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Resumen

Los Residuos Solidos Urbanos (RSU) cominmente conocidos como basura son solamente
una pieza del enorme rompecabezas que conforma la contaminacion ambiental y son el
resultado directo de los sistemas de produccién y patrones de consumo en la actualidad. A
pesar de contar con politicas publicas con objetivos enmarcados en el desarrollo sostenible
(Produccion y Consumo Responsable), en numerosos casos presentan fallas a la hora de
implementar la normativa de gestion integral, ademas de ocasionar un gasto social y
econdémico importante a los gobiernos, tienen un alto costo ambiental para toda la poblacion y

el planeta.

Esta problemaética de investigacion lleva a plantear como objetivo de investigacion, analizar
los factores que ocasionan o generan una falla en el sistema de recoleccion mecanizada en el
DMQ, la investigacion se aborda desde el analisis de coherencia, consistencia y congruencia
entre los instrumentos de politica publica (medios) y los objetivos de la politica, mediante el
modelo tedrico de Howlett y Capano (2009).

No obstante, se ha realizado de manera sistematica y consiente una etapa analitica por medio
del método Qualitative Comparative Analysis (QCA) o Analisis Comparativo Cualitativo,
tomando como referencia 5 ciudades del Ecuador, para estandarizar algunos aspectos
presentes en el uso del analisis comparativo y el ordenamiento de las unidades (casos) con el

propdsito de identificar diferencias y semejanzas entre las mismas.

De esta manera la pregunta de investigacion es la siguiente: ¢ Qué Factores inciden en la falla
del disefio de las politicas publicas de gestion integral de residuos soélidos en el Distrito
Metropolitano de Quito en sus dimensiones de recoleccidn, transporte, disposicion final y

recuperacion?

Para lo cual la presente investigacion parte de la hipdtesis: Si las articulaciones institucionales
municipales en el Distrito Metropolitano no profundizan sus atribuciones de accion publica a
través de planes de consumo responsable frente a la gestion de los Residuos Sélidos Urbanos
entonces conlleva a una falla de procesos e instrumentos de politica publica en sus

competencias de recoleccién y disposicion final.



Introduccion

Los Residuos Solidos Urbanos (RSU), se definen como aquellos que son generados por
cualquier actividad en los nucleos urbanos, incluyendo tanto los de caracter doméstico como
los provenientes de cualquier otra actividad generadora de residuos dentro del ambito urbano,
es decir, son aquellos que se originan en los ndcleos de poblacion como consecuencia de la
actividad habitual y diaria del ser humano. También, pueden definirse como aquellos que
provienen de la eliminacion de los materiales que se utilizan en casa y de cualquier otra
actividad que se desarrolla dentro de establecimientos o en las calles, con caracteristicas
domiciliarias (Garcia, Toyo, Acosta, Rodriguez, y El Zauahre 2014, 248).

De acuerdo a su composicion los RSU pueden ser organicos (biodegradables), los cuales son
descompuestos por la accion natural de organismos vivos como lombrices, hongos y bacterias
principalmente, o inorganicos (no biodegradables) cuyas caracteristicas quimicas sufren una
descomposicion natural muy lenta. (Garcia, Toyo, Acosta, Rodriguez, y El Zauahre 2014,
248). Muchos de ellos son de origen natural pero no son biodegradables, por ejemplo el
vidrio. Generalmente se reciclan a través de métodos artificiales y mecanicos, como las latas,

envases de vidrio, plastico y gomas.

Por su parte el manejo de los RSU implica el uso de una adecuada tecnificacion para controlar
su produccidn, almacenamiento, recoleccion y disposicion final; los elementos funcionales
han sido agrupados en seis (Grafico 0.1 Diagrama de interrelaciones entre los elementos
funcionales en un sistema de GIRS): 1) generacion de residuos; 2) manipulacion y separacion de
residuos, almacenamiento y procesamiento en el origen; 3) recogida; 4) separacion y
procesamiento y transformacion de residuos solidos; 5) transferencia y transporte; 6)

evacuacion (Tchobanoglous, Theisen y Vigil 1998, 11).

Cuando todos los elementos funcionales han sido evaluados para uso, y todos los contactos y
conexiones entre elementos han sido agrupados para una mayor eficacia y rentabilidad,
entonces la comunidad ha desarrollado un sistema integral de gestion de residuos.
(Tchobanoglous, Theisen y Vigil 1998, 16). En este contexto, la gestion integral de residuos
solidos (GIRS), puede ser definida como la seleccion y aplicacion de técnicas, tecnologias y
programas de gestion idoneos para lograr metas y objetivos especificos de gestion de

residuos.



Grafico 0.1 Diagrama de interrelaciones entre los elementos funcionales en un sistema
de GIRS
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Fuente: Tomado de Tchobanoglous, Theisen y Vigil 1998, 13.

Como se han adoptado numerosas leyes estatales y federales, las GIRS también esta
evolucionando en respuesta a las normativas desarrolladas para implementar diferentes leyes.
En general se ha intentado generar estrategias que rijan y regulen las responsabilidades y
obligatoriedad de la sociedad en la gestion y cuidado del ambiente para las generaciones
venideras. Es asi que, en el afio 2015, los paises miembros de las Naciones Unidas adoptaron
una nueva estrategia global: la Agenda 2030 a través del paradigma del Desarrollo Sostenible,
cuyo objetivo es elevar el desarrollo del mundo y mejorar la calidad de vida de todas las

personas.

Siguiendo la misma linea, el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) numero 12 tiene como
meta la produccién y el consumo sostenible, con un enfoque en acciones globales y locales,
como alcanzar el uso eficiente de los recursos naturales, objetivo que también incluye el
cuidado con residuos solidos y la reduccion de emisiones contaminantes. Con relacién a los
residuos sélidos, este ODS tomado en consideracion se puede lograr reduciendo la generacion
de residuos mediante la prevencion, reduccion, reciclaje y reutilizacion, tanto en el consumo

como en la produccién.



Sin embargo, un efecto esperado de la globalizacién es que los Paises de América Latina y El
Caribe continuardn produciendo un aumento sostenido de residuos sélidos. Esto deriva a que
los gobiernos disefien politicas publicas para la regulacion y gestion en disminuir las
consecuencias en el bienestar y la calidad de vida de la poblacion y el equilibrio ecoldgico?
del planeta (Concha 2003).

Cabe enfatizar que, en el caso de América Latina y El Caribe durante el siglo X1X, ha
prevalecido el manejo de los residuos bajo un esquema de “recoleccion y disposicion final”,
dejando rezagado el aprovechamiento, reciclaje y reutilizacion de los residuos (Saez,
Urdaneta, & Joheni 2014, 122), asi como la disposicion final sanitaria y ambientalmente
adecuada.

En muchos paises de la region se utilizan los vertederos y/o botaderos a cielo abierto sin las
debidas especificaciones técnicas; se continta con la practica de recoleccion sin clasificacion
y/o separacion de los desechos desde el origen; existe un enorme nimero de segredadores
trabajando en las calles y en los vertederos, buscando sobrevivir del aprovechamiento de
materiales reciclables a pesar del riesgo a que exponen su salud e integridad fisica, unido esto
a la deficiencia en la administracion tanto pablica como privada del sector son aspectos que
revelan la crisis que presenta en la region el manejo de residuos solidos (Saez, Urdaneta, &
Joheni 2014, 123).

Unido a esto, los ciudadanos exigen cada vez mayores niveles de servicio de calidad, a tarifas
menores, esta relacion inversa deja de lado el impacto ambiental. La responsabilidad
generalmente, esta asociada a un problema de caracter municipal o de gobierno como bien lo
sefiala The World Bank y no como un tema de participacién compartida por todos los
miembros de la sociedad. “El Sistema Integral de Gestion de Residuos Solidos es una parte
integral de una buena gobernabilidad local, ya que es uno de los servicios urbanos mas visible

que influyen en la percepcion local del gobierno” (World Bank 2008).

En este sentido, América Latina se ha destacado por la ausencia de politicas regionales y
nacionales en materia de residuos y por la dificultad de coordinar, armonizar e integrar la

gestién ambiental con las politicas publicas generales. Contribuye a esto, la falta de

1V, Lopez Gomez define el equilibrio ecoldgico como la capacidad de un ecosistema en mantener su estructura
(riqueza, abundancia relativa de las especies, biomasa en pie, relaciones tréficas) y funcionamiento
(productividad, descomposicion, eficiencias energéticas) dentro de ciertos intervalos de valores, a lo largo del
tiempo. Facultad de Ciencias, UNAM.
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comprension y compromiso que tiene la poblacién hacia la problematica ambiental en general
y, hacia el problema de los residuos solidos en particular, situacion que se expresa en la
ausencia de demanda social de iniciativas ambientales vinculadas a la mejora de la calidad de
vida (Ubal Walter 2009, 93).

Ahora bien, en cuanto a las caracteristicas de la SIGRS (Sistema Integrado de Gestion de
Residuos Sdlidos), segun la Organizacion Panamericana de la Salud — OPS, en el afio 2005 en
la mayoria de paises de América Latina, solo el 2,2% de los desechos se recupera; y de los
cuales el 1,9 % corresponde a materiales inorganicos (la mayoria separados a través de
recicladores, segregadores o separadores informales), el otro restante se destina a la
produccion de compost para la agricultura.

En los paises de Latinoamérica y el Caribe la separacién de componentes y el reciclaje de
residuos solidos realizados por el sector formal son reducidas; el reciclaje es realizado por
sectores informales, son los “segregadores” o “pepenadores” quienes separan los
componentes de los residuos sélidos en los sitios de almacenamiento en el origen o en los
sitios de disposicion final (Ubal Walter 2009, 94).

Ademas, en América Latinay el Caribe solo un 23% de los residuos sélidos fueron
depositados cumpliendo con las condiciones sanitarias y los pardmetros adecuados; el resto se
dispuso en botaderos a cielo abierto y sitios no autorizados (Ubal Walter 2009, 95). Este
factor tiene serias implicaciones para el medio ambiente por la generacion de lixiviados,?
potenciales contaminantes del aire, aguas subterraneas y suelos. Cabe abordar el transporte y
recoleccion de residuos solidos, no cumplen con la cobertura y la frecuencia requerida, y no
existe la suficiente capacidad operativa de los camiones y equipos para realizar una
recoleccion de material segregado, lo que provoca una mezcla de diferentes tipos de residuos
(Arieta 2017, 17).

Sin embargo, mas alla de estas deficiencias generales, existen importantes experiencias
locales, desarrolladas en distintas ciudades de América Latina, que merecen ser destacadas y
reproducidas. Un ejemplo de ellas, son las campafias de concientizacion realizadas para

promover y mejorar la participacion organizada de la ciudadania en la gestion de los residuos

2 EMGIRS sefala que los Lixiviados es un liquido que percola a través de los residuos sdlidos depositados y que
extrae sélidos disueltos o suspendidos materiales a partir de ellos. El lixiviado esta formado por la mezcla de las
aguas de lluvia infiltradas en el depésito y otros productos y compuestos procedentes de los procesos de
degradacion de los residuos.
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y para la creacion de habitos en las nuevas generaciones, proceso que da las bases en la

creacion de una cultura ciudadana.

Al respecto conviene manifestar que, el Ecuador, uno de los principales problemas
ambientales esta relacionado con la gestion de los RSU, ya que cada ciudadano genera 0,86
kg/hab*dia, con una generacion anual de 5.2 millones de toneladas. Segun cifras del INEC
2010, el 96% de la basura se entierra y solo se recicla el 4%. De lo que se entierra, el 66,5%
es organico y el 33,5% restante corresponde a desechos inorganicos que clasificados
adecuadamente pueden ser reciclados en su mayoria. Pero al final del dia, todo se bota. En
rellenos sanitarios 45%, celdas emergentes 28% Yy botaderos a cielo abierto 25% (quebradas,
rios, terrenos baldios, etc).

Podemos adicionar que, en el Ecuador existe un ineficiente manejo de los desechos,
consecuencia de un déficit en la gobernanza ambiental del Estado y una insuficiente ejecucion
de la politica publica, ademas, de una inexistente articulacion entre los distintos gobiernos

municipales del pais en este ambito.

En el pais, las politicas relacionadas con el manejo de los desechos contintan apuntalando a la
creacion de rellenos sanitarios, opcion que ha demostrado no ser ecoldgica, ni rentable
econdémicamente, ni socialmente justa. Ademas, el inadecuado manejo de la basura ha
producido amplios margenes de contaminacion y de externalidades ambientales sobre aire,
agua, suelo y el recurso paisajistico; sin olvidar que también ha generado afectaciones sobre
las comunidades aledafias a botaderos y rellenos sanitarios, y sobre los recuperadores de

materiales reciclable (Mancheno 2014, 46).

De modo accesorio, en el Ecuador, el sistema de recoleccion y disposicion final de los
desechos adquiere proporciones dramaticas pues, Soliz (2009, 3) sefiala que “el 85% de los
Residuos Sdlidos se arrojan en cuerpos de agua, quebradas, terrenos baldios y basureros
clandestinos. Solamente el 14,91% de los Residuos Solidos se disponen en Rellenos
Sanitarios”. Este hecho visibiliza que atin no existen adecuadas politicas ni proyectos
efectivos que se desarrollen a nivel nacional y que hayan logrado garantizar un manejo
integral de los residuos solidos. A pesar de que en el periodo 2010-2021, el estado ecuatoriano
invirtio US$ $27.542.353,81 dolares por medio del Ministerio del Ambiente del Ecuador a
través de la Subsecretaria de Calidad Ambiental, Direccion Nacional de Control Ambiental,
para establecer procesos en la gestion integral y sostenible de los residuos sélidos a traves de

los municipios a fin de potenciar el reciclaje en el pais y evitar los botaderos a cielo abierto y

12



de esta forma minimizar el impacto ambiental generado por una mala disposicion de los
residuos, para mejorar las condiciones de salud y vida de la poblacion nacional (PNGIDS

2010-2021), proyecto que hasta la fecha no ha logrado canalizar su objetivo.

De acuerdo al régimen de organizacion territorial, propuesto por la Constitucion del 2008, la
problemaética de los desechos recae como responsabilidad directa de los gobiernos locales. En
este caso, los Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales siguen mostrando
deficiencias, al efectuar los procesos la recoleccion, transferencia y disposicion final de los
desechos. Inclusive si los desechos son dispuestos en rellenos sanitarios no siempre reciben el
tratamiento adecuado, de hecho, los rellenos sanitarios en la mayoria de casos en el Ecuador
generan los mismos problemas que los botaderos a cielo abierto.

