue un acuerdo de trabajo que fue
impulso de Erlich y de Marcos Carambula (la IMM puso un cargo financiado que
era de Gonzalo Carambula) y nosotros fuimos a hablar con Chiruchi, en ese sentido
durante esos 5 afios, se trabajo muy bien...”. “Lo que si, creo que puede haber algun
tema de resistencia de incorporacion a nivel de los mandos medios (porque no estan
en esa préactica). Nosotros por ejemplo, en la comision de medio ambiente de
respuesta al cambio climatico que funciona en la orbita de Agenda Metropolitana,
funciona muy bien pero funciona a nivel de funcionarios, no a nivel gerencial, sino
de primer orden de jefatura. Eso lo fueron trabajando porque los tipos vieron la
necesidad de ver las restricciones que tenian a nivel de presupuesto, como se
canalizaban estas partes. Ahi tenes un buen nivel de trabajo, de integracion,
inclusive, te digo mas, en relacién al tema cambio climatico, el trabajo que hay entre

las tres intendencias es muy superior a lo que hay de trabajo, en cambio climatico a
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nivel nacional, pero se hace a nivel intermedio. A nivel de direccidn, ni el director de
medio ambiente de Montevideo lo conocen, ni sabe que funcionario esta trabajando.
El de Canelones es distinto, tiene el aterrizaje, trabajo a nivel del grupo ambiental de
Montevideo primero y después fue a Canelones. Cosa que los Directores de ambiente,
sobre todo de Montevideo, no conocen” (EAC).

Este ejemplo, relativiza el tema sobre la hipétesis de que la afinidad politica
hacia un mismo partido, favorece el relacionamiento entre los diferentes niveles de
gobierno. Si bien los diferentes entrevistados no coinciden especificamente en el tema,
se destaca la capacidad que tienen los diferentes gobiernos departamentales de buscar
caminos mediante acuerdos (al menos, a niveles del funcionariado con conocimientos

en la materia), sin tener en cuenta el signo politico del Gobierno Departamental.

3.2 La gobernanza en la generacidbn de politicas y su interaccion

interinstitucional.

Entendida la gobernanza (en la amplitud del concepto y en la profundidad de su
desarrollo) por su capacidad de establecer caminos mas cooperativos, la misma, debe
asociarse hacia una mayor implicacién de actores no gubernamentales en el disefio e
implementacién de las politicas publicas, porque, al fin y al cabo, se trata de visualizar
una perspectiva hacia la definicion del interés general (Cerrillo | Martinez, Agusti;
2005).

Para el Area Metropolitana a la hora de planificar e implementar una politica
publica, el planteo se basa en articulacion con Instituciones gubernamentales
involucradas y con algunas consideraciones de actores no gubernamentales. Uno de los
ejemplos (para generar concientizacion en la poblacion, acompafiadas por mejoras en la
educacion ambiental), es el tema sobre los incendios, planteado por el Director General
de Gestion Ambiental de Canelones. Se establecieron lineas de trabajo para favorecer la
extincion del fuego, estableciendo comités de emergencias en cada pueblo, en conexién
con la red de vecinos. “Lo mismo se esta haciendo con el tema del agua, el tema de
areas protegidas, el tema residuos, hay multiples ejemplos donde estamos haciendo
ese tipo de cosas desde la Intendencia, desde los Municipios, con los vecinos y
muchas de esas cosas con el Gobierno Nacional.” (EAC)

El entrevistado, da cuenta de las dificultades a la cual se enfrentan estos

procesos, los cuales se expresan en la lentitud de los resultados ya que, los cambios
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culturales van a ritmos diferentes. Los acuerdos politicos son desarrollados en ambitos
formales como la Red Nacional de Educacion Ambiental (ReNEA), una red que
involucra a todos los niveles de gobierno, mas la sociedad civil en &mbitos de trabajo
muy importantes. “...La coordina el MEC y es un ambito donde se trabaja muy bien,
pero ademas de eso, hay multiples programas que involucra a mucha gente, el tema,
es que los cambios culturales son més lentos, hemos avanzado pero no lo suficiente.”
(EAC)

Cuando se pregunté como se visualizan las politicas ambientales en funcion de
las politicas educativas sobre estos asuntos, la respuesta del entrevistado evidencia la
falta de una fuerte campafa educativa. “Yo creo que hay un gran tema educativo, creo
que falta una campafia educativa respecto a eso. Por ejemplo, yo estuve cundo se
incorporaron los contenedores, en esa epoca era para una zona concreta que era la
zona de pocitos, (era una cosa muy acotada), que el que hace la disposicion final en
general es el portero del edificio, no es cada uno individualmente. Entonces al portero
del edificio se le resolvia el lio, porque el tipo de noche cerraba y se olvido del tema...”
”Cuando vino Erlich, llevo, generalizo el sistema en lugares que no debia haberlo
generalizado y después con un problema logistico, extendié la cantidad de
contenedores con la misma flota de camiones. Entonces vos tenias en proporcion el
contenedor mucho mas tiempo sin retirar y un area mucho mas grande, suponete, la
zona de Lezica, Sayago, que eran areas en las cuales, hay mucha poblacion vieja que
esta todo el dia, que tener el contenedor o no, no le resolvia la vida, porque esa gente
si estda acostumbrada a llevar la basura en momento en que pasa el recolector de
residuo”.. Después el tema del retiro de los materiales dentro del contenedor, a finales
del periodo de Erlich, se hizo un trabajo, pero el contenedor igualmente se
bandalizaba, y ahora con Ana en el ultimo periodo, esta el contenedor que te impide
sacar la basura y se mejoré pila el funcionamiento, pero igual, la gente ve cuando
esta medio lleno el contenedor, te lo tira afuera, cuando lo que tiene que hacer es
empujar un poquito” (EAC).

Otro ejemplo a considerar es presentado por la Intendencia de Montevideo (IM),
sobre el tema de la bajada de los perros a la playa. En entrevista, “... prefectura hacia
un reclamo que era para todo el pais, diciendo que en temporada se podia bajar con
los perros de noche, y en Montevideo no se puede bajar con los perros en temporada.
No se puede, estd prohibido y eso nos traia problemas, pero nos pusimos de acuerdo

al final sobre la campafia que trabajamos en conjunto en el tema del plan de gestién
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de envases y la campafia de clasificacion entre DINAMA y su agencia y la IM y su
agencia (con bastantes encontronazos pero generalmente llegamos a un acuerdo en
comun). Y después cada uno gener6 su propia campafia en funcion de sus
necesidades que tenia en el momento.”(EAC).

En el actual escenario, las dificultades no solo transitan en la aceptacion por
parte de la ciudadania en asimilar los cambios que se procesan a nivel interinstitucional
para la generacion e implementacion de politicas publicas. Si bien, esto es asi, es
necesario promover el vinculo, no solo entre actores gubernamentales, sino también por
actores no gubernamentales. En este sentido, para el Area Metropolitana, la interaccion
entre las instituciones, avanzan por canales mas formales y menos informales (no
gubernamentales), con el sesgo pertinente que esto conlleva, cuando se trata de
planificar una politica publica a la medida de las dificultades planteadas por la

comunidad, porgue en Gltima instancia, se trata del interés general.

3.2.1 La superposicién de competencias en la implementacion de Politicas

Publicas

En el libro “La gobernanza hoy: 10 textos de referencia” se problematiza en
relacion a la forma de hacer politica en un mundo que ha avanzado hacia la
globalizacion. “La politica va a tener lugar en estructuras horizontales y verticales
cada vez mas fuertes: estructuras en redes dentro de las sociedades estan adquiriendo
cada vez mas importancia; la conduccién jerarquica dentro de una instancia politica se
convierte en excepcion; sistemas de soberania compartida perforan la soberania
nacional; una estructura multinivel de la arquitectura de la gobernabilidad global, en
la que actia una pluralidad de actores privados y publicos, se superpone al sistema
internacional del mundo de los Estados. La transformacién de la politica en esa
direccion esta en marcha desde hace tiempo debido al proceso de globalizacion. ”’(Prats
J; 2005:149)

Uruguay, no es la excepcion a la regla, para el caso concreto, en el Area
Metropolitana, los gobiernos departamentales se enfrentan a diversas problematicas. Si

bien, las estructuras verticales * se encuentran con mayor fortaleza que las

“La verticalidad en funcidén de “Los ideales del Estado de Derecho (Rechtstaat) de seguir un
procedimiento altamente regulado, una organizacion integrada verticalmente, una amplia deliberacién y
un trato justo...”(GUY B. PETERS y JON PIERRE en Cerrillo | Martinez, Agusti; 2005:136)
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horizontales®(la horizontalidad vista como proceso de gobernanza), existen algunas
superposiciones en materia ambiental. Segun lo expuesto por los entrevistados
vinculados a las Intendencias del Area Metropolitana: “...em algunos temas
ambientales, si existe superposicion de competencias, hay algunas areas que hay que
ir coordinando, por ej. Los controles, quien controla que cosa en materia ambiental,
quién pone qué sanciones en el marco de qué normativa, quién habilita que cosa en
el marco de qué, ahi es que se dan algunas superposiciones o hay que afinar el 1apiz,
pero en el tema de disposicion final de residuos no se presentan estas
superposiciones...”,“...lo que pasa es que esto sucede en casi todos los ambitos, a
nivel Nacional y a nivel departamental, y a nivel departamental esta mucho mas cerca
de la cotidianeidad de problemas y por lo tanto tiene (a veces) una légica un poco
diferente que la Nacional” (EAC).

Segun, las opiniones consultadas, implementar politicas enfocadas hacia una
problematica concreta, requiere de una gran coordinacion entre los diversos actores
(publicos y privados) y un fuerte desarrollo interinstitucional. En opinion de alguno de
los entrevistados; “... las posibles razones que lo vuelven mas dificil, por lo menos,
las mas principales (puedo estar equivocado), son los celos de cada Institucion, y la
segunda, es que, por eso mismo, no existe una costumbre de trabajar en conjunto
sobre ciertos temas. Algunas cosas, que si bien se trabaja en algunos temas y que se
trabajan en campafa, por ejemplo a nivel Nacional, son méas laxas que a nivel
departamental” (EAC).

De ser asi, los elementos de coordinacion entre diversos actores estarian siendo
frenados por intereses propios de cada institucion, el trabajo conjunto y la capacidad de
cooperacion entre diferentes instituciones, seria un tema a trabajar para generar mayores
niveles de coordinacion, proceso por el cual facilitaria la comprension sobre la

implementacién de politicas publicas, evitando su superposicion.

5« .las relaciones horizontales, la busqueda del equilibrio entre poder publico y sociedad civil y la
participacion en el gobierno de la sociedad en general, y no de un Unico actor, sea éste politico,
econdmico, social o cultural” (Cerrillo | Martinez, Agusti; 2005:13)
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4. El rumbo de las politicas para el AMM: un disefio basado en procesos

politicos, sus impulsos y sus frenos.