Cabe recalcar que, en el Ecuador, “no existe ninglin vertedero a cielo abierto que haya tenido
un proceso de cierre técnico” y, sobre el cual se haya efectuado un proceso de “reparacion
integral (restitucion, indemnizacion, rehabilitacion, satisfaccion y las garantias de no
repeticion de las conductas)” (Mancheno 2014, 47) considerando a estos como pasivos

ambientales.®

En las politicas relacionadas con el manejo de los residuos sélidos, se pervive una vision
ingenieril y tecnocratica. La planificacion y ejecucion de planes y proyectos conexos carece
de un analisis social y critico, dado que existe una “vision sobre el problema de la basura, de

su incremento exponencial y su caracter nocivo extremadamente limitada” (Accion Ecologica

2012, 2).

Este hecho produce que muchas veces “se concentre el esfuerzo en brindar servicios en base a
calculos de densidad demografica, produccion de desechos, distribucion en la ciudad y
horarios de recoleccion, lo cual no siempre garantiza el éxito de los programas” (Harari 2007,
119).

La ineficacia del Estado se ve reflejada en el funcionamiento de sus instituciones. En el
Ecuador, los gobiernos autonomos descentralizados municipales encargados de la gestion de
los residuos so6lidos, han demostrado ser las instituciones “mas ineficaces e incompetentes”

(Accidn Ecoldgica 2012, 1). Parece ser que aun no se comprende, que la cuestién de la basura

3 D, Russi define a un Pasivo Ambiental como la suma de los dafios no compensados producidos por una
empresa al medio ambiente a lo largo de su historia, en su actividad normal o en caso de accidente. En otras
palabras, se trata de sus deudas hacia la comunidad donde opera. Iconos. Revista de Ciencias Sociales, nim. 15,
diciembre, 2002, pp. 123-131
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“supone la necesidad de coordinacion entre diversos niveles gubernamentales™ (Lerda 1996,

11).

A este hecho coadyuva que, en la administracion publica, “no exista una tradiciéon en mirar y
trabajar con la complejidad, la dindmica y diversidad de los sistemas sociopoliticos”
(Kooiman 1993, 37). La administracion publica sigue considerando a la tematica de la basura
como un tema netamente técnico, desligado de aspectos sociales, culturales e historicos dentro

de las caracteristicas territoriales de las urbes.

Se puede incluir aqui que, este hecho no es reciente, de hecho, desde el siglo XIX, “las
précticas salubristas en la ciudad de Quito se presentaron como eminentemente técnicas”
(Kingman 2006, 277). El manejo de la basura, tradicionalmente tecnicista, ha dejado de lado
las implicaciones historicas, sociales, culturales y politicas en torno a ella. Las ordenanzas
municipales son elaboradas y aplicadas “discrecionalmente en funcion de la Normativa
Ambiental que adolece de constituirse como un tecnicismo descontextualizado de los

procesos historicos politicos, econdmicos y sociales” (Accion Ecoldgica 2012, 1).

En el caso especifico del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ), objeto de estudio de la
presente investigacion, cada habitante genera diariamente casi 2 libras de residuos, lo que en
conjunto representa alrededor de 2.200 toneladas diarias. El 60% (1.320 toneladas)
corresponde a desechos organicos, que se originan en su mayor parte en los hogares y el 40%
restante (880 toneladas) son plastico, carton, vidrio, caucho y desechos considerados como
peligrosos. Todo en conjunto equivale a 2.200 automaoviles pequefios. La produccion per
capita promedio de basura en el DMQ es de 0,75 Kg. /habitante/dia. Segun la Empresa
Publica Metropolitana de Gestion Integral de Residuos Sélidos (Emgirs - EP) (solo se recicla
el 0,9% de la basura que llega hasta las estaciones de transferencia (Zambizay El Troje — ET
Sur), a pesar de tener una Planta de Separacion de Residuos Sélidos Urbanos (El Troje),
manejada por misma empresa en consideracion que hoy en la actualidad el funcionamiento no

estd en operacion.

Es importante mencionar que, continuar con la tendencia en la generacion de los residuos
solidos en la capital citada anteriormente que, por lo general sigue en aumento, la necesidad
de aplicacion en las politicas publicas, aquella relacionada con la necesidad de efectuar

programas de reduccion y reciclaje, estipuladas tanto en la Constitucion como en la
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Ordenanza Municipal No. 001.* Actualmente no existe ningin esfuerzo del gobierno del
Distrito Metropolitano Quito por desarrollar programas de reduccion de los desechos,
mientras que los existentes programas de reciclaje no tienen mayor alcance, ya que se han
generado varios fendmenos sociales, como las mafias de la basura y relaciones de

clientelismo entre las cabezas y los demas miembros de los grupos de recicladores/as.®

Respecto a la reduccion, es un tema al que se le presta escasa atencion, dado que las toneladas
de basura dispuestas en los rellenos sanitarios tienen un valor que se incrementa conforme la
mayor cantidad, hecho que vuelve mas atractiva a la mayor produccion de residuos
(Mancheno 2014, 60). Es decir, la mayor produccion de basura implica mayores cantidades de
dinero para la(s) empresa(s) que se encarguen de su transferencia y disposicion final.

Haciendo alusion a lo anterior, las empresas publicas metropolitanas encargadas de la gestion
integral de los residuos solidos en el DMQ, es la Empresa Publica Metropolita de Aseo
(EMASEO - EP) creada mediante ordenanza Metropolitana N0.0039 el 16 de abril de 2010
tiene como objeto principal: “Recoleccion y barrido de residuos sélidos”; y EMGIRS
constituida el 14 de octubre de 2010, mediante Ordenanza 323, tiene como objetivo principal
el “disefar, planificar, construir, mantener, operar y, en general, explotar la infraestructura del
sistema municipal de gestion de residuos sélidos, de acuerdo a lo sefialado en dicha

Ordenanza”.

A pesar de las definiciones claras de las atribuciones y responsabilidades objeto de creacién
de estas empresas municipales encargadas de la gestion del Residuos Sélidos Urbanos en el
DMQ (EMASEO y EMGIRS). La falta de una profundizacion en las atribuciones que se le ha
otorgado, carente de definiciones respecto del &mbito que abarcan, conllevan un vacio legal
en cuanto a los limites de su competencia. Mas aun, la escasa regulacion que existe, en la
practica significaria la confluencia de ambas entidades en la realizacidn de ciertas actividades
de recoleccion; mientras en otros casos significaria la ausencia de actuacion (Ineco, Tragsatec
2016).

4 Ordenanza Metropolitana Reformatoria de la Ordenanza Metropolitana N°305, de 5 de marzo de 2010,
Reformatoria de la Seccién 1V, Capitulo IX, Titulo Il, Libro I del Cédigo Municipal para el Distrito
Metropolitano de Quito.

5 En la Estacion de Transferencia Norte o ETNorte (Sector de Zambiza), misma que funciona bajo la
administracion de EMGIRS-EP, trabajan mas de 225 personas recuperando materiales reciclables. Estas
personas no mantienen relacion de dependencia laboral con el Municipio de Quito.
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De acuerdo al estudio presentado por el Consorcio INECO y Tragsatec en el 2016, en cuanto
a la institucionalidad: “existe una falta de definicion de responsabilidades de manera clara e
inequivoca, falta de eficiencia en el ciclo de vida del producto y/o desecho y la ejecucion
optima de recursos” (Benalcazar 2017, 45); lo que ha llevado a la duplicidad de las tareas
realizadas por las empresas operadores del sistema y ain mas grave la no atencion de la
recoleccion de residuos peligrosos y contaminantes que puede derivar en deterioros al medio

ambiente y a la salud.

Sumado a ello, la Empresa Publica Metropolitana de Aseo de Quito (EMASEO-EP) desde el
afio 2012 ha implementado un nuevo sistema de recoleccion de residuos solidos a través de la
implementacién de contenedores de superficie (denominados Ecotachos) en distintos sectores
de la capital, se han ubicado aproximadamente méas de 5.400 contendores operadas en 49 rutas
de recoleccion con distintos horarios y frecuencia de aseo.

Este proceso de contenerizacion en los barrios del DMQ busca que las acciones de las
entidades publicas articulen la eficiencia en la prestacion del servicio publico conforme a la

generacion, almacenamiento, transporte y disposicion final de los residuos s6lidos urbanos.

Sin embargo, en al afio 2018 la ciudad ingreso en emergencia sanitaria por la cantidad
alarmante de residuos generados y la falta de maquinaria adecuada para realizar la recoleccion
de RSU en las rutas de contenerizacion implementadas en la ciudad, lo que llevo a realizar el
contrato de maquinaria pesada tipo volquetas (alrededor de 110 volquetas contratada) para
realizar la recoleccion, en este sentido la municipalidad invirtié cerca de US$ $4.379.104

dolares.

Lo que conlleva y evidencia una falta de politicas ambientales coherentes por parte de las
autoridades locales y una falta de compromiso de los ciudadanos que permitieran una

transicion a modelos de basura cero, como ya se ha evidenciado en otros paises y ciudades.

Solo se ha orientado varias acciones en la recoleccion, transporte y disposicion final, como
pocas iniciativas en desarrollar modelos ecoldgicos. Por tanto, las empresas publicas
operadoras, como todas las empresas en general del D.M.Q no han priorizado y dado atencién

a la minimizacion de residuos sélidos.

Este problema, obedece a una falta de decision politica, inversion y concientizacion de parte
del gobierno de turno, asi como culturalmente los ciudadanos no han concientizado de la

importancia en la conservacion del medio ambiente (Arieta 2017, 46). Ademas, hay que
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indicar, que muchas de las iniciativas planteadas sobre mejoramiento de infraestructura,
aplicacion de tecnologias limpias, y desarrollo de proyectos y programas de manejo de
residuos, no han contado con la asignacion oportuna de recursos, generando prepuestos

débiles para el tema ambiental, sobre todo, el de residuos.

El Distrito Metropolitano de Quito, adolece de normativa respecto al incentivo de produccion
y desarrollo de productos amigables con el ambiente y respecto a la responsabilidad de las
empresas de invertir en tecnologias limpias, por tanto, es necesario promover tanto los
incentivos, como la fiscalizacion e imposicion de sanciones a quien contamine (Arieta 2017,
46). De hecho, como ya lo establece la Constitucion de la Republica del Ecuador la naturaleza
es un sujeto de derecho, por tanto, quien atente contra ella, debe de realizar acciones de

remediacion.

Dada la incidencia que el manejo inadecuado de los RSU tiene en la calidad de vida de la
poblacion, las cuales revelan la necesidad y el interés por desarrollar alternativas de gestion de
los RSU, permitiendo incorporar la variable ambiental sostenible en el que hacer de los
sectores urbanos, en efecto, esta problematica de investigacion, la falla en la implementacién
de las politicas publicas lleva a plantear como objetivo de investigacion determinar los
factores que ocasionan o generan una falla en el sistema de recoleccion mecanizada en el
DMQ, la investigacion sostiene que el analisis neoinstitucional ofrece una discusion sobre el
disefio de las politicas publicas que hace énfasis en los objetivos y medios para desentrafar la
caja negra, cdmo un disefio de politicas fomenta, restringe y estructura el comportamiento de

los objetivos de las politicas para lograr los resultados deseados.

De esta manera la pregunta de investigacién que nos planteamos es la siguiente: ¢Qué
Factores inciden en la falla del disefio de las politicas publicas de gestion integral de residuos
solidos en el Distrito Metropolitano de Quito en sus dimensiones de recoleccion, transporte,

disposicion final y recuperacién?

Evidentemente, es posible mejorar las politicas ambientales basandose en la redefinicion de
las funciones entre Estado, la sociedad y el mercado en la basqueda de alternativas para el
desarrollo (Ledn 2002). Para lo cual la presente investigacion parte de la hipétesis: Si las
articulaciones institucionales municipales en el Distrito Metropolitano no profundizan sus
atribuciones de accion publica a traves de planes de consumo responsable frente a la gestion
de los Residuos Solidos Urbanos entonces conlleva a una falla de procesos e instrumentos de

politica publica en sus competencias de recoleccion y disposicion final. Nos parece
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fundamental que, planteamos la presente pregunta e hipotesis correspondiente como un punto
de partida, que por medio de la metodologia que se detalla a continuacion, nos determina un

caso tipo de falla de politica publica.

Metodologia

La investigacion propone un disefio metodolégico basado en un método de estudio de caso,
cuya técnica analitica es la comparacion de patrones (Bell 2005). Para lo cual se plantea
analizar el caso mediante la construccion de un mecanismo causal a partir del marco tedrico
propuesto por Capano y Howlett (2019). Los hallazgos determinardn que una interaccion de
los objetivos de Residuos Solidos sobre el disefio de los instrumentos de la politica publica
contribuyé a configurar la falla. El disefio metodoldgico se estructura en los siguientes pasos:
Disefio de la investigacion, Justificacion sobre caso (DMQ), Estrategias de recopilacion de

informacion: Métodos y técnicas utilizadas.
Disefio de la investigacion: Seleccion de caso

La seleccion del Distrito Metropolitano de Quito en el periodo de 2012 — 2022 como caso de
estudio se determiné mediante analisis comparado cualitativo (QCA). Esta técnica contempla
la utilizacion de algebra booleana,® teoria de probabilidades (Schneider y Rohlfing 2013, 561;
Boole 1854), uso de datos binarios y construccion de tabla de verdad. Al emplear algebra
booleana, el QCA admite la congregacion de casos en conjuntos especificos representados en
tabla. La agrupacion de conjuntos es viable segun la membresia a la que se adscriben,
determinada en la presente investigacion por los atributos tedricos del detonante y del
resultado. La membresia se evalla al emplear variables dicotomicas definidas en conjuntos
nitidos (crisp set, cs: 0 y 1), o pluricotémicas contenidas en conjuntos difusos (fuzzy sets, fs:
entre 0 y 1), que connotan ausencia o presencia, tanto de la causa como del resultado
(Schneider y Rohlfing 2013).

Para ello, se ha considerado un universo de 5 casos sobre la cual se identifican 3 variables

independientes y la variable dependiente. Cabe sefialar que el universo de casos, se tomaron

& El algebra booleana fue desarrollada por George Boole en 1847. Se distingue del algebra aritmética al crear un
producto I6gico a partir de condiciones causales, mas no de valores que reproduzcan una operacion matematica
para obtener un resultado aritmético. Por ejemplo, una suma aritmética postula que 1+1 es igual a 2. En cambio,
el dlgebra booleana postula que 1+1 es igual a 1 (Ragin, 1987, p. 89), es decir, si existe la presencia de dos
condiciones causales, el producto sera la presencia del resultado que se plante6 a priori si la probabilidad de que
existan esas condiciones causales es cierta.
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en consideracién ciudades o cantones del Ecuador en las cuales operan con recoleccion mixta

(a pie de vereda y sistemas contenerizadaos) en la gestion integral de recoleccion.

Justamente para la construccion de la variable dependiente, se idéntica sobre las 5 ciudades

anteriormente establecidas la falla de la politica publica sobre el cual tienen responsabilidad

simultanea distintas autoridades y en donde confluyen multiples intereses en la toma de

decisiones respecto al manejo de los desechos sélidos urbanos.

Por este motivo, se realiza en cada una de las ciudades (Quito, Ambato, Archidona, Guaranda

y Rumifiahui), se define un valor dicotomico para la variable dependiente, 1 correspondiente a

politicas efectivas y 0 a politicas fallidas, tomando en consideracion tres factores (Politica de

fomentar la cultura de aseo responsable, Politica de reducir la generacion de RSU y Promover

el uso de tecnologias ambientalmente limpias).

Tabla 0.1. Definicién de variable dependiente

Fuente: Elaboracion propia.

Promover el
uso de
Politica de Politica de tecnologias VD
fomentar la reducir la ambientalmente
No. | Caso » - Total
cultura de aseo |generacion de limpias Falla de la
responsable RSU (servicio de Politica
recoleccion
mecanizada)
1 | Quito 0 0 0 0 0
2 | Ambato 0 0 1 1 1
3 |Guaranda |0 0 0 0 0
4 | Archidona |1 0 0 1 1
5 Rumifahui | 1 1 1 3 1
5
TOTAL
1
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Esto permiti6 obtener un puntaje para cada uno de los elementos en consideracion y asi
definir una variable dependiente para nuestro universo de casos. De acuerdo con la suma del
indice, Rumifiahui obtuvo 1 en los tres factores (Politica de fomentar la cultura de aseo
responsable, Politica de reducir la generacién de RSU y Promover el uso de tecnologias
ambientalmente limpias), mientras que Ambato y Archidona obtuvieron 1 en uno de los tres
elementos, Guaranda y Quito 0. Esto permitié generar una media que corresponde a 1 y sobre

el cual Archidona, Ambato y Rumifiahui se consideran inmersas dentro de ese rango.

Por otro lado, para la definicion de las variables independientes se parte de la revision
bibliogréfica en temas asumidos a la investigacion. Asimismo, se definen tres variables
independientes, la primera corresponde a la agenda 2030 principalmente relacionado al
objetivo de desarrollo sostenible nimero 12 de cada ciudad si gestiona o0 no en las ciudades
anteriormente citadas (si se gestiona 1 si no se gestiona 0). Fortalecimiento de la politica
institucional en cada Gobierno Auténomo Descentralizado, con relacion a politicas que
garanticen y fomenten la gestion integral de los RSU por medio de las ordenanzas
municipales (1 presencia y 0 ausencia) y, por ultimo, mecanismos que garanticen la
participacion de los ciudadanos en temas de educacion ambiental en la recoleccion de

residuos en el servicio mecanizado (1 presencia y 0 ausencia).

Tabla 0.2. Definicion de variable independiente

X1 X3
No.

Consumo'y X2 Participacion y

Produccion Fortalecimiento | Educacién Ciudadana

Caso Responsable Institucional en el Manejo de los Y

(separacion en la (Ordenanza para | Residuos Solidos

fuente a nivel Manejo de RSU) | (reciclaje en sistema

domiciliar) contenerizado)
1 Quito 0 1 0 0
2 Ambato 0 1 0 0
3 Guaranda |0 1 0 0
4 Archidona |0 1 0 0
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(separacion en la

fuente a nivel

(Ordenanza para
Manejo de RSU)

X1 X3
No.
Consumoy X2 Participacion y
Produccion Fortalecimiento | Educacion Ciudadana
Caso Responsable Institucional en el Manejo de los

Residuos Soélidos

(reciclaje en sistema

domiciliar) contenerizado)

Fuente: Elaboracion propia.

De esta forma, a partir de nuestros datos crudos (codificados como 0 y 1) se puede derivar tal
tabla de verdad. Estos atributos se operacionalizan a través de: 1) Consumo u produccion
responsable (X1), 2) Fortalecimiento institucional (X2) y 3) Participacion ciudadana (X3). La
evaluacion de los atributos propuestos se realiza a través de indicadores de gestion de los
residuos solidos por medio de las Estadisticas de informacion Ambiental Econdmica en
Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales (INEC, 2019), Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial y Trasparencia de Informacion por medio de los Informes
Ejecutivos de cada caso. Para ello se ha obtenido la tabla de configuraciones y soluciones

complejas obtenidas de las tablas 0.1 y 0.2 respectivamente, que se muestra a continuacion:

Tabla 0.3. Analisis de configuraciones suficientes y solucién compleja (SC)

) ) Consistencia
Configuracion | X1 | X2 | X3 | Y=0 Y=1 N Ny (Y=1) SC
(Ny/N)
4
(Quito, Ambato,
1 0 (1 |0 0 4 0 0 F
Guaranda y
Archidona)
2 Rumifiahui | 1 1 1 \Y/

Fuente: Elaboracion propia.

Bajo estas configuraciones de los casos de analisis, las ciudades de Quito, Ambato, Guaranda
y Archidona presentan una SC de falla, por lo que, por lo que se toma como caso tipico en
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torno a nuestra pregunta de investigacion e hipotesis planteada al Distrito Metropolitano de

Quito como caso de estudio de la presente investigacion.

Justificacion sobre Quito

Es importante manifestar que con relacion a los problemas recurrentes relacionados con el
servicio de recoleccién sélidos urbanos (RSU) en el DMQ, EMASEO EP, ha desarrollado
permanentemente en las Ultimas décadas opciones de acopio y recoleccion con base en
sistemas de contenerizacion y el uso de camiones especializados para la atencion del servicio
de recoleccion. A nivel internacional, esta modalidad se ha consolidado como la més idonea
para responder al mas amplio espectro de exigencias, tanto por parte del ciudadano como del
operador y la autoridad responsable. La recoleccidn de residuos sélidos se realizd mediante
sistemas modernos de contenerizacion, en zonas que presenten factibilidad técnica de
implementacion del sistema. Es asi que en el afio 2012 se realiza un “Estudio Definitivo del
Sistema Integrado de Recoleccion Contenerizada” en el DMQ, en el cual sugiere una division

y discriminacion de zonas geograficas para priorizar su implementacion.

Meétodos y técnicas utilizadas

Para efecto del presente estudio, se utilizard un enfoque mixto del conocimiento (teoria y
practica) que intenta considerar maltiples puntos de vista, perspectivas y posiciones
(considerando la investigacion cuantitativa y cualitativa). Lo que puede contribuir a anular los

posibles sesgos de la investigacion y fortalecer el proceso investigativo (Barrantes 2014, 48).

Adicionalmente, metodolégicamente se emplea un estudio de caso, lo que nos permitira
identificar la relacion causal propuesta teéricamente, entre la comprensién y sentido de la
accion (atribuciones de accion publica) referente a los RSU vy el resultado de la politica de

gestion integral de residuos (falla de la politica pablica).

Es importante manifestar que, la seleccion del Distrito Metropolitano de Quito como caso de
estudio se determind mediante andlisis comparado cualitativo (QCA). El método que se alinea
con la metodologia realista es el seguimiento de procesos o process tracing, el cual trata la
causalidad como mecanismo causal. Es un metodo de enfoque unico que estudia el desarrollo
de un mecanismo causal dentro de un caso, realizando inferencias sin proveer
generalizaciones. Es factible trabajar el seguimiento de procesos en el disefio de politica
porque posibilita la utilizacion de los instrumentos como “unidades empiricamente

observables” (Romero y Fontaine 2017, 66).
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En este contexto, para explicar la falla durante el proceso de implementacion seré el anélisis
de coherencia y consistencia entre los instrumentos de politica publica (medios) y los
objetivos de la politica, mediante el modelo tedrico de Howlett (2009), que basicamente
muestra los elementos de una politica publica (objetivos y medios) por niveles de abstraccion,
es decir, modos de gobernanza, regimenes politicos, y planes operacionales, que permiten
identificar los factores que intervienen para configurar la falla de la politica analizada.

Posteriormente, se efectuara un analisis de instrumentos a través del modelo NATO de Hood
(1986), que implica una clasificacion y categorizacion de los instrumentos de politica
utilizados durante la etapa de implementacion para el caso del Sistema de Recoleccion
Mecanizada en el Distrito Metropolitano de Quito.

El modelo de Howlett y Cashore explicara la incongruencia existente entre objetivos y medios
de la politica implementada por el gobierno de turno, y permitira identificar los fallos de

implementacion en el sistema de contenerizacion en el DMQ.

Finalmente, el uso de métodos cualitativos esta asociado a una ontologia sistematica, como la
presentamos en el presente trabajo. Para ello como técnica a ser usadas para recolectar los
datos utilizaremos informacidn primaria mediante entrevistas a funcionarios publicos expertos
en la temética de residuos sélidos, adicionalmente, generaremos encuestas a los moradores y
ciudadanos que habitan en las 49 rutas del sistema de recoleccion mecanizada implementados
en el DMQ, para lo cual se utilizo la plataforma survey 123 que nos permite geo posicionar
las encuestas realizadas; asi como informacion secundaria tomada de fuentes como:
bibliografia académica, documentos oficiales y estadisticas de instituciones gubernamentales
municipales referente a la Gestion Integral de Residuos Soélidos Urbanos.

Estructura de la tesis

La presente investigacion consta de tres partes: la primera presenta el marco teérico y
metodolégico para el estudio de la falla de las politicas publicas referente en una adaptacion
del modelo anidado presentado por Howlett (2009), la segunda aborda el estudio de caso del
Distrito Metropolitano de Quito, el contexto general de la Recoleccion Mecanizada
implementada en la ciudad (afio 2012), algunos resultados y problematica, la tercera se
expone los resultados obtenidos del anélisis desarrollado a partir de las ideas de Howlett sobre
los factores que explican la falla en la politica de recoleccion de residuos sélidos en el DMQ
con base en los criterios de coherencia, consistencia y congruencia y por Gltimo finalizamos

con las conclusiones.
23



Capitulo 1. Marco tedrico

1.1. El disefio de las politicas publicas como marco analitico para estudiar la falla de

politica

El capitulo primero desarrollara las herramientas tedricas con las que se trabajara la presente
investigacion. El estudio parte por analizar los enfoques del analisis de las politicas publicas y
se centra en el rol de las instituciones desde una vision neoinstitucional con el abordaje de la
incidencia de la gobernanza. Metodologicamente, se aborda la propuesta sobre los

instrumentos y recursos de politica para definir como falla una politica pablica.

1.1.1. Los enfoques de las politicas publicas

El estudio de las politicas publicas tiene su origen intelectual en Estados Unidos. Nacen,
segun Barbara Nelson (2001), debido a la confluencia de una serie de situaciones particulares
en lo intelectual, econdémico, social y politico que permitieron su germinacion y evolucién. El
primer componente fue la confluencia de la existencia de un sistema de gobierno democratico
estable con la creacion de agencias de investigacion y asesoramiento independientes. Estos
dos factores condujeron al gobierno norteamericano, después de la segunda guerra mundial, a
implementar una serie de programas sociales, en educacion, salud y servicios publicos, entre
otros (conocido como Welfare State o Estado de Bienestar). El estudio de las politicas
publicas surge entonces en un contexto que favorecié el surgimiento del desarrollo cientifico,
el cual respondia principalmente a una razon instrumental en aras de atender los problemas

administrativos.

El segundo componente es el ideoldgico. Estados Unidos fue un pais que se estructur6
administrativa y profesionalmente en una fecha tardia; esto ocurri6 después de la presidencia
de Woodrow Wilson (1913-1921), quien, proveniente de la academia, quiso reformar la
administracion publica, al quitarle el tinte politizado que tenia. Para Wilson, “desarrollar las
capacidades administrativas y profesionales del Estado moderno era importante tanto para la
nacion como para el estudio de la ciencia politica. (...) Asi, la separacion entre la politica y la
administracion fue un invento destinado potencialmente a proteger tanto la integridad del
andlisis y el asesoramiento, como la implementacion” (Nelson 2001). En resumen, fue una
época donde se tenia gran confianza en la capacidad de la razon técnica para solucionar los

problemas de la sociedad.
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El impulso pionero de Harold Lasswell en la segunda mitad del siglo XX, su propuesta fue:
mejorar el desempefio administrativo y la accion gubernamental del Estado a través de una
nueva disciplina, las ciencias de las politicas (policy sciences). Este seria un trabajo
transdisciplinario en torno a la hechura y el proceso de las politicas publicas, con el fin de
conocer y explicar tanto la formacion y ejecucion de las politicas, como mejorar su contenido
concreto mediante la aplicacion de conocimiento usable (usable knowledge) (Valencia 'y
Alvarez 2008, 95). Lasswell considera que la aportacion desde la ciencia de conocimiento
aplicable mejoraria el desempefio administrativo y accion gubernamental del Estado,

generando un “buen gobierno” o un “gobierno ilustrado”.

La ciencia politica se convertiria, segin Lasswell se encargaria de estudiar el es (lo positivo)
y las ciencias de las politicas el como y el para qué (una combinacion entre lo positivo y lo
normativo o prescriptivo). En la actualidad, las politicas publicas se han establecido como una
subdisciplina en la ciencia politica, mismas que comenzaron a ser nombradas en espacios

pablicos y eventos académicos en Estados Unidos, Francia y Espafia.

En particular, el interés de la ciencia politica por el estudio de las politicas publicas es el
Estado y la administracidn pablica. Las politicas publicas se relacionan con el conjunto de
instituciones que toman decisiones para resolver problemas y desajustes sociales. Segun
Muller (2007), las politicas pablicas son la forma como se le da coherencia, integralidad y

sostenibilidad a las decisiones y acciones de los gobiernos.

En esta perspectiva, temas como el sistema y el régimen politico, la coherencia ideolégica y
programatica de los partidos politicos, la fortaleza institucional, la gobernabilidad, el poder
legislativo, el poder judicial y la sociedad civil son temas que comparten la ciencia politica y

las politicas publicas (Valencia y Alvarez 2008, 96).