En su disefio, a nivel territorial, las intendencias del area metropolitana tienen un
gran desafio por delante. Existen algunos ejemplos sobre estos procesos que dan cuenta
sobre diferentes dificultades que las intendencias afrontan a la hora de planificar el
rumbo de la politica en la formulacion de las politicas. Uno de los ejemplos a considerar
es el trabajo desarrollado por la Intendencia de Montevideo, sobre el Plan Director de
Limpieza. Este tiene su inicio en el afio 2005, periodo en el cual se culmind el Plan
Director de Residuos Solidos de Montevideo y Area Metropolitana (PDRS), que fue
formulado con el objetivo final de lograr la adecuada gestion de la totalidad de los
residuos generados en el Area Metropolitana. EI PDRS 2005 abarcé todas las etapas del
manejo de residuos sélidos, asi como los aspectos técnicos, ambientales, econémicos,
institucionales y legales que le son afines.

En entrevista con uno de los actores involucrados, evidencia estos procesos;
“Nosotros como politica, como en el periodo pasado, desarrollamos primero una
revision y después una construccion de un Plan Director de Limpieza, no solo de
residuos sélidos, implicaba méas cosas para Montevideo. Primero hicimos la revision
del plan que se habia elaborado para el plan metropolitano en su momento y sobre la
base de algunos de esos elementos mas otros nuevos, es que se elabord el proyecto
ejecutivo del plan de accion”. (EAC)

El Plan Director de Limpieza original, que fue pensado en su momento (2005),
no tuvo éxito ya que existieron razones politicas que condicionaron la formulacién de
las mismas, elemento por el cual una es condicion necesaria de la otra. “...y los motivos
qgue llevaron no hacerlo, son motivos politicos, la oposicion fue muy grande en
Canelones y el Intendente de Canelones que en ese momento era Marcos Carambula,
decidio6 que el proyecto no corria mas (en el afio 2008). En funcién de eso no solo por
ese motivo, por razones politicas, la IM decidié en el afio 2009 declarar (por motivos
economicos) desierta la licitacion para la operacion de Felipe Cardozo. Eso ayudo a
tomar otras definiciones y ese fue el motivo por el cual no se hizo, fue por motivos
politicos.” (EAC).

Otro ejemplo, es el Sitio de Disposicion Final Cafiada Grande (Canelones), que
inicialmente, posee una serie de controles importantes pero no reldne aun todas las

condiciones ambientales necesarias;“...En su concepcion no fue previsto como un
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relleno sanitario y eso ambientalmente tiene sus consecuencias, por eso estamos en
proceso de un llamado junto con ALUR y ANCAP para construir una moderna
planta (esperemos que no en mucho tiempo) al este del departamento, que lo que va a
ser es recuperar residuos, generar un material que tiene un poder calorifico que lo
usarian las cementeras y el componente no recuperable iria a relleno
sanitario.”(EAC)

Los ejemplos mencionados, son reflejo de construcciones politicas traducidas en
disefios de politicas puablicas orientadas a problemas ambientales, que si bien son
procesos que articulan actores, instituciones y su planificacion de las mismas, éstas son
guiadas méas por voluntades politicas que por la interaccion, la cooperaciéon y el
involucramiento de organismos no gubernamentales y gubernamentales, actores
formales como no formales. En este sentido, se presentan ciertas dificultades a la hora
de planificar estratégicamente en conexion con proyectos de larga duracion que
contemplen a todo el territorio dentro del Area Metropolitana.

Las politicas, para el &rea Metropolitana, se muestran mas como construcciones
desde las superestructuras , es decir que, las politicas son consecuencia de resoluciones
entre actores en marcos institucionales, donde previamente diagnosticados los
problemas emergentes, hacen a la formulacion y al nacimiento de una o mas politicas
publicas. Por tanto, el peso de las instituciones juega un papel articulador para el
desarrollo dentro del territorio. En resumen: “Las instituciones, las organizaciones y los
actores, categorias todas que pertenecen al lugar, pasan a ser los elementos relevantes

desde el punto de vista del diserio de politicas” (Boisier, Sergio; 2005:55).

4.1. Pensar la politica para hacer politicas: un desafio que requiere de

gobernanza a niveles multiples

En el actual contexto, las politicas sobre DFRS para el AMM, por diferentes
razones, se muestran de manera distante, en comparacion al concepto de red
mencionado anteriormente. Actores que han participado en estos procesos sostienen
que: “...en el marco de politicas para generar energia a partir de los residuos, se
hicieron algunos estudios muy valiosos, se trabajo con la DINAMA y ahi se hicieron
estudios bastantes certeros del estado de los rellenos y los vertederos Municipales o

Departamentales en todo el pais...” (EAC).
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Los estudios marcan la necesidad de planificar una estructura de politicas en
conexidn con todas las intendencias, sobre todo con las més retrasadas en el proceso de
Disposicion Final, el siguiente relato, da cuenta de esto: “...Hubiera sido posible
explorar un proyecto que mejorara las condiciones de casi todo el pais, menos
Montevideo, Canelones (probablemente) y Rocha, que no habia podido encontrar un
espacio. Montevideo porque bueno, es una condicién necesaria y de hecho ya habia
alcanzado el status del camino de relleno sanitario, Canelones porque necesita otro
tipo de soluciones. Con menos de 20 millones de délares se generaban 16 rellenos
sanitarios en todo el pais, lo cual tenia un doble beneficio, 1) Generaba y 2) Obligaba
a hacerse cargo y como eso iba atado a una inversion muchisimo mayor, no salié y
eso fue una lastima que no haya salido. Y después hay cosas absurdas como que
Fray Bentos y Mercedes no se pongan de acuerdo en tener un relleno en comun,
habiendo hecho todo el trabajo y de tener dos ciudades que estin ahi pegadas”
(EAC).