Aguilar (1996) sintetiza la policy sciences en dos componentes: primero, un compromiso
fundamental con la idea politica de libertad y democracia, y por tanto, un compromiso
humanista con el objetivo de intervenir para mejorar: “s6lo escogen los problemas basicos
para la dignidad humana y sus politicas respectivas”. Segundo, la utilizacién de una
metodologia cientifica que permita estudiar e intervenir en la politica. Para Lasswell, el
cientifico de las politicas debe buscar una sintesis de habilidades cientificas 6ptimas que le
permitan contribuir a la invencion de una teoria y una practica confiable para la solucion de
problemas publicos y encontrarles las mejores soluciones posibles (Valencia y Alvarez 2008,
101).
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Sin bien existente diferentes enfoques tedricos: racionalistas o conductistas, cognitivista o
constructivista y neoinstitucionales (Fontaine 2015, 23), la presente investigacion se centra
desde la perspectiva neoinstitucional planteado por James March y Johan Olsen (1984) que,
recogiendo los principales aportes del institucionalismo, se enfoca en el rol de las
instituciones y su influencia en el comportamiento de las personas y de la sociedad en su
conjunto (Riquelme 2016, 12). El neoinstitucionalismo aglutina otras corrientes como:
Histdrico, Econdmico y Sociologico. Esta Gltima corriente, el papel de las instituciones cobra
importancia para la politica, ya que lo que ocurre dentro de la organizacion tiene una gran
capacidad de influir en el entorno, que para la presente investigacion determinan los procesos
de reforma institucional a partir de los marcos impuestos a los comportamientos econémicos,
sociales y politicos para la formulacion e implantacion de politicas publicas que tienen un
impacto en los resultados medidos en términos de crecimiento y desarrollo, por tanto, la
accion y el desempefio de los actores, se encuentra conformado por el entorno cultural y
social, los cuales se encuentran influenciados por las instituciones como marcos de referencia

para la accion.

Como es de entender, la naturaleza de las politicas publicas es, entre otras, la provision de
bienes publicos por medio de mecanismos que implican el ejercicio de la autoridad de forma
obligatoria, generalmente mediante reglas legales que son la caracteristica basica de la politica
(Pierson 2000, 255). Esta particularidad de la accion del Estado es fundamental dentro del
enfoque Neoinstitucionalista, podriamos decir, entonces, que el disefio de la politica publica
se enmarca dentro del enfoque neoinstitucional como condicionantes de la accion individual y
colectiva, asi como factor determinante en la estructuracion de las politicas pablicas. Para lo
cual, las instituciones ya no son vistas como las estructuras formales u organizaciones, sino
como reglas formales e informales que se crean por la interaccion entre los actores y

establecen limitantes a sus opciones y decisiones.
1.2.El disefio de politicas como marco analitico

El disefio de politicas se define como:

el esfuerzo de desarrollar méas o menos sistematicamente politicas eficientes y efectivas
mediante la aplicacion de conocimiento acerca de los medios de las politicas ganado mediante
la experiencia, y la razén, al desarrollo y la aplicacion de cursos de accion que tengan altas
probabilidades de éxito en el logro de sus metas o aspiraciones dentro de contextos especificos
de politica (Howlett 2011, 22).
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Howlett (2011) identifica en el disefio de las politicas un componente sustantivo y uno
procedimental (resultado y proceso). El primero abarca el conjunto de arreglos alternativos
potencialmente de resolver algun aspecto de un problema de politica, es decir, que afectan
directamente la sustancia de los resultados —como la provision directa o no de servicios por
Estado, la decisién de regular o no actividades. En el segundo se incluyen las actividades
orientadas a generar cierto nivel de acuerdo entre los encargados de formular, decidir y
administrar esa alternativa, que buscan afectar los procesos —y por esa via pueden afectar los
resultados— como la creacion o el apoyo a grupos de actores, la formacion de comités
asesores, etc. Bajo esta perspectiva, asume que el disefio trasciende en la formulacion de
politicas y abarca también su implementacion, involucrando actores, ideas e intereses

presentes en ambas etapas del proceso politico.

Para ello Howlett (2011) repasa la concepcion seminal de Lasswell sobre las politicas
publicas, a partir de la cual identifica la existencia, en toda politica, de objetivos y medios que
operan a diferentes niveles de abstraccion, asi como de elementos sustantivos y
procedimentales. Para el autor, el aporte de Lasswell reside en definir las politicas pablicas,
clarificar aspectos importantes de la formulacion — como el nimero y el tipo de etapas — y
reflexionar sobre los principales instrumentos de politicas. Ello proporciond la base para
muchos otros modelos posteriores del proceso politico.

Se trata, en realidad, de un esfuerzo por pensar el disefio de las politicas como un fenémeno
multinivel, donde actores, ideas, intereses e instituciones interactian constantemente en los
niveles macro — gobernanza, meso — régimen de politicas, y micro — nivel operativo, para
influir en el disefio de una politica determinada. Para Howlett (2011), analizar las politicas
desde esta perspectiva permite comprender la importancia que, para mejorar su disefio, tiene
la armonizacion e interrelacion de sus componentes, puesto que, no solamente posibilita
observar la dinamica de las politicas en toda su complejidad, en términos de la estabilidad o
cambio de cada elemento, sino que también permite identificar la articulacion entre los
componentes de la politica y los factores enddgenos y exdgenos que intervienen en su

dindmica (Howlett y Cashore 2009).

En efecto, Howlett a través del modelo anidado jerarquico sugiere dividir las politicas en tres
niveles de abstraccion y dos “focos de politica”, es decir, objetivos y medios de las politicas.
Los objetivos representan lo que la politica pretende lograr. Y los medios definen como lograr

estos objetivos (Sewerin, Béland y Cashore 2020). Para propender a un mejor disefio de
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politicas se debe comprender la existencia del vinculo entre los objetivos y los medios, asi
como la naturaleza de su relacion en cada uno de los diferentes drdenes de politicas: desde el

modo de gobierno hasta la I6gica del régimen de politicas y la calibracion de los instrumentos.

Howlett sefiala que se requiere que, “(...) tanto los objetivos de la politica y las preferencias
de implementacion como los objetivos y los instrumentos de politica y, los objetivos de

politicas y las calibraciones de los instrumentos sean congruentes y convergentes” (Howlett
2009, 29). En la tabla 1.2.1 se muestran estos elementos del modelo anidado de acuerdo a la

eleccion de instrumentos de politica.

Tabla 1.1. Componentes de la politica - objetivos y medios

Niveles de la politica
Componentes de la P
olitica .
P Macro Meso Micro
Objetivos
Metas generales especificos Ajustes
Ideas abstractas que | Aspectos de las operacionales
Objetivos orientan el gobierno | Politicas que se Requerimientos
en una determinada | €spera concretos de las
area de politica. abordar con el fin de | politicas
lograr los objetivos.
Preferencias de Calibraciones
. hy Instrumentos .
implementacion especificos del instrumento
Tipos de D Formas
. Tipos de e
instrumentos . especificas
. o instrumentos :
Medios organizativos . de ajuste/uso del
de gobierno .
formados por - instrumento,
. utilizados .
preferencias S requeridas para
para direccionar los
generales y de largo o alcanzar
objetivos. .
plazo. los objetivos.

Fuente: Adaptado de Howlett y Cashore, 2009.

La figura anterior muestra que existe un nivel de abstraccién en el que, segun lo propuesto por
Howlett (2009, 35), destacan tres categorias que comprenden: a) el nivel macro con un alto
grado de abstraccion que se enmarca dentro de los arreglos institucionales y donde se plantean
los objetivos e instrumentos internacionalmente expuestos para abordar los residuos sélidos;
b) el nivel meso que a partir del andlisis del orden constitucional se enfoca en un estudio de
los instrumentos, tanto de orden sustantivo como procedimental, de la politica publica de
residuos solidos considerando para ello la metodologia NATO con cada uno de sus

componentes; y, ¢) el nivel micro en el que se plantean las variaciones en los instrumentos
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seleccionados para que puedan alcanzar los objetivos especificos planteados por la politica

publica de residuos solidos.

Esto implica que el contexto local, la temporalidad de las opciones de disefio, junto al
contexto historico-institucional, son determinantes tanto para reducir el riesgo de fracaso
como para aumentar la probabilidad de éxito de las politicas. En tal sentido, comprender la
naturaleza del espacio politico y su trayectoria histdrica son requisitos previos de un disefio

exitoso.

El modelo de Howlett y Cashore, es una version ampliada y perfeccionada de la propuesta de
Hall y permite deducir qué componente dirige el cambio en alguno o mas de los elementos del
disefio. Los autores sefialan que se necesita reconceptualizar el nimero y tipo de elementos de
politica encontrados en el trabajo de Hall, puesto que estos han tenido serias consecuencias
por su vinculacion de elementos de politica a impulsores especificos de cambio y, por la
consideracién de posibles patrones generales de cambio de régimen de politica (Santelices
2021).

1.2.1. Nivel macro

El nivel macro o de contexto de la politica se ubican los propositos generales y las
preferencias de implementacién. Los propositos generales constituyen las intenciones macro
de la politica (Howlett 2014, 2), las cuales “[...] varian de acuerdo con la naturaleza del
conjunto particular de actores politicos, ideas y reglas institucionales que prevalecen en el
sector en el momento en que se llevan a cabo las deliberaciones sobre las politicas [...]”
(Howlett y Ramesh 2002, Moore 1988, Braun 1999, en Howlett 2009, 76). En este
componente incluyen los propdsitos mas abstractos, tedricos y conceptuales (Howlett 2014,
2). En tanto, las preferencias generales de implementacién constituyen el tipo de dispositivos
que utilizan los gobiernos para abordar los propositos generales de la politica pablica
(Howlett 2009, 75).

Los modos de gobernanza determinan en gran medida las preferencias generales de
implementacion y estas a su vez constituyen los limites u oportunidades para las decisiones en
el disefio del nivel meso y micro de la politica (Howlett 2011, 143). Estos dos componentes
macro “[...] no son aleatorios, por el contrario tienden a agruparse a lo largo del tiempo en
conjuntos de ideas e instrumentos o modos de gobernanza que se utilizan en una amplia gama

de contextos de diseno [...]” (Howlett 2009, 76). Por lo general, dichos elementos se los
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asume como condiciones dadas o como restricciones fijas que los disefiadores deben

considerar al momento de construir la politica pablica (Howlett 2009, 76-77).

1.2.2. Nivel meso

En el nivel meso incluyen los objetivos y las herramientas que vuelven operativos los
propositos més abstractos de la politica publica (Howlett 2014, 2). Los objetivos operativos
corresponden a “las areas especificas a nivel meso que se espera las politicas aborden para
alcanzar los propositos generales de la politica piblica” (Howlett 2009, 75). Los objetivos
varian de acuerdo con el sector y el problema publico que se desea abordar. Sin embargo, los
gobiernos, bajo cualquier modo de gobernanza, tienden a desarrollar ciertas “logicas de
régimen de politicas” que incluye un conjunto de objetivos y la inclinacion hacia ciertos
instrumentos (Howlett 2009, 79). Para Howlett (2009, 79), “los objetivos perseguidos por el
gobierno se definen a menudo (1) para corregir el fracaso real o percibido del mercado [...], 0
(2) para corregir una falla de gobernanza”. Estas fallas constituyen, en ocasiones, el objetivo
central de muchas politicas gubernamentales, que pueden corregirse mediante la seleccion

minuciosa de la mezcla de herramientas de la politica publica.

En cuanto a las herramientas o instrumentos, constituyen las “técnicas reales a través de las
cuales se logran las metas de la politica” (Howlett 2014, 7). Los instrumentos siempre han
ocupado un lugar clave en el campo de estudio sobre el disefio de la politica, esto se debe a
que, en su conjunto, los instrumentos constituyen la estructura y contenido de una politica
publica (Howlett 2011, 22). Para Ingram, los instrumentos no solo representan herramientas
de la politica que pretenden cumplir con ciertos fines, objetivos y metas, sino que también
estan cargados “[...] de dimensiones simbolicas e interpretativas que son tan importantes

como los aspectos instrumentales” (Ingram y Schneider 1997, 2).

En otras palabras, “existe una clara tendencia de los gobiernos a desarrollar un estilo de
implementacion en varios sectores y mantenerse fiel a este estilo durante largo tiempo”
(Howlett 2009, 81). Otro factor determinante en la eleccion de los instrumentos de la politica
son los recursos con los que cuentan los gobiernos, la clasificacion més utilizada es la
propuesta por Hood (1986) y sus cuatro categorias de recursos que posee un gobierno:

nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion (NATO por sus siglas en inglés).
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1.2.3. Nivel micro

Por ultimo, el nivel micro de la politica, corresponde a los ajustes especificos y operativos.
Este componente es el méas concreto y afecta directamente la practica administrativa sobre el
terreno de la politica (Howlett 2014, 2). En este nivel incluyen las metas especificas y las
calibraciones de las herramientas. Las metas de la politica constituyen “[...] las metas
operacionales que los encargados de disefiar se proponen alcanzar en las areas especificas del
sector de la politica” (Howlett 2009, 83). Una vez establecidos los fines operativos es
necesario ajustar aquellos aspectos técnicos de los instrumentos que permitan su
cumplimiento. Es decir, en este nivel se determina exactamente cOmo estas herramientas

deben calibrarse para cumplir con los objetivos planteados.

Las calibraciones de las herramientas representan “los ajustes especificos de las herramientas
de politica necesarios para alcanzar las metas de politica” (Howlett 2009, 79). En este nivel
mas operativo “[...] se abordan factores tales como las caracteristicas técnicas de los
instrumentos y su adecuacion al contexto y la dinamica del problema, asi como aspectos
politicos y administrativos; y las experiencias pasadas de los gobiernos [...]” (Howlett 2009,
83). El nivel micro de la politica publica tiene una constante retroalimentacion con el
contexto, pues son los elementos mas operativos los que generalmente se van ajustando de
manera rutinaria en el proceso de la politica publica, ajustes que evidencian como el disefio
constituye un proceso continuo sin un principio o fin claramente establecidos. Las
calibraciones de los instrumentos por lo general cambian a la luz de nuevas experiencias o
conocimientos (Hall 1993, 278). Este nivel al igual que los anteriores esta limitado o
condicionado por las légicas preexistentes de régimen de politicas a nivel meso, asi como por

los modos de gobernanza a nivel macro (Howlett 2009, 82).
1.3.Elementos del disefio de politicas publicas

Todas las politicas publicas cuentan con elementos comunes identificables y que determinan
su disefio y arquitectura béasica. Por lo tanto, dirigiéndose hacia una comprension sustantiva de
las politicas publicas, A. Schneider y H. Ingram en1997, propusieron un conjunto de
categorias o dimensiones que identifican y describen el contenido de toda politica pablica y

determinan su disefio:
a) La definicion del problema y los fines perseguidos;

b) Los beneficios y cargas por distribuir;
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c) La poblacidn objetivo (los actores que reciben o pueden recibir beneficios o cargas);

d) Las reglas (lineamientos que determinan quién hace qué, como, con qué recursos, quién es

elegible, etc.);

e) Las herramientas (los incentivos o ausencia de estos), dirigidas a personas y agencias para

que actien de acuerdo a los lineamientos de la politica;

f) La estructura de implementacion, que incluye el plan para la implementacién de la politica,

que comprenda los incentivos y recursos de las agencias publicas para el logro de objetivos;

g) Las construcciones sociales (la imagen de la realidad, los estereotipos que la gente utiliza

para dar sentido a la realidad tal como la percibe);

h) Las bases o fundamentos (rationales), las justificaciones y legitimaciones implicitas o

explicitas para las politicas publicas, que incluyen aquellas usadas en el debate; e

i) Las asunciones subyacentes (explicitas o implicitas acerca de la causalidad logica, de las

capacidades personales u organizacionales).

Bajo la teoria de construccidn social, estos elementos constitutivos permiten el analisis de los
disefios pasados y futuros, y consecuentemente permiten el estudio del cambio centrando su
analisis en la transformacion de las construcciones sociales de poblaciones objetivo. Estos
elementos no solo incluyen los componentes racionales o instrumentales que tipicamente son
atribuidos al disefio, sino también los componentes valorativos, tales como las construcciones
sociales, las imagenes, los rationales (fundamentos y legitimaciones) y los supuestos
subyacentes que operan de hecho en la practica (Schneider & Ingram 1997; Schneider &
Sidney 2009). Posiblemente esta identificacion multiple sea su principal atributo y ventaja
comparativa respecto de otras teorias 0 enfoques que pudieran estar mas centrados en una

dimensién o componente de la politica.

Por otro lado, con base en la tipologia del cambio paradigmatico de P. Hall, M. Howlett y W.
Cashore (Capano & Howlett 2009; Howlett & Cashore 2007, 2009) se propone una
taxonomia mejorada de elementos o componentes de las politicas pablicas, que se basa en un
desdoblamiento en seis de las tres dimensiones identificadas por P. Hall (Hall 1993), y que,
como ya sabemaos, identifica tres niveles, del mas concreto al mas abstracto evidenciados en el

acapite anteriormente establecido.
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1.3.1. El problema de politica

Para Montecinos (2007) el concepto de problema publico se empieza a definir cuando en el
enfoque de las politicas pablicas se recurre al concepto de “formacion de la agenda publica”
para ubicar politica y analiticamente el surgimiento de los problemas publicos. Lo cual hace
alusion, desde esta perspectiva analitica, a comprender que los problemas publicos no existen
por si mismos, ni son objetivos, pues dependen de la definicion y comprension que de este
tenga el decisor. Sefialando asi que “no todos los problemas se pueden convertir en problemas
publicos y no todos los problemas publicos alcanzan una definicion precisa que se traduzca o

que pueda culminar en decisiones publicas acertadas.

Este punto es reforzado por Subirats (1994), para quien el mundo de los problemas tiene plena
relacién con el mundo de las soluciones, en tal sentido se debe considerar que los temas en
cuestion son interdependientes, y las alternativas a ubicar para transformar el asunto deben

contemplar un conjunto de factores y por ende una aproximacion holistica al mismo.

Estas alternativas, por supuesto, dependen del analista, ya que es quien construye, define,
clasifica, explica y evalua el problema. Al respecto plantea Subirats (1994,4), sobre la
artificialidad del problema, que estos “responden a una decision voluntaria de que existan y se
resuelvan (...) los problemas y sus soluciones estan relacionados constantemente. De la misma
manera que hay muchas posibles definiciones de un problema, hay muchas soluciones para el

mismo problema”.

Acorde con esta construccion de los problemas, Subirats (1994) plantea también una previa
batalla por lograr que el issue sea contemplado en la agenda y tome relevancia publica. En el
mismo sentido para Cobb y Elder citado en (Méndez & Lendo 2008) la definicion de los
problemas y su inclusion en la agenda son el resultado de las reglas, estructuras y limites que

ponen los actores publicos y privados mas poderosos.

De esta manera, la definicion del problema se convierte en un escenario crucial para el
analista en politicas publicas, dado que de esta depende el ingreso a la agenda de la situacion
problematizada y por consiguiente el abordaje por parte de las autoridades publicas. De la
definicién del problema depende “la atencion seria y activa del gobierno para asumirlo como

posible asunto de politica” (Elder y Cobb 1993, 77).

En medio de este proceso crucial de la definicion del problema y para que pueda ser
considerado como un problema de carécter publico e incluido en la agenda publica, es

menester atender las recomendaciones realizadas por Mark. H. Moore (1993) en su escrito
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“Anatomia del problema: un ejercicio en la definicion de problemas” donde esboza las
dificultades que se pueden presentar a la hora de la definicion de un problema. Al respecto,
plantea que, la definicion de un problema de politicas publicas tiene mas importancia que su
simple definicion conceptual. Si una politica establece de manera muy estrecha sus objetivos,
es muy probable ignorar o subvalorar varios efectos importantes que afectan el
comportamiento del sistema en consideracion, se pueden perder oportunidades para elegir las

politicas adecuadas o pasar por alto las restricciones en la eleccion de las politicas.

Este autor termina por reafirmar la importancia de la definicion de los problemas por parte del
analista de politicas pablicas. La responsabilidad del analista est4 entonces en identificar los
factores sociales y politicos que inciden en la clarificacion del problema, para terminar por
definirlo de manera concisa y que de esta manera pueda ser tenido en cuenta a la hora de
formular politica. La tarea del analista consiste en reconocer de manera holistica todos los
factores que inciden en el problema, para terminar por concluir una definicion en la que se

enmarque todo el universo del problema.

En medio de este proceso de definicion de los problemas publicos se presentan inconvenientes
toda vez que como lo plantea Montecinos (2007,7): “los problemas publicos, por su
naturaleza, no son sencillos de resolver, ya sea por la escasez de recursos que implica para el
gobierno, por la multicausalidad que el problema conlleva o por lo polémico que puede
resultar para la opinion publica”. Esta precision hecha por el autor ya habia sido eshozada por
Wildavsky cuando afirmaba que: “los problemas son elaboraciones de los hombres, siempre
existen concepciones multiples. No hay problemas definidos de manera tinica” (Wildavsky
1979, 79; en Elder y Cobb 1993). Los autores citados reconocen la complejidad a la hora de
definir un problema publico, toda vez que este responda a la interdependencia de factores
econdmicos, politicos, sociales y culturales, ademas de las interpretaciones que dan los
actores al problema basados en subjetividades y en la necesidad que tienen de satisfacer

necesidades propias.

1.3.2. Instrumentos de politica: Esquema NATO

En el disefio de politicas, los instrumentos de politicas son medios que los Estados
interiorizan para alcanzar sus metas; se dan transversalmente sobre la deliberacion y la
actividad en todo el proceso de las politicas. Desde la puesta en agenda, los procesos de
formulacidn de la politica, la implementacion, hasta la toma de decisiones y la evaluacion

(Howlett 2011, 22).
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La implementacion de los instrumentos es clave porgue son los que proporcionan la sustancia
0 el contenido de cualquier disefio. Las deliberaciones, como lo sefialan Linder y Peters
(1984), se producen en la etapa de la formulacion. Por lo tanto, los instrumentos en el marco
del disefio abarcan la I6gica de que éstos funcionen adecuadamente dado un contexto de la
politica (Howlett 2011, 22).

Entonces, se puede entender al disefio como lo dialéctico entre la construccion (social) y la
adaptacion (ecoldgica) de la politica. Es decir, en vez de abordar al disefio como sélo una
actividad tecnocratica, este marco desarrolla el resultado y el proceso. Aqui, sobresale un
componente sustantivo y uno procedimental (Howlett y Lejano 2012, 3), que son reflejados

en los instrumentos de politica.

En la primera, los instrumentos substantivos son aquellos que proporcionan directamente
bienes y servicios a los miembros de la sociedad o de los gobiernos. Incluyen una variedad de
instrumentos relacionados con los diferentes recursos de los que dispone el gobierno para su
actividad. Hay que sefialar que en las Gltimas dos décadas se ha desarrollado un importante
debate conceptual alrededor de los instrumentos substantivos, en cuyo marco se han generado
una serie de taxonomias. Entre las diversas clasificaciones destaca la propuesta de Christopher
Hood, quien los agrupa en funcién de: i) si se basan en el uso de nodalidad, autoridad, tesoro
u organizacion para su efectividad; y ii) si los instrumentos estan disefiados para generar o

detectar un cambio en las politicas (Howlett 2005; Howlett y Giest 2013).

En la segunda dimension, los instrumentos procedimentales se diferencian de los substantivos
en tanto su impacto sobre el resultado de las politicas es menos directo. Antes que afectar la
produccion de bienes y servicios, su principal intencién es modificar o alterar la naturaleza del
proceso de las politicas. Como se menciono, los instrumentos procedimentales han sido
menos analizados que los substantivos, no obstante, lo cual existen varios estudios que han
abordado la dimension procedimental e identificado instrumentos tales como educacion,
formacion, audiencias, entre otros, asi como tratados y acuerdos politicos que pueden afectar

la relacion entre el gobierno y los grupos objetivo (Cordova 2018a).

Definitivamente es importante hacer una precision en este punto. El esquema NATO esta
enmarcado en el modelo de analisis de politicas publicas presentado en los acapites anteriores,
es decir, el modelo anidado de composicion de politicas de Howlett y Cashore (2009), el cual
considera como una de sus variables a los instrumentos de politica. Por consiguiente, esos

instrumentos considerados pueden ser clasificados por la taxonomia NATO.
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De acuerdo a Hood son cuatro los recursos basicos que todo gobierno debe tener, estos son:
Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion. El fin de establecer una plantilla general de los
recursos estatales dividida en cuatro categorias es la evaluacion de los componentes

potenciales de una politica de instrumentos (Howlett et. al. 2006, 134, en Cuestas 2017, 53).

De este modo, Howlett (2005, 2009) presenta una tipologia de los instrumentos sustantivos y
procedimentales de politica, asociados con cada tipo de recurso de gobierno, clasificados de
acuerdo con el recurso primario del que dependen para su eficacia que incluyen la nodalidad
(o informacidn), la autoridad, el tesoro o los recursos organizativos del gobierno, la cuales se
pueden visualizar en la tabla 1.2.2 los instrumentos mas utilizados de acuerdo a los recursos

del Estado. Un estilo de implementacion de una politica generalmente se compone de una

combinacion de ambos tipos instrumentos, como minimo dos (Howlett 2019a).

Tabla 1.2. Instrumentos clasificados por el esquema NATO

Recursos de gobierno utilizados principalmente
Objetivo Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
. Regulacion . Becas . Administracion
Alterar el , . , . "
“ . . Consejo . Cargos de . Préstamos burocratica
$ | comportamiento . =
2 . . Formacion usuario . Gastos . Empresas
E | del actor social . . 1
= . Licencias fiscales piblicas
b - - r - -
2 | Monitorear el . Toma de censo | . Votacion . Mantenimiento
A . . Informes A :
comportamiento . . Comiteés . Reportes de registros
. . Registro . e
del actor social consultivos policiales . Encuestas
.Clasificacion Creacion de
. Educacion .Tratados y . Reforma
. grupos de .
. Provisién de | acuerdos : . institucional
w | Promover redes | . ., oy interés .
S . informacion politicos . Revisiones
= | sociales . . Fondos de .
= . Focus groups | .Creacion de . -, judiciales
5 mtervencion e .
grupo . L . Conferencias
E , investigacion
3 asesoramiento
. Prohibicion de
2 Prohib d
& . . Propaganda | gruposy . Eliminacion | . Retraso
Restringir . Ll L. .
. . Supresion de | asociaciones de fondos y administrativo y
redes sociales . . . . .,
informacion . Denegacion de | financiamiento | ofuscacion
acceso

Fuente: Adaptado de Howlett 2005; 20009.

Para comprender cada uno de los instrumentos utilizados segun los recursos del Estado, a
continuacion, se explican detalladamente los tipos de instrumentos tanto sustantivos como

procedimentales, de acuerdo a la taxonomia NATO, sefialada anteriormente.

1.3.3. Nodalidad

En primer lugar, los recursos de nodalidad se refiere a un cruce de canales de informacion que

genera el gobierno. Nodalidad denota la propiedad de estar en el medio de una informacion o
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red social, no necesariamente de un “punto muerto” (Hood y Margetts 2007, 05). Por tanto, la
nodalidad provee al gobierno la habilidad de traficar informacion sobre la base del liderazgo o
de tener la imagen completa. Esto quiere decir que el gobierno tiene una estratégica posicion
para suministrar informacion y a la vez gobernar, atrayendo la informacion por si sola (Cuesta
2017, 53)

También es importante destacar que varias practicas comunicativas han emergido en los
ultimos afios, debido principalmente al desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacion
—TIC-, la informatizacion, el internet y el auge de las redes sociales, las cuales han ampliado
el rango y el menu de herramientas de nodalidad del gobierno. Y junto con ellas, han
evolucionado las herramientas que promueven el empoderamiento ciudadano, como la
libertad de informacidn, las plataformas publicas de control, distintas formas de gobierno

electronico y el aumento del uso de las encuestas y propaganda digitales (Howlett 2019b).

1.3.4. Autoridad

En segundo lugar, los instrumentos de autoridad manifiestan la posicion del poder formal o
legal del gobierno, mediante el cual adquiere la capacidad de definir la accion pablica de
manera legitima y de obligatorio cumplimiento, en funcion del uso de los recursos para el
control o la alteracion del comportamiento social en la esencia de la regulacion. Por tanto, la

regulacion es un elemento esencial de este tipo de instrumentos (Cérdova 2018b).

Este recurso define el poder de los gobiernos para dirigir objetivos en las direcciones deseadas
a través del uso de la amenaza real o percibida de sanciones o coercion impuesta por el
Estado. Generalmente, tiene una connotacion negativa con el fin de prevenir acciones
incongruentes con las expectativas del gobierno (Howlett 2019a). Si la obediencia o el
cumplimiento no son automaticos o inmediatos, la capacidad de la autoridad comienza a
desaparecer (Hood 1986).