De acuerdo a estos procesos, el enfoque de las redes sugiere que la gobernanza
habria de basarse en modelos flexibles de relacion entre las autoridades publicas de los
diferentes niveles, las asociaciones y los ciudadanos. Segun se ha citado en este trabajo,
las redes se crean en funcién de ventajas mutuas y de objetivos compartidos, pero tienen
la capacidad necesaria para adaptarse a medida que cambian los problemas y se pueden
aprender nuevas respuestas.

Con referencia a lo anterior, este enfoque implica no sélo la descentralizacion
del gobierno, sino la expansion de las relaciones horizontales en el sistema de
gobernanza. También suponen el fortalecimiento de la comunicacién, la confianza y la
reciprocidad. (Prats Catala, Joan; 2005).

En escenarios complejos donde la participacion de actores se presentan en
maltiples y variadas formas, pensar politicamente sobre posibles soluciones a las
dificultades que enfrentan los territorios, es el nudo que conecta el que hacer de la
politica con el para qué de las politicas. En entrevista con referentes en el tema sobre
DFRS, estos, mencionan algunos elementos a tener en cuenta sobre los Estados
locales,donde a la hora de planificar las politicas a ser desarrolladas, necesitan superar
en primera instancia, tres obstaculos esenciales, legales, politicos y economicos.

Ante estas dificultades, es que surge la necesidad de operar sobre nuevas
realidades, hacer énfasis en los vinculos que se puedan desarrollar entre la diversidad

de actores provenientes de las esferas, tanto publicas como privadas. Es por esto, que
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tal desafio requiera de una impronta que vincule los diferentes niveles en la toma
decision en clave de procesos de gobernanza. Coincidiendo con Joan Prats Catalé en su
trabajo “Modos de gobernacion de las sociedades globales”, sostiene que: la metafora
de las redes y el concepto de gobernanza resultan particularmente adecuados para
expresar la esencia de la gobernanza multinivel. El enfoque de las redes sugiere que la
gobernanza habria de basarse en modelos flexibles de relacion entre las autoridades
publicas de los diferentes niveles, las asociaciones y los ciudadanos. (Prats J. 2005:156)

4.2. Sobre el Plan Director de Residuos Sélidos para el Area Metropolitana de

Montevideo.

El Plan Director de Residuos Solidos de Montevideo y el Area Metropolitana
(PDRS) fue desarrollado entre el 2003 y 2004, el resumen ejecutivo se present6 en el
2005, fue pensado para establecer un estandar en materia de una adecuada gestion
sobre los residuos sélidos generados en el Area Metropolitana. El espiritu de esta
politica, es la de resolver los diferentes problemas ambientales y las externalidades
negativas que causan estos residuos cuando su disposicion final transcurre sobre los
cuerpos de agua y los sistemas de saneamiento.

El PDRS, por su magnitud, en sus inicios fue un plan ambicioso ya que
abarcaba todas las etapas del manejo de residuos soélidos, en efecto, los aspectos
técnicos, ambientales, econdmicos, institucionales y legales. Al mismo tiempo, el
desarrollo del plan fue acompafiado por un Comité Asesor (CA), integrado por un
Coordinador (DIPRODE), dos representantes de cada una de las Intendencias del AMM
y por la Direccién Nacional de Medio Ambiente (DINAMA), con lo cual el Consultor
trabajé en estrecha relacidn para intercambiar experiencias y tomar decisiones en etapas

intermedias del desarrollo del PDRSE.

6 RESUMEN EJECUTIVO Plan Director de Residuos Sélidos de Montevideo y Area
MetropolitanaPROGRAMA DE SANEAMIENTO DE MONTEVIDEO Y AREA METROPOLITANA TERCERA
ETAPA SUBPROYECTO — B REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAYOFICINA DE PLANEAMIENTO Y
PRESUPUESTO DIRECCION DE PROYECTOS DE DESARROLLO. NOVIEMBRE 2005
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Los aspectos institucionales del Plan Director se resumen en el siguiente cuadro:

Aspectos del Plan Director

Inversionesy

gestion financiera ‘\‘

Manejo Informal Recuperacionde
de Residuos |~ "< costos

<~ | ConceptoTécnico

; >_< con Alternativas
e Participacion del

Marco i'-""’“m\. \i‘/*‘" ;13 Privado

Marco Institucional

CUADRO 2: Aspectos del Plan Director 2005. FUENTE: RESUMEN EJECUTIVO Plan Director de Residuos

Sélidos de Montevideo y Area Metropolitana. Pag. 8

4.2.1. Sus impulsos

La necesidad de crear esta politica publica (PDRS), da cuenta de la ineficiencia
en como eran prestados los servicios al Area Metropolitana en temas ambientales,
ademas de costos por encima de lo presupuestado. Por su parte, en el Plan se
mencionaba la participacion del sector privado, se proponian mejoras continuas basadas
en indicadores de eficiencia para todos los componentes del sistema a fin de identificar
en forma permanente potenciales de optimizacion. La DINAMA seria la responsable de
seguimiento de la gestion de los residuos soélidos, industriales, especiales vy
hospitalarios. Asimismo se exigiria la existencia de recursos humanos especializados
por la DINAMA con las medidas de capacitacion pertinentes. Las principales
propuestas descriptas en el resumen ejecutivo del PDRS se basaban en primer lugar, en
la implementacion del Parque Ambiental Cafiada Grande, el que se localizaria en el
Departamento de Canelones, aproximadamente 6 km al Noreste de la localidad de
Empalme Olmos y unos 50 km de Montevideo. En segundo lugar, la instalacion de
Estaciones de Transferencias para residuos solidos urbanos e industriales no peligrosos.
En el Suroeste de Canelones, para atender las ciudades de La Paz, Las Piedras y
Progreso. Desde alli se transportarian los residuos al Parque Ambiental en camiones de

carga. Para atender la zona de Montevideo, en las proximidades de la interseccion de las

36



Dario Gaston Curcho

Avenidas Instrucciones y Camino Colman. A partir de esta Estacion de Transferencia se
transportarian los residuos al Parque Ambiental por tren. En tercer lugar, la disminucién
del sector informal propone la introduccion de la separacion de residuos en el origen,
una recoleccion selectiva y la construccion de Centros de Reciclaje, donde se
clasificaran los materiales obtenidos en la recoleccion selectiva.

El presente resumen, fue presentado por la consultora LKSUR Asociados, la
misma estuvo integrada por un equipo multidisciplinario de trabajo. En consulta con
uno de los técnicos, su propuesta de trabajo era otorgar un estudio sobre la realidad en
materia ambiental, con criterios de calidad y de mejora continua para desarrollar las
potencialidades existentes y su entorno.

Respecto a la vision de los actores, uno de ellos sostiene que: “Yo creo que las
caracteristicas generales estan bien planteadas, por ejemplo, la solucién en términos
de un SDF conjunto, para mi, me parece que es algo claro. En ese momento habia
un plan de que se hiciera en Cafiada Grande (yo pienso que por un tema de que ya
estd instalado, que es mas facil manejar y que desde el punto logistico, esta bien
ubicado o que pueda ampliarse, me parece que es trabajar en la hipotesis sobre el de
Felipe Cardozo). Después todo ese esquema de estaciones de transferencia, eso me
parce bien, la mejora de todo el clasificado también. Montevideo ha hecho algo por

ahora bastante interesante” (EAC).

4.2.2. Sus frenos

Contrariamente a lo que se ha expresado, el PDRS, tuvo sus impulsos, pero
también sus frenos. Segun lo expresado por los actores vinculados al proceso, “...en el
momento que se desarrollé el Plan Director de Residuos Solidos (de todas maneras
hay que decir que eso desaparecid, no corre mas, esta muerto y enterrado) para
Montevideo en el AM, financiado por la OPP, con el crédito del BID en el marco del
plan de saneamiento (2001, 2002, 2003,2004) y que se presentd en el 2005, (ademas
de los otros problemas) en el momento en que se desarrolla el estudio, la crisis
genero una desviacion de esos valore”(EAC).En consonancia con lo antes expuesto,
desde otra mirada, se reflexiond de la misma manera, dentro del Area Metropolitana,
otro de los entrevistados plantea la misma vision en relacion a la construcciéon Parque

Ambiental Cafada Grande, “eso es un nombre que le puso una consultora, “poco
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feliz”. Es una consultora que tiene un trabajo con unos 20 o 15 afios de antigiiedad,
ese es un tema que ya no esta en la mesa de discusion y forma parte de los archivos.
El nombre en si, es historia” (EAC).

A lo largo de los planteamientos hechos, en los estudios sobre distintos puntos
en el AMM, sefialan dos elementos de gran relevancia, el primero, sobre condiciones
del suelo, que volviera mas facil generar relleno sanitario, que fueran mas faciles de
controlar en cuanto a las potencialidades de contaminacion, el segundo, tenia que ver
con el tema del transporte desde los distintos puntos, desde Canelones, desde
Montevideo y desde San José, eran los que estaban incluidos, que llevaron a elegir en
ese plan director Cafiada Grande como el espacio para instalar algo.

En efecto, estos elementos jugaron favorablemente un rol decisivo para la
realizacion sobre el espacio fisico donde seria instalada la planta. Pero a su vez, también
fueron los elementos por los cuales hizo que se frenara el proceso, ya que el proyecto
(segun los relatos de los entrevistados) se orientd a la disposicion final exclusivamente.
El plan se basaba en “... solucionar la disposicion final en el corto plazo, en realidad
lo que tenemos que resolver es la gestion de todos los residuos, en todas las etapas,

intentando minimizar lo que llega a disposicion final”(EAC).

4.3 ¢Por qué se abandono el PDRS para el AMM del 2005 y quiénes la

resistieron?

Ante la situacion planteada, el PDRS tal como se habia presentado en el 2005, se
abandond, es el plan que se encuentra publicado en la DINAMA, que hizo la OPP.
Nunca se aplico, porque (segin relatos de los entrevistados) en el Unico campo en el
que llego a tener un proyecto sélido, era en el campo de la Disposicién Final, basado en
un sitio metropolitano en plantas de transferencia en distintos lugares de Montevideo,
Canelones y San José. Sitio con gestion ademas tercerizada, donde eso no existe en
ninguno de los lugares. En la actualidad, Canelones tiene su forma de tratar los residuos,
Montevideo tiene la suya y San José tiene la suya, “todo 1o demas, son insumos que se
aportaron, alguno de los cuales fueron utiles y otros no, creo que cuando se presento
el plan, ya no correspondia a la realidad, pero ninguno se habia transformado o
habia llegado al grado de proyecto, el criterio del 2005 era empezar por la DF, de
hecho se empezd aca en Montevideo, que resolvimos, habia que extender la vida util

de relleno que se habia perdido mucho tiempo en la espera de que eso se aquietara.
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Ese es el punto que era clave, no es que nada de esos 9 tomos se haya descartado, al
contrario, lo tomamos como base para estudiar el caso” (EAC).

Informan los entrevistados que, en la actualidad, visiones diferentes se estan
apropiando del problema, ya existen algunos documentos y propuestas que apuntan a
resolver la disposicion final. El énfasis no se enfoca exclusivamente en la DFRS, sino
en todas las etapas previas, recuperar, agregar valor y generar empleo con los residuos,
con los distintos materiales, buscando que llegue a DF lo menos posible.