1.3.5. Tesoro

En tercer lugar, los instrumentos de tesoro se refieren a la posesion de una reserva de dinero o
bienes fungibles, que pueden ser consumidos con el uso y pueden ser intercambiados de
acuerdo al valor y duracion de los recursos. En este sentido, los gobernantes pueden
utilizarlos para comprar, asegurar la informacion o incidir en el comportamiento de los
actores (Santecelis 2021, 44).
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Los instrumentos de tesoro tienen dos modalidades: “los que son usados para crear 0 apoyar la
formacion de grupos de interés o redes de politicas y, los que ayudan a activar o movilizar
estas redes” (Cordova 2018a, 121). A medida que el gobierno se ve presionado y enfrenta la
resistencia a su régimen, serd mas dificil poder dirigir su tesoro con precision y méas costosa la
reposicion de sus reservas de tesoro (Hood 1983; Hood y Margetts 2013, en Santecelis 2021,
44).

1.3.6. Organizacion

Finalmente, los recursos de nodalidad, tesoro y autoridad se derivan de los de organizacion
(Hood 1983). En este sentido, la “organizacion” denota la posesion del gobierno de un capital
de personas con cualquier tipo de habilidades y aptitudes, como por ejemplo: soldados,
trabajadores, burdcratas, profesores, doctores, etc. (Hood y Margetts 2007, 06). La
organizacion dota al gobierno de habilidad fisica para actuar directamente usando sus propias

fuerzas.

Ademas, se destaca la potestad del gobierno de incidir en los procesos de las politicas; de una
parte, con los instrumentos sustantivos puede afectar la produccion y distribucion de bienes y
servicios en la sociedad. De otra parte, los instrumentos procedimentales se relacionan con la

organizacion y reorganizacion de las agencias de gobierno (Cérdova 2018a, 121).

1.3.7. EIl mix de instrumentos y estilos de implementacién

La eleccion de la herramienta apropiada para la tarea gubernamental resulta complicada, ya
que si bien los instrumentos pueden ser sustituibles hasta cierto punto los costos y beneficios
de su implementacién se encuentran condicionados a muchos factores; por ejemplo, la
informacion disponible, la toma de decisiones de los hacedores de politicas, ambigua en
diversos casos, pero, sobre todo, al contexto politico, social y econdémico en el cual se

seleccionan dichos instrumentos (Howlett 2004, 9).

En realidad, los hacedores de politicas crean diversas estrategias, usando una variedad de
herramientas, lo que marca un estilo de implementacion que incluye generalmente a
elementos sustantivos y procedimentales. La eleccion de los instrumentos sustantivos depende
de la capacidad del Estado para incidir en la complejidad de la red y tipo de actores sociales,
mediante la aplicacién de una politica. Considerando lo mencionado Howlett y Ramesh
(2003) generaron un modelo de eleccion de los instrumentos sustantivos (Howlett 2005, 43),
la misma que se presenta en la tabla a continuacion:
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Tabla 1.3. Modelo de eleccion de instrumentos sustantivos

Grado de habilidad del Grado de complejidad de subsistemas de politica
Estado Alto (+) Bajo (-)
Alto (+) Mercado o instrumentos de Provision directa de bienes y
subsidio servicios
Bajo (-) Regulacidon o instrumentos de Asociaciones comunitarias,
informacion comunidad y familias

Fuente: Adaptado de Howlett 2005.

Este modelo muestra, por ejemplo, que cuando el Estado posee una alta capacidad y a la vez
existe un nivel complejo en los subsistemas de politica, el instrumento que se deberia utilizar
de manera més eficiente son los subsidios o los instrumentos de mercado. Su uso no implica
la inexistencia en la probabilidad de errores en la eleccion de instrumentos; sin embargo, su
empleo genera patrones que estan influenciados por factores o variables del contexto (Howlett
2005, 43-44).

Por otra parte, la seleccion de instrumentos procedimentales se encuentra condicionada a los
grados de deslegitimacion sectorial del Estado y de los subsistemas de actores y redes. En el
caso estatal se emplean estas politicas como mecanismos para alcanzar la legitimidad politica.
Por ejemplo, cuando los gobiernos tienen problemas de legitimacion sectorial y el nivel de
deslegitimacion sistémica sectorial es alto se utiliza instrumentos procesales obligatorios
(manipulacién institucional) como la reorganizacion del gobierno para reestructurar redes de
politicas. Esta tactica permite la reconstruccion de legitimidad y confianza hacia el Estado

(Howlett 2005, 45), como se muestra a continuacion en la tabla siguiente:

Tabla 1.4. Modelo de eleccion de instrumentos procedimentales

Grado de deslegitimacion | Grado de deslegitimacién de subsistemas de politica

sectorial del Estado Alito (+) Bajo (-)

Alto (1) Manipulacién institucional Manipulacion financiera

Bajo (-) Manipulacion de Manipulacion de informacion
reconocimiento

Fuente: Adaptado de Howlett 2005.

Bajo estos dos mecanismos, la implementacion de la politica implica la conjuncién de
instrumentos sustantivos y procedimentales, es decir, debe considerar la capacidad del Estado,
los actores, los recursos, la legitimidad y la complejidad de los objetivos de politica.
Adicionalmente, la implementacion debe considerar la consistencia y coherencia entre los

objetivos y los instrumentos de la politica, siendo esta relacion la que permite llegar a arreglos
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institucionales que decantan en la clasificacidn de cuatro estilos de implementacion (Howlett
y Rayner 2007,7-8), asi:

Tabla 1.5. Estilos de implementacion

Objetivos de la politica

Combinacion de los instrumentos

(+) Consistentes

(-) Inconsistentes

Conversion

Coherencia (+) Optimo Ineficiente
Integracion Deriva
Incoherencia (-) Mal orientados Fallido

Superposicion

Fuente: Adaptado de Howlett 2005.

De lo expuesto en la tabla 10, se puede inferir que existen caracteristicas que determinan

diferentes escenarios, a saber:

a) Optimo, se produce cuando los objetivos e instrumentos son coherentes y consistentes,
es decir, hay una integracion.

b) Fallido, cuando no hay coherencia entre los objetivos y los instrumentos, que se da

cuando el gobierno incorpora instrumentos en una politica sin eliminar los preexistentes.

C) Ineficiente, se genera si el gobierno cambia los objetivos de las politicas sin alterar los

instrumentos, lo que los vuelve inconsistentes e ineficientes.

d) Mal orientado, cuando se intenta cambiar la mezcla de los instrumentos para acoplarse

a nuevos objetivos (Howlett y Rayner 2007, 12).

1.4.Las politicas publicas como un problema de gobernanza

El concepto de gobernanza supone introducir una nueva reflexion sobre el papel del Estado y
de la sociedad en las decisiones publicas y su interaccion en situaciones en las que los
recursos estan dispersos. Siguiendo las palabras de Prats, que “la gobernanza es multifacética
y plural, busca la eficiencia adaptativa y exige flexibilidad, experimentacion y aprendizaje por
prueba y error” (Cerrillo 2005). Bajo estas consideraciones el presente acapite busca
caracterizar la variable independiente lo que, significa una nueva forma de gobernar mas
cooperativa en la que las instituciones publicas y las no publicas, actores publicos y privados,

participan y cooperan en la formulacién y aplicacién de la politica.

La gobernanza como categoria de analisis de la ciencia politica contemporanea constata el
surgimiento y consolidacion de patrones alternativos de arreglos politicos e institucionales
sobre los que se define la organizacion de los intereses colectivos (Pierre y Peters 2000, 94).
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Se trata, en otras palabras, de ldgicas alternativas en la interaccion Estado-mercado-sociedad,
a través de las cuales no solo se reconfigura el rol del Estado dentro del proceso politico, sino
que se induce una renovacion esencial de la democracia, en términos de una mayor pluralidad

y participacion (Bevir 2010).

La gobernanza se ha convertido en una variable relevante dentro del analisis del disefio, pues
da cuenta de las transformaciones en la relacion entre actores gubernamentales y no
gubernamentales en el proceso de gobierno (Howlett 2011, 8). La gobernanza se puede
conceptualizar como “[...] el conjunto de normas, principios y valores que pautan la
interaccion entre actores que intervienen en el desarrollo de una determinada politica publica™
(Cerrillo 2005, 23).

La evolucidn de la teoria de la gobernanza politica puede ser caracterizada en tres etapas
sucesivas: i) teorias prescriptivas de la planificacion (finales de los afios sesenta); ii) estudios
empiricos del desarrollo de politicas: definicion de la agenda, eleccion de los instrumentos,
papel del Derecho, contexto organizacional (afios setenta); y iii) implementacion de las

politicas (finales de los setenta, principios de los ochenta) (Mayntz 2005, 85).

Dichas evoluciones o transformaciones, para Pierre y Peters (2000, 77), se basan en un cierto
grado de difusion de la autoridad desde el centro hacia tres diferentes descentramientos: el
primero, es el descentramiento hacia arriba, el cual se refiere a la creciente participacion de
organismos internacionales en las decisiones de politica (Pierre y Peters 2000, 84). Este
movimiento tiene relevancia en la etapa del disefio de la politica publica, al momento en que
estos organismos pretenden implementar una agenda particular con instrumentos definidos. El
segundo descentramiento es hacia abajo, el mismo que constituye el desplazamiento de la
autoridad estatal hacia los gobiernos regionales o locales (Pierre y Peters 2000, 87).
Finalmente, el tercer descentramiento es hacia afuera, es decir, hacia los organismos no
gubernamentales, empresas privadas, y otros actores en la prestacion de servicios (Fontaine
2015, 84).

El escenario de accion del gobierno, para Kooiman (2005, 59) consiste en una realidad mucha
mas compleja, dindmica y diversa, la cual demanda “[...] una forma nueva y diferente de
gobernar caracterizada por la interaccion de una pluralidad de actores [...]” (Cerrillo 2005,
13). Por tal motivo, la gobernanza puede ser entendida en términos académicos como una
categoria analitica que da cuenta de la transformacion en las formas tradicionales de gobierno

durante las Gltimas décadas, en funcion de una realidad social cada vez mas diversa, compleja
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y dindmica (Cdrdova 2018a). Presenta también otro atractivo puesto que si la gobernanza es el
conjunto de normas, principios y valores que pautan la interaccion entre actores que
intervienen en el desarrollo de una determinada politica publica, puede ser entendida como
una institucion, es decir, como el conjunto de reglas del juego o constricciones
convencionalmente construidas para enmarcar la interaccion humana en una sociedad
determinada y que pautan la interaccion entre los individuos y las organizaciones (Cerrillo
2005).

De esta manera, es fundamental distinguir la naturaleza de estas tres caracteristicas, no
solamente porque las interacciones sobre las que se estructuran los modos de gobernanza
deben ser situadas en el contexto de las sociedades que las contienen, sino ademas porque la
reflexion en torno a las mismas contribuye al desarrollo teérico de la gobernanza. En tanto
cada una de las caracteristicas por separado remite a aspectos especificos del fenémeno social
y de la gobernanza, su articulacion permite observar las interrelaciones de un determinado

sistema sociopolitico en conjunto (Kooiman 2005, 59), tal como se sintetiza en la tabla 1.3.1.

Tabla 1.6. Caracteristicas de las sociedades modernas en el contexto de la gobernanza

Caracteristica | Ambito Implicaciones

Diversidad Atributo de las entidades que | Llama la atencion sobre los actores en sistemas

forman el sistema, apunta a la | sociopoliticos y en los aspectos de las propias

naturaleza y el grado en el entidades, tales como los objetivos, intenciones
que ellas difieren. y poderes.
Complejidad Es un indicador de la Invita al examen de las estructuras, las

arquitectura de las relaciones | interdependencias y las interrelaciones en 'y
entre las partes de un sistema, | entre los diferentes niveles.

entre las partes y el conjunto,
y entre el sistema y su

entorno.

Dinamismo Se aplica a las tensiones en En funcién de los problemas y oportunidades,
un sistema y entre sistemas. presta atencion a la irregularidad con la que se
llevan a cabo los desarrollos en los propios

sistemas y a su alrededor.
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Fuente: Adoptado de Kooiman (2005, 59), citado en Cérdova 2018a, 37.

La reflexion sobre la gobernanza parte de entender que los cambios sociales, econémicos y
politicos del mundo contemporéneo, y en especial de los paises occidentales, generados
alrededor de procesos como la globalizacion, las reformas del Estado o la emergencia de
nuevas formas de subjetivacion social, han producido un impacto sobre la naturaleza de los
poderes publicos y, consecuentemente, una redefinicion de la accion publica en general.
Ciertamente, los sistemas de gobiernos tradicionales, basados en la jerarquia y la
unilateralidad, altamente Estado-céntricos, no son suficientes ni, incluso, idéneos para hacer
frente a los problemas, desafios y retos que surgen. Tampoco lo son las aproximaciones de

mercado, por ejemplo, a través de la privatizacion y la desregulacion (Cerrillo 2005, 11).

Este argumento apunta a la emergencia de un nuevo equilibrio en las relaciones entre el
Estado, el mercado y la organizacion social. Por una parte, la instancia estatal es concebida
como una construccion progresiva, “ya no percibida como una elaboracion institucional
[estatica] sino como un proceso mediante el cual una sociedad llega a producir y hacer
funcionar instituciones” (Calame 2008, 73, en Cordova 2018, 40). Esto significa que el
Estado no es ya necesariamente analizado por su capacidad para gobernar, sino por su
facultad para legitimar las acciones de los distintos actores de la sociedad (Peters 2007). Por
otra parte, se identifica un nuevo equilibrio que demanda la incorporacién de los distintos
actores econdmicos y sociales al proceso de gobernar, a través de un sentido de
interdependencia en funcion de sus propias capacidades, competencias y recursos. La nocion
de gobernanza implica, por lo tanto, un modo directivo articulado alrededor de una red de

interacciones entre el Estado, el mercado y la sociedad.

1.4.1. Lagobernanza en relacion estado — sociedad

Con Jobert entendemos que la relacion entre Estado y sociedad no es vertical, jerarquica y
omnipresente. Mas bien es una compleja gama de articulaciones e influencias
multidireccional donde tanto la sociedad civil incide en los asuntos publicos y la politica
institucional por la via de diversos canales formales y semiformales, como asimismo el
Estado orienta, canaliza e incluso posibilita dichas intervenciones de lo privado en lo publico
(Lucero 2020).