En consecuencia, fue unos de los puntos que hicieron fuerte resistencia al PDRS;
“El del 2005 tuvo resistencia si, basicamente porque en realidad en el Unico lugar
donde habia avanzado, la disposicion final no salio, porque hubo disposicion a que
fuera en Cafiada Grande, ademds tuvo resistencias politicas y econémicas, porque
implicaba una tercerizacion y una transferencia importante de recursos hacia el
sector rural” (EAC). Otro de los planteo esgrimidos es que, asi como el PDRS inicial
tuvo sus resistencias, también lo tuvo el presentado por la IM en el 2010, “El nuestro,
el que elaboramos y aplicamos y que esta ahora vigente para la IM tuvo también
resistencias sobre todo de sectores vinculados a la clasificacion opuestos a la
formalizacion”(EAC).

Entender quién o quienes resistieron el PDRS puede constituir un punto de
partida para su comprension. En primer lugar, el plan fue disefiado por una fuerte
impronta del Gobierno Nacional’, desde el gobierno central hacia los gobiernos locales
del Area Metropolitana. El espacio fisico seria centralizado en Canelones, se trataba de
un relleno sanitario grande para la escala del pais. En segundo lugar, genero resistencias
a nivel local, de los vecinos, “...en realidad fue muy lento el proceso, la comunicacion
a los vecinos no se hizo muy bien y bueno, fue generando resistencias hasta que el
proyecto cayo en el primer periodo de gobierno del Frente Amplio. Yo te diria que hoy
estamos en otros caminos” (EAC).

Para los problemas ambientales, se evidencia la falta de coherencia a nivel de los
organismos sectoriales con las Intendencias, asi como también la falta de
consideraciones politicas para la implementacién de proyectos en entornos sociales,
donde se encuentra arraigada una cultura local en conexidn con sus propios recursos.
Magri Altair (2010).

7 EI PDRS presentado en el 2005, impulsado por el Gobierno Nacional, estaba conducido por la fuerza
politica del Partido Colorado, con José Batlle Ibafiez como Presidente de la Republica (1999-2004).

39



Dario Gaston Curcho

Por otra parte, se observan diferentes enfogues en conexién con el contexto en
el cual se procesan estas politicas, es decir que, segun el periodo en que se planifican
estas politicas con sus actores del momento, es que se direcciona su ejecucion e
implementacién. Lo antes mencionado se explica de la siguiente manera; el PDRS que
se presento en el 2005, tenia una impronta desde el gobierno central, su aplicacion era
para el area metropolitana, la cual se debia trabajar en articulacion con los gobiernos
locales. La dificultad planteada radica en que, en el gobierno de turno, estaba el Partido
Colorado, mientras que en el Area Metropolitana de Montevideo (Canelones y
Montevideo, excepto San José) eran intendencias del Frente Amplio®, solo San José,
pertenecia al Partido Nacional®. En este sentido, articular politicas hacia un nivel
Metropolitano en entornos politico partidarios con identidades diferentes, pudo haber
ocasionado escasos niveles de cooperacion y coordinacion para la planificacion
estratégica de esta politica.

Si, a lo antes mencionado se incorpora la resistencia desde los actores civiles,
como ser el caso de los vecinos de Empalme Olmos, se constata la existencia sobre
formas de gobernanzal®. Formas de gobernanza en el sentido de que, tanto actores
civiles como institucionales, interactian por sobre las restricciones que marca el
relacionamiento intergubernamental. (Magri, Altair: 2010)

Entonces: “Las organizaciones de los partidos politicos cada vez controlan
menos el entorno y tienen que adaptarse méas a él; por eso tienen que abrirse, hacerse
menos jerarquicas, mas planas, mas capaces de aprender, mas conectadas con las
organizaciones sociales, mas responsables...so pena, caso contrario, de ir produciendo
la desafeccion o la hostilidad ciudadanas ”(Catald, J. Prats; 2005:147).

8En las elecciones Municipales del 2005, por la Intendencia de Montevideo, fue electo el Cientifico
Ricardo Ehrlich, mientras que por la Intendencia de Canelones, fue electo el Dr. Marcos Carambula,
ambos representando la fuerza politica E.P.F.A.N.M (Encuentro Progresista Frente Amplio Nueva
Mayoria)

9 En las elecciones del 2005, por la Intendencia de San José, fue reelecto Juan Chiruchi, representando la
fuerza politica P.N (Partido Nacional)

10 L.a gobernanza planteada en ambos sentidos, para promover y hacer efectiva una politica publica,
como en el sentido contrario, resistirla al grado de dejarla sin efecto.
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4.3.1. ¢ Es la gobernanza multinivel una solucion real parael AMM?

Teniendo en cuenta el concepto de gobernanza multinivel antes expuesto, es
necesaria una dindmica donde los diversos actores generen resultados favorables a
través del intercambio de recursos entre los mismos, por ello, la articulacién hacia
estrategias de gobernanza multinivel en materia de politica ambiental puede aportar
soluciones eficientes al proyecto de gestion Metropolitana de Residuos Solidos. Los
planteos antes mencionados, dan cuenta de las dificultades en relacion a los cambios de
direccion sobre las politicas.

Actores calificados en el Area Metropolitana, evidencian de estas dificultades.
Se pregunto sobre una propuesta redactada en el resumen ejecutivo del PDRS de 2005,
en él, se plantean 19 centros de reciclaje, 3 en Canelones y 16 en Montevideo” (PDRS,
Resumen Ejecutivo, 2005:19). De ser asi, y de seguir adelante con estos planteos, donde
se considera a Montevideo como centro de atencidn: ¢se deja en segundo plano al resto
del area metropolitana (Canelones y San José) sin considerar el desplazamiento de la
poblacion hacia estas areas (posible saturacién de los nuevos centros)?

La pregunta fue articulada en funcion de los datos presentados en el Tomo 1 del
PDRS de Noviembre 2005 (Ver cuadro N° 3), la informacion recogida a traves de
entrevistas a actores calificados y los trabajos de Altair Magri, Rafael Tejera y Martin
Freigedo “Construyendo Gobernanza: presente y desafios para el Area Metropolitana de

Montevideo™.

Resumen generacion AMM - aio 2003

Depertamento | Poblacion T“?"?k;?hgﬁi’;“'““ Total generado (tonvdia)

Domicil. | RSDPG™ | RSU | Domicil. | RSDPG™ | RSU

Montevideo 1.370.266 0,50 0,88 1,22 GBS 1.210| 1.678

Canelones 314.092| 0,38-0,50 | 0862 | 0,82 | 119-157 196| 254

San José 31.129| 038050 | 062 | 077 | 1216 19| 24

AMM 1.715.487( 0,38-050 | 083 | 1,14 | 652-858 1.425] 1.956
* ASDPG: Residuos sdlidos domiciliarios y de paquenios genaradoras

CUADRO 3: Resumen generacion AMM — Afio 2003. FUENTE: Tomo I. Plan Director de Residuos Sélidos
de Montevideo y Area Metropolitana. Pag. 13
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Los entrevistados respondieron desfavorablemente sobre esta pregunta, uno de
ellos comenta que; “Es un plan para conocer antecedentes, pero es un plan que poco
aporta a la realidad que tenemos hoy, tanto en la realidad econémica y social. Fue
hecha en un Pais distinto al que tenemos hoy” (EAC).

De manera semejante, respondid otro de los entrevistados; “Eso es del plan
director del 2005, nosotros abandonamos esa idea. De hecho Canelones tiene otras
plantas y los puntos de ubicacion tenian que ver con ciertos datos, el analisis
economico estaba mal, es mi opinion. Nosotros cuando hicimos nuestro plan director
el de Montevideo, abandonamos esa idea, nos planteamos construir 11 plantas, mas
una o dos semiautomaticas, se construyeron 4 que estdn en funcionamiento. En este
periodo de gobierno, el intendente plante6 lo mismo, pero avanzar principalmente
sobre dos plantas mecanizadas grandes y eso estad encaminado. Si sale el fondo
capital, por lo menos una se va a construir. Canelones tiene su planta de clasificacion
y va a seguir trabajando sobre eso” (EAC).

También se preguntd (para el caso de la Intendencia de Montevideo) si el
trasiego de poblacién que produce residuos durante su estadia por trabajo, estudio,
recreacion, es un argumento esgrimido por la Intendencia de Canelones.

En consulta con uno de los actores calificados, afirma que, “No porque desde
Canelones todos los dias entran 100.000 personas, la poblacion de Montevideo es
1.319.000 segun el ultimo censo y todos los dias salen 16.000 desde Montevideo y
entran 100.000 desde Canelones. Pero existe un volumen muy importante donde la
mitad de lo que entra, no es residuo domiciliario, es residuo de otro tipo” (EAC).

Se preguntd lo mismo para el caso de la Intendencia de Canelones. Afirma que,
“No, ahi, si la gente viene a veranear aca (ojala que sean muchas), generan sus
residuos y esa es nuestra responsabilidad de gestionarla” (EAC).

En este sentido, la pregunta estaba orientada a entender si el aumento de
residuos se generaba por un desplazamiento de la poblacion de un territorio a otro,
evidenciando una desterritorializacion desde un centro urbano hacia otro. Al mismo
tiempo que, segun los datos presentados por el Informe Ambiental de Montevideo®?
(Ver grafico N°2) y el Plan Director de Limpieza de la IM, el aumento de residuos se ha

sostenido en el tiempo. (Ver grafico N°3)

1 Informe Ambiental de Montevideo de 2006. Informes y Agendas Ambientales estdn a cargo del Grupo
Ambiental de Montevideo (GAM). El GAM relune y maneja datos sobre el ambiente, los proyectos en
curso para conservarlo y las perspectivas de futuro.
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Graéfico N° 2. Toneladas de residuos dispuestos en el SDFR entre 1990 y 2006
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Grafico N2 3. Cant. de Residos Solidos (expresada en Toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Tomo I. Plan Director de Residuos Sélidos de Montevideo y Area
Metropolitana. Pag. 15-16.

Desde otra mirada, segun otro de los entrevistados, si evidencia un impacto en el
trasiego de residentes desde Montevideo a Canelones y viceversa, “Lo que ha hecho
Canelones es incrementar la capacidad de recoleccion en ese periodo, muy
esporadicamente hay algun aporte del departamento vecino, hay algun circuito de
recoleccion de la zona costera que lo puede llevar a Felipe Cardozo. Por eso yo te

decia que no es solamente el tema de la Disposicion final, sino todo el tema de
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recoleccion, es todo un tema que hay que hacerlo de forma circular, tampoco tienen
recursos, es decir, si hay todo un traslado importante desde el Este, sobre todo en
canelones eso se debe al turismo, ahora el que hace la plata del turismo es el que
alquila el terreno, la casa, el bar que vende alguna comida y alguna tienda que
venda, o sea, eso tiene un margen de ganancia mayor por el hecho del traslado de la
gente, pero la intendencia, el administrador, no recibe un peso més por esa situacion,
a la Intendencia, teoricamente lo que le tendria que decir “no me conviene que
vengan turistas” porque yo armo un esquema de menor gasto para los que estin
normalmente, entonces ese tipo de cosas no se han compensado. Ahora el golpe que
tenes en Canelones por el tema de transferencia de gente, importa. Es gente que la
tenes viviendo dos meses y estd consumiendo, haciendo la disposicion final en ese

lugar, no es como el que viene diariamente, ahi ya lo tenes incorporado” (EAC)