En principio, son dos &mbitos o dominios a través de los cuales debemos comprender la
relacion entre la sociedad y el Estado. El primero es el de la regulacion, el cual conecta

normas, reglas, marcos juridicos y marcos constitucionales entre tantos otros cuerpos
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normativos derivados del debate politico, a un nivel sistémico para contribuir a su integracion.
Esto se podria entender como la coordinacion y armonizacion de tratados y acuerdos
comerciales, por ejemplo, con la politica econdomica interna de los estados, asi como también
entre estados de un mismo blogue regional. EI segundo ambito relevante es el de la
legitimacion, el cual integra sujetos o ciudadanos a los cuerpos normativos que rigen en sus
territorios. De este modo, la relacion Estado-sociedad se entiende en términos similares a los
planteados por Jurgen Habermas cuando éste se refiere a la integracion sistémica y la

integracion social (Lucero 2020).

Varios autores han propuesto distintas taxonomias que intentan agrupar el tipo de interaccion
entre el Estado y la sociedad. Por su parte, Considine y Lewis (2003, 133 en Villareal 2019,
16). proponen cuatro tipos ideales de gobernanza: legal, corporativa, de mercado y gobierno
en red. Tipologias que tendrian cierta correspondencia con los instrumentos de politica. Por
ejemplo, un modo de gobernanza legal refleja el modelo administrativo tradicional, el cual
privilegia los instrumentos de autoridad. EI modo de gobernanza corporativo, asume a las
entidades publicas como corporaciones administradas por gerentes, este modo prioriza los
instrumentos de organizacion. EI modo de gobernanza de mercado, introduce nuevas formas
de organizacion publica que sustituyen a las formas tradicionales. En este modo de
gobernanza prevalece el uso de herramientas de tesoro (Howlett 2011, 55). Por Gltimo, el
modo de gobernanza en red es “[...] una forma de organizacion en la que los clientes,
proveedores y productores son vinculados entre si como coproductores”. Los recursos que se

privilegia son los de informacion (Howlett 2011, 55).

Una segunda taxonomia es la propuesta por Pierre y Peters (2005, 10 en Villareal 2019, 16),
la cual incluye cinco modelos de interaccion entre el Estado y la sociedad en los sistemas
democraticos. Los cinco tipos ideales de gobernanza son: 1) estatista (Etatiste), en este
modelo el rol del estado es predominante, el mismo que puede controlar la manera en que
permite o no la participacion de actores sociales; 2) liberal-democréatica, se mantiene la
centralidad del Estado, pero existen otros actores que compiten para tener influencia sobre
este; 3) centrado en el Estado o corporativista, bajo este modelo el Estado institucionaliza sus
relaciones con los actores sociales; 4) la escuela de gobierno holandesa, en este modo de
gobernanza el Estado no es mas que un actor de los muchos que estan involucrados en los
procesos politicos y, por ultimo el 5) modo de gobernanza sin gobierno, el cual plantea la
pérdida total de la capacidad del Estado de gobernar. Es importante considerar que estas

clasificaciones representan simplificaciones, que dan luces sobre ciertas caracteristicas de los
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sistemas de gobierno, pese a ello, dificilmente en la realidad se cumplen con todas las
caracteristicas (Villareal 2019, 16).

Dentro de los principales procesos que dan cuenta de la transformacion del Estado y su
relacionamiento con la sociedad se evidencia: la participacion de organismos internacionales;
las alianzas publico-privadas en la provision de servicios; el proceso de privatizacion; la
descentralizacion; la institucionalizacion de la participacion ciudadana en los procesos de
politica, etc. Sin embargo, los resultados en gran parte de los sectores donde se aplicaron estas
nuevas formas de gestion de lo publico fueron poco alentadores, constatando asi “[...] un
débil desempefio del gobierno en su funcion como coordinador de los esfuerzos para el
bienestar de la sociedad” (Zurbriggen 2011, 49).

La resistencia al control ciudadano; la concentracion de poder politico; la corrupcion, y el
clientelismo predominaban en los sistemas latinoamericanos (Zurbriggen 2011, 49-51). Para
Zurbriggen (2011, 56), estos resultados se deberian principalmente a que esta postura
prescriptiva en la adopcién de nuevas formas de gestion de lo publico, no tuvo en cuenta la
dimensién politica, historica, institucional y cultural de la regién. Por el contrario, se centrd

Unicamente en las dimensiones técnicas-administrativas.

Por tal motivo, el objetivo de esta investigacion al incluir el concepto de gobernanza es
superar esta vision normativa impuesta por los organismos internacionales y, dirigir la mirada
hacia un marco analitico el cual permita entender que sucede dentro de las estructuras del
Estado y de la sociedad. Es decir, conocer los intereses, las relaciones de poder que gobiernan
dentro de estos sistemas (Zurbriggen 2011, 59) entre el Estado y la sociedad son més difusas.
Bajo esta perspectiva analitica donde se ubica este proyecto de investigacion, perspectiva que
entiende al proceso de disefio como una relacién anidada que combina tanto los componentes
mas concretos que estructuran a la politica publica y su interaccion con el contexto como los
elementos clave que determinan los resultados de la politica. Esta perspectiva teorica
considera los principios de coherencia, consistencia, congruencia y convergencia como los
criterios principales que estructuran el marco analitico y que permitirian, a través de su

analisis, entender como un ajuste o desajuste inciden en los resultados de la politica publica.

1.5.Las capacidades como un elemento del rol del estado

Las capacidades de politica son definidas en su conjunto de aptitudes y competencias (Wu,
Ramesh, and Howlett 2015) como un marco util para “crear modos de deliberacion y disefios

de politicas méas informados, mas sofisticados y mas eficaces, a medida que responden a los
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desafios politicos contemporancos” (Bali and Ramesh 2018, 331). No obstante, la necesidad
de centrarse en una discusién especifica sobre la capacidad como recurso disponible del
gobierno y como una condicion necesaria para un resultado efectivo de politicas conlleva a

situarse dentro de los debates sobre capacidad normativa.

Por lo tanto, si bien la literatura académica ofrece una gran cantidad de definiciones diferentes
de capacidad politica que destacan diferentes dimensiones del tema, hasta la fecha no ha
habido ningun intento sistematico de desarrollar una definicion de trabajo de capacidad
politica que abarque todos los elementos y sus interrelaciones (Wu, Ramesh, and Howlett
2015, 166).

La mayoria de las definiciones existentes de capacidad politica se centran en lo que se puede
hacer con ella, como "tomar decisiones colectivas inteligentes™ y "sopesar y evaluar diferentes
alternativas™, pero no llegan a especificar no solo lo que constituye una politica capacidad,
sino como se pueden combinar los recursos y habilidades existentes y potenciales para
aumentarla y desplegarl (Wu, Ramesh, and Howlett 2015, 166).

Siguiendo el analisis de Moore (1995) en Wu, Ramesh, and Howlett 2015, 166), las
habilidades o competencias clave que comprenden la capacidad politica se pueden clasificar
en tres tipos: analiticas, operativas y politicas. Cada una de estas tres competencias involucra
recursos o capacidades en tres niveles diferentes —individuales, organizacionales y
sistémicas— generando nueve tipos basicos de capacidad relevante para las politicas, como se

puede apreciar en la siguiente tabla:

Tabla 1.7. Capacidades de politica: habilidades y recursos

Niveles de recursosy | Habilidades y Competencias
capacidades
Analitica Operacional Politica
Individual Capacidad analitica Capacidad operacional | Capacidad politica
individual individual individual
Organizacional Capacidad analitica Capacidad operacional | Capacidad politica
organizacional organizacional organizacional
Sistémico Capacidad analitica Capacidad operacional | Capacidad politica
sistémica sistémica sistémica

46



Fuente: Adoptado de Wu, Ramesh & Howlett 2015, 167.

La l6gica anidada de este modelo esbozado en el grafico 2, también contiene varias
desviaciones significativas de los esfuerzos anteriores realizados para definir la capacidad
politica. En primer lugar, no se limita a una funcion, etapa o tarea en particular en un proceso
de politicas, sino que cubre todos los procesos de politicas, incluido el establecimiento de la
agenda, la formulacién, la toma de decisiones, la implementacién y la evaluacion. Esto
reconoce que la naturaleza de los desafios que enfrenta el gobierno en el desempefio de estas
funciones de politica es bastante diferente y la capacidad adecuada para llevar a cabo una
tarea no garantiza el desempefio efectivo de otras funciones. Al mismo tiempo, permite la
posibilidad de que a menudo haya habilidades y recursos que se pueden compartir entre
entornos de tareas (Wu, Ramesh & Howlett 2015, 167).

La segunda diferencia significativa es que el concepto va mas alla de la capacidad de
comprension del gobierno, reconociendo que una amplia gama de organizaciones, como
partidos politicos, ONG, empresas privadas y organizaciones internacionales, asi como
maltiples agencias gubernamentales, estan involucradas en los procesos de formulacion de
politicas. y, por lo tanto, sus capacidades afectan la propia capacidad de desempefio del
gobierno (Wu, Ramesh & Howlett 2015, 167).

En tercer lugar, la taxonomia permite un modelo anidado de capacidades en el que los
recursos a nivel del sistema afectan a los organizacionales y viceversa, al igual que los
recursos a nivel organizacional e individual interacttan de la misma manera (Wu, Ramesh &
Howlett 2015, 167).

En cuarto lugar, vale la pena repetir que el marco conceptual define la capacidad politica
como lo que resulta de la combinacién de habilidades y recursos en cada nivel. Las
capacidades de nivel analitico ayudan a asegurar que las acciones politicas sean técnicamente
en el sentido de que pueden contribuir al logro de los objetivos de la politica si se llevan a
cabo. La capacidad a nivel operativo permite alinear los recursos con las acciones de politica
para que puedan ser implementadas en la practica, y la capacidad a nivel politico ayuda a
obtener y sostener apoyo politico para acciones politicas (Wu, Ramesh & Howlett 2015, 168).
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Graéfico 1.1. Modelo anidado de capacidad politica

Political Capacity

Individual
Organization

Analytical

. - Operational
Capacity System

Capacity

Fuente: Adoptado de Wu, Ramesh & Howlett 2015, 168.

Si bien estas capacidades analiticas, operativas y de nivel politico estan interconectadas, se
rigen por diferentes consideraciones y sus contribuciones al proceso de formulacién de
politicas son separables e insustituibles. Sin embargo, es posible que no todos sean necesarios
para que determinadas acciones tengan éxito. Mas bien, algunos pueden ser mas criticos que
otros, una posibilidad permitida en este arreglo (Howlett y Ramesh, 2015). Tal categorizacién
de 'capacidades criticas' ofrece ventajas considerables en la aplicacion del concepto en la
practica, ya que las mejoras en cualquiera de los tres tipos de competencias se ven afectadas
por diferentes procesos, consideraciones que se pierden cuando se ignora alguna o se evalla

incorrectamente su impacto (Wu, Ramesh & Howlett 2015, 168).

Esta perspectiva multidimensional sobre las politicas y la capacidad de gobernanza nos
permite comprender mejor por qué los fracasos de las politicas son generalizados y
persistentes: los éxitos de las politicas exigen altos niveles de capacidad en multiples
dimensiones —analitica, operativa y politica— pero no siempre en igual medida o todas a la
vez (Wu, Ramesh & Howlett 2015, 168).

1.6.Resultado de la politica: La falla de la politica publica

El resultado de la politica es la etapa concluyente del proceso de su implementacion en un
periodo dado. Para determinar si el proceso tiene éxito o fracasa, primero se necesita saber

“cuéles son los objetivos que se estdn implementando” (Pressman y Wildavsky 1998). Por
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consiguiente, la falla de la politica se examina evidenciando la brecha existente entre los
objetivos del gobierno y sus resultados (McConnell 2015, 1).

En el mundo real, el fracaso de una politica publica esta relacionado con cuestiones politicas y
de poder (McConnell 2015, 2). El gobierno es el actor principal que incide, a través de sus
instrumentos, sobre el rumbo de los objetivos iniciales. El fracaso viene dado, entonces, por
una implementacion fallida que hace que el resultado esperado no sea logrado de acuerdo a

las expectativas iniciales (Zittoun 2015, 245).

Como anotan Bovens y ‘t Hart (2016) el analisis de la falla en las politicas es, por definicion,
una tarea carente de neutralidad. En la determinacion de una falla de politicas intervienen
interpretaciones sesgadas, narrativas persecutorias y juegos de inculpacion. Muchas veces
estas fallas son “construidas” y su representacion carece de evidencias (Manosalvas 2018,
158). Durante el proceso de una politica publica se suelen generar adhesiones y conflictos que
posicionan a la cuestion de la falla en la arena politica. De alli que, frente a las mismas
evidencias, unos las interpreten como una falla y otros como un éxito, todo depende del sesgo
temporal, espacial, ideoldgico y cultural con que se observen los outputs de la politica (Elazar,
1994). En el policy analysis no existe una explicacion generalmente aceptada para precisar
qué son y por qué ocurren las fallas. Incluso, algunos analistas prefieren entenderla falla de las
politicas como una practica discursiva basada en juicios subjetivos antes que como un hecho
que resulte evidente para todos los involucrados (Zittoun 2015, 256, citado en Manosalvas
2018, 159).

Siguiendo a McConnelll las fallas relacionadas con las politicas publicas pueden ocurrir en al
menos tres &ambitos de la accion publica (ver tabla 1.5.1): durante el proceso orientado a
producir politicas publicas, en los programas e instrumentos que llevan las politicas a la
practica, o en la arena politica. Varios criterios se pueden aplicar para determinar la falla en
las politicas a lo largo de su proceso, sus instrumentos y de las politicas (McConnell 2015,
233-235, citado en Manosalvas 2018, 159).
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Tabla 1.8. Fallas relacionadas con las politicas publicas

/ Programas.

distintos o incluso
contrarios a los
objetivos iniciales.

medios-fines).

- Si la intervencion favorece o
no a los grupos a los que se
pretendia beneficiarcon el
programa.

- Si se cumple o no con los
criterios con-siderados valiosos
para la intervencién.

- Si mediante la intervencion se
lograo no atraer apoyospara el
programa uotros instrumentos
cela politica.

- Si mediante los instrumentos
se alcanzan o no los resultados y
los objetivos planteados por los
proponentesckla politica publica.