Diferentes visiones sobre el mismo tema convergen sobre este problema, se
interpela la capacidad de los Gobiernos Departamentales para dar cuenta sobre la
situacion real que tiene el trasiego de la poblacién de un Departamento a otro sin el
correspondiente crecimiento. Asimismo, el problema de la basura generado por este
trasiego, también es un problema que radica en la economia y impactando
directamente en los presupuestos de cada Intendencia. Por tanto, las soluciones a
desarrollar no pueden reducirse a la situacién concreta de cada territorio, sino se

contempla a escala regional.

5. Conclusiones:

De los planteos realizados por los actores entrevistados, se concluye que para
avanzar con eficiencia, es necesario trabajar de forma integral, por lo menos, en
contextos sobre disposiciones Yy voluntades entre diversos actores a escala
Metropolitana. En este sentido, plantear la necesidad de lograr acuerdos entre las tres
Intendencias del AMM para definir un Sitio de Disposicion Final comdn para todos, es
la tarea inmediata. Por ser un sitio que se encuentra bien posicionado, que posee la
capacidad de incrementarse, de ser mejorado y sobre todo, posee la habilidad de estar
asimiladas las sensibilidades de los propios vecinos, manteniendo una propensiéon a
aceptarlo (cosa que en otros sitios se manifestaron resistencias), el SDF de Felipe
Cardozo puede ser un articulador para la solucion hacia el mediano y largo plazo sobre
el actual problema en materia de Disposicion Final de Residuos Sélidos.
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Sobre la base de las consideraciones anteriores, seria pertinente mencionar
algunas interrogantes en relacion al rumbo de las politicas y su articulacion entre los
diferentes actores, de no avizorarse voluntades que generen redes de politicas publicas
¢hacia donde se dirigen las politicas y que intereses tienen? ¢ Qué o cuales caminos se
deben transitar para mejorar los canales de cooperacion para la articulacion de
politicas en materia de Disposicion Final y su cadena de procesos?

En este sentido, el tema desarrollado tuvo como centro, entender como se
procesan o no, la formulacion de politicas publicas dirigidas hacia los nuevos desafios
en materia ambiental y que niveles de involucramiento se producen entre los diferentes
actores, asi como también el grado de desarrollo a nivel de gobernanza multinivel.

Respecto a la formulacion de las politicas publicas en materia ambiental y su
nivel de involucramiento, no queda claro los niveles de implicancia a nivel horizontal,
es decir que, las politicas publicas son constructos que emergen desde las instituciones
con escaso margen para articularse con actores informales, este freno a la capacidad de
establecer redes, pueden contribuir al desinterés publico. En conexidn, la gobernanza
multinivel, entendida como un conjunto de normas, principios, valores, en interaccion
con diferentes actores de la sociedad, su capacidad para intervenir en la conformacién
de politicas publicas y la coexistencia de multiples actores, poseen las capacidades para
intercambiar recursos de poder en funcion de un interés general.

Si bien existen las condiciones para fortalecer este proceso, faltan mayores
esfuerzos para desarrollar esos niveles donde, por ejemplo, se logren establecer convenios,
hacer consorcios, establecer una empresa publica no estatal (organizada entre las tres
intendencias), hasta un fideicomiso de administracion, todo lo anterior en virtud de generar un
mayor grado de institucionalidad de las acciones.

Por dltimo, sobre los tres aspectos que fueron guia para este trabajo, 1) la existente
interaccion entre los diferentes actores, es conducida a través de determinados acuerdos
de carécter politico, significado por el cual no siempre se procesan canales de
planificacion conjunta entre las tres intendencias. 2) Sobre las dificultades para la
coordinacion, se confirman ciertas dificultades en relacion a la falta de redes
comunicacionales para establecer mejores niveles de coordinacion, tal es el caso de la
generacion de politicas educativas que promuevan en los ciudadanos un compromiso de
caracter colectivo para promover el interés general. 3) los procesos de implementacién

de politicas, estuvieron sujetos méas a visiones concretas que persiguieron objetivos
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especificos para una realidad dada que no cubria las necesidades de un problema de
caracter global.

Teniendo en cuenta el concepto de gobernanza multinivel, es necesario indagar
en nuevas estrategias para generar resultados diferentes, una dindmica donde los
diversos actores generen resultados distintos, por ello, la articulacién hacia estrategias
de gobernanza multinivel en materia de politica ambiental puede aportar soluciones
eficientes al proyecto de gestion metropolitana de residuos. Se dificulta llegar al plan
esperado ya que sus trayectorias son adversas, se piensan en un momento dado y solo
para ese momento a través de actores intergubernamentales, por tanto, son pasibles de
ser abandonadas por sus propias contradicciones, sus resistencias tanto politicas como
sociales o0 econdmicas. Desde esta perspectiva, la gobernanza entendida como elemento
de poder, donde convergen distintos actores formales e informales entre distintas
instituciones, generando redes para la accion politica, es un elemento a considerar. No
obstante, estos elementos deben sostenerse mediante reglas claras de accién politica,
entre la multiplicidad de actores y el grado de responsabilidad de cada uno de ellos para
coordinar y dar coherencia a las acciones colectivas, pero sobre todo, en funcion del

interés general y el fortalecimiento democratico.
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