Si el costo de los recursos
destinados ala implementacion
de los instrumentosmantiene o

Ambito de | Caracteristicas de Items para laobservacion Posibles factores causales

la falla la falla empirica
El Gobierno no - Si el gobierno logra o no - La definicién de agendas
logra producir las obtener la aprobacidon requerida | gubernamentales extralimitadas
politicas publicas para poner en marcha la politica. | o sobrecargadas.
ﬂgge(;g?izsdegano - Si alrededor de la politica - Formulacién errénea o
loara resérvar los publica se logra 0 no construir incoherente con los objetivos de

Fallas ong!eti\F/)os o una coalicién de apoyo que sea | distintos actores relevantes.

relacionadas | instrumentos de las sostenible. - Toma de decisiones

al proceso politicas - Si la politica logra o no atraer | inconsistente con los objetivos

delas producidas. apoyo suficiente para continuar | del proceso.

oliticas : o .

P ¢l proceso - Exclusién o incorporacion
erronea de los actores en el
proceso.

- Recursos insuficientes para
mantener la implementacion
durante el tiempo previsto hasta
producir los resultados
buscados.

- Evaluaciones no sistematicas
gue impiden mostrar evidencias
gue contrarresten la oposicién.

Falla a nivel | Los resultados se - Si los instrumentosde la - Dificultades para

de los muestran politica son coherentes 0 no con | emparejar los rdumetscon los

instrumentos | sustancialmente los objetivos buscados (relacion | fines de la politica.

- Falta de convergenciay
congruencia.

- Falta de coherenciainterna 'y
externa.

Falta de consistenciainterna 'y
externa.
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que sesuponia
serian sus
beneficiarios
finales, la politica
publica genera
oposicién
importante y que
amenaza la
legitimidad de las
autoridades a carga,
y por este motivo
atrae la atencién de
los medios.

gobierno.

- Si la politica publica resta
capacidad o no para manejar la
agenday los principales asuntos
de gobierno.

- Si la politica coadyuva a
promover latrayectoria que el
gobierno busca.

Si la politica provee o no
beneficiospara el gobierno en
términos politicos

Ambito de | Caracteristicas de Items para laobservacion Posibles factores causales
la falla la falla empirica

no una relacion eficiente con

sus resultados.
Fallaa nivel | La politica publica | - Silapolicy en cuestion logra o | Ciertos efectos controversiales
de politica carece deapoyo no mejorar la reputacion ylas de la politica publica que
(politics). incluso delos grupos | perspectivas elec-torales del pueden generar la propagacion

generalizada de juicios que
critican o ponen en duda las
competencias y sus capacidades
de liderazgo del gobierno a
cargo de la politica.

Fuente: Adoptado de MacConnell 2015 y Howlett 2012, citado en Manosalvas 2018, 162.

De lo anterior se puede inferir lo siguiente, la falla en el proceso se determina cuando la

politica no logra superar alguna de las fases que caracterizan su proceso (fallas en la

definicion de la agenda, en la formulacion; en la toma de decisiones, en la implementacién, en

la evaluacion, etc.). En este ambito la falla puede observarse segun cuatro criterios: si el

gobierno logra preservar sus objetivos e instrumentos; si el gobierno logra obtener la

aprobacion requerida para poner en marcha la politica; si alrededor de la politica publica se

logra construir una coalicion de apoyo que sea sostenible; y si los promotores de la politica

logran atraer apoyo para llevar adelante el proceso. Los factores causales de la falla en este

nivel pueden observarse en la definicion de agendas gubernamentales extralimitadas o

sobrecargadas, en una formulacion errénea, en decisiones fallidas, en una implementacién con

recursos inadecuados o insuficientes, en evaluaciones no sistematicas (McConnell 2016, 672,
citado en Manosalvas 2018, 159).

La falla de los instrumentos hace referencia a los multiples errores que pueden surgir durante

el disefio y la puesta en préactica de los instrumentos de la politica. Se observa cuando sus

resultados a corto y mediano plazo (outputs y outcomes) se muestran sustancialmente

distintos o incluso contrarios a los objetivos iniciales. Aqui, la falla se determina con base en

criterios como la eficiencia y la efectividad, observando si se implementa segun lo previsto en

el disefio y la medida en que el programa logra o no los resultados buscados; si se favorece o
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no a los grupos a los que se pretendia beneficiar con el programa; si esos beneficios son
mayores que el costo en el que incurre la intervencion; si cumple con los criterios
considerados valiosos para el sector de politicas en cuestion; y si logra o no atraer apoyos para
el programa. Los factores causales de este tipo de falla se encuentran en la dificultad para
hacer coincidir los objetivos y los instrumentos (o los medios) elegidos y disefiados para la
politica (McConnell 2016, 674 citado en Manosalvas 2018, 160).

Finalmente, se puede establecer que la falla de una politica publica en el ambito politico
ocurre cuando surge una oposicion generalizada a la politica publica, que amenaza la
legitimidad y aceptacién de las autoridades que promueven la iniciativa. Por ejemplo, cuando
dicha iniciativa no genera apoyos en la poblacién o cuando los grupos que procura beneficiar
la politica se muestran contrarios o son criticos de la politica y esto capta la atencion de los
medios. En el &mbito politico la falla de la policy afecta la reputacion y las perspectivas
electorales del partido de gobierno. Para determinar la existencia de falla de la politica publica
en el &mbito politico, el analista deberd examinar si la puesta en marcha de la politica pablica
resta 0 suma capacidad para manejar los asuntos de gobierno; si coadyuva o no a promover la
imagen y la trayectoria que el gobierno busca; si la politica provee a sus promotores

beneficios en términos politicos (Manosalvas 2018, 161).

Como si fuera poco, definir el fracaso o el éxito de una politica resulta ain mas complejo al
considerar diferentes factores que inciden en el resultado, pero ademas diferentes niveles o
dimensiones de fracaso existentes en la politica publica. Para identificar el fracaso de politica
es comun preguntarse por ¢Una politica alcanzd los objetivos originales?, ¢Ha tenido un
impacto positivo o negativo en los destinatarios?, ¢El problema que se pretendia abordar ha
retrocedido?, ¢ Es visible el fracaso?, ¢;existe un acuerdo tacito sobre el fracaso? Y ¢existe una
falla intencional en la politica? Para dar respuesta a estos interrogantes, la literatura ha
propuesto seis dimensiones de falla de politica (Paz 2021): 1) extension o tamafio de la falla,
2) evitabilidad de la falla, 3) visibilidad, 4) intencionalidad, 5) duracién y 6) intensidad.

Tabla 1.9. Dimensiones de falla de politica

Atributo Rango

Extension (tamafio) | De grande (régimen) a pequefio (evento)

Evitabilidad De bajo a alto
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Atributo

Rango

Visibilidad

De bajo a alto

Intencionalidad

De bajo a alto

Duracion

De larga a corta

Intensidad

De bajo a alto

Fuente: Adoptado de Howlett 2012, citado en Paz 2021.

La suma de la puntuacion de cada dimension considerando de alto a bajo, establece una

tipologia en torno a la falla de la politica de mayor a menor. Por ejemplo, la falla mayor o de

tipo I, considera un fracaso sistematico en cada una de las dimensiones, por ejemplo, un

tratado internacional sobre cambio climatico. El tipo Il o falla focalizada considera el fracaso

de la politica en un determinado objetivo, mientras que el tipo 111 fallo difuso, se agrega en

una falla de la politica de lucha contra la pobreza, por ejemplo, y finalmente el tipo de falla

menor o tipo IV que no afecta directamente los resultados de la politica y que implica un facil

aprendizaje y redisefio, podria establecerse como el fracaso en una licitacion de un contrato de

servicios (Paz 2021).

Tabla 1.10. Principales tipos de falla de politica

Magnitud (extension y duracién)

Alta

Baja

Tipo I. Falla Mayor

(ej.: falla en la politica sobre

un tratado internacional sobre

Tipo I1. Falla focalizada

(ej.: falla de la politica de

control de disturbios en

Salida Alta
(intensidad y cambio climatico) eventos deportivos
visibilidad) Tipo I11. Falla difusa Tipo IV. Falla menor
Ej.: Falla de la politica de Ej.: Fracaso de la licitacion
Baja lucha contra la pobreza del contrato de servicios de

una politica
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Fuente: Adoptado de Howlett 2012, citado en Paz 2021.

1.7.La cadena causal para el disefio de politica

Un mecanismo causal para el disefio de politicas explica como la adopcion de un objetivo de
politica se interconecta causalmente con un resultado de politica. Interesa aqui identificar las
fuerzas causales del mecanismo en el proceso del disefio de politicas (Fontaine et al. 2019,
42). Es decir, la causalidad no se respalda en fenémenos directamente observables. Al
contrario, son las fuerzas causales dadas en las relaciones, en los eventos, en las acciones, etc.

las que son detectables, pero no directamente observables (Fontaine et al. 2019, 44).

Una perspectiva mecanicista se centra en las formas en que los elementos de un disefio de
politica pueden promover sus objetivos, las soluciones de politica se componen de
instrumentos de politica cuya adopcion se espera que conduzca a un resultado deseado, con un
disefio de politica a su vez compuesto por una combinacion de tales herramientas que se
espera que logren de manera mas 0 menos integral un conjunto de objetivos (Howlett y
Capano 2019, 142).

La aplicacion de los mecanismos causales, permite al investigador conocer de manera méas
profunda un caso al estudiar la relacion causal. Una relacion causal bien determinada, permite
mirar en la caja negra de la causalidad para localizar los factores intermedios que se
encuentran entre alguna causa estructural y su supuesto efecto (Gerring 2007 en Beach y
Pedersen 2013, 8). Por su parte, Collier (2011 en Ramirez 2018), agrega que estas partes,
denominadas entidades causales, forman un mecanismo para explicar un proceso por el que

ocurrid determinado fenémeno.

Los mecanismos causales son entendidos como agentes o entidades capaces de alterar su
entorno, pues poseen una propiedad invariante que, en contextos especificos, transmiten
fuerzas fisicas o informacidn para influir en el comportamiento de otros agentes o entidades
(Beach y Pedersen 2013). Cada una de las partes del mecanismo causal estd compuesta por
entidades que realizan actividades, productoras de cambio o que transmiten las fuerzas
causales a través de un mecanismo. Estos mecanismos son construcciones que nos permiten
comprender lo que realmente ocurre dentro de la ‘caja negra’' de los procesos sociales, incluido

el comportamiento objetivo de las politicas (Howlett y Capano 2019, 145).

Un mecanismo es una 'estructura causal que explica el resultado empirico’ (Bygstad et al.

2016, 83 en Howlett y Capano 2019, 145). Estos mecanismos difieren de las variables
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'intervinientes' porgue son parte de una percepcién diferente de la causalidad que la l6gica de
correlacion cominmente encontrada en el campo que define las variables 'dependientes’,
‘independientes’ ‘intervinientes' (Hedstrom y Swedberg 1998, en Howlett y Capano 2019,
145). Aunque en general son dificiles de observar directamente, indican con precision cémo X
produce realmente Y en condiciones especificas en lugar de simplemente relatar la aparicion
conjunta de Y cuando X esté presente.

Asi, la adopcion de una perspectiva mecanicista significa teorizar sobre el 'sistema que
produce resultados a través de las interacciones de una serie de partes que transmiten fuerzas
causales de X a Y' (Beach y Pedersen, 2013: 176). Dichos mecanismos pueden abarcar
fendmenos de nivel micro (individual) y nivel macro (estructural), asi como el nivel meso o
grupal (Falleti y Lynch 2008, en Howlett y Capano 2019, 145).

En sintesis, el presente acapite corresponde a la esencia del debate teodrico y parte de los
problemas identificados en la revisién de la literatura. De tal manera que, en este punto, el
objetivo es la definicion de un mecanismo causal que explique la falla de politica publica, con
un nivel tal de abstraccion y parsimonia que permita testearlo en casos de estudio para evaluar

su presencia o ausencia.

La relacion es necesaria para esclarecer las fuerzas causales insertas en el proceso. En otras
palabras, las fuerzas causales del mecanismo se transmiten desde el detonante hacia el
resultado, lo cual el enfoque mecanicista de la formulacién y la dindmica de politicas se
centra en la idea de que el uso de herramientas de politicas activa ciertas propensiones por
parte de los actores de las politicas, lo que lleva a resultados de politicas que resultan de
cambios mas 0 menos predecibles en el comportamiento objetivo y en Gltima instancia el
resultado de politica. Por tal motivo, el grafico 1.6.1 muestra la influencia del mecanismo

causal:
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Grafico 1.2. El comportamiento del disefio de politica

Activadores-
Instrumentos

Mecanismos

Contexto

Fuente: Howlett y Capano 2019.

En tal sentido, la reconstruccion de un proceso causal realista apunta a identificar las
entidades pertenecientes al mecanismo y las actividades que se desarrollan en las entidades.
La importancia de los vinculos entre entidades, implicitas estan las fuerzas causales, es porque
con aquella relacion se teoriza un mecanismo causal: existe un evento que desencadend un

proceso y que produce un resultado (Fontaine et al. 2019, 48).

El vinculo que se establece permite esclarecer qué posibles casos tienen presencia o ausencia
del detonante y presencia o ausencia del resultado. A posteriori, el desarrollo de la presente
investigacion abrira la caja negra del mecanismo para aclarar su funcionamiento, por medio
de estos cuatro vinculos (eleccion de instrumentos, activacion de mecanismos, recepcion e
impacto) mismo que, son susceptibles a diversas barreras e impedimentos vinculados a
factores como el numero y tipo de objetivos, disponibilidad (o no) de recursos o capacidades

adecuados por parte de los actores estatales, y similares.
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Capitulo 2. La gestion de los residuos solidos en el Distrito Metropolitano de Quito — El

sistema de recoleccién mecanizada y reciclaje

2.1.  Elsistema de recoleccion mecanizada en el DMQ - Fases de implementacién del

sistema contenerizado

El DMQ genera entre 1.200 y 1.400 toneladas de residuos organicos, lo cual es dispuesto en
el relleno sanitario del Inga, para ser tratada y enterrada. Desde el afio 2012, la Empresa
Publica Metropolitana de Aseo (EMASEO EP) ha transformado la gestion de los residuos

solidos optando por el sistema de contenerizacion en distintas zonas de la capital.

A pesar de optar por tecnologias que garanticen a los ciudadanos un mejor manejo de los
residuos los resultados no han sido los esperados ya que el afio 2018 se ingresé a una
emergencia sanitaria en cuanto a la recoleccion de RSU. Lo cual trajo consigo la acumulacién
de desechos en distintas zonas capitalinas, en la actualidad al parecer vamos por el mismo
camino, ya que se evidencia que, en ciertas rutas de recoleccion mecanizada, no se recoge los
RSU con la maquinaria adecuada, que son los camiones de carga lateral y mas no con
volquetas o vehiculos de carga posterior que son quienes estan dotando de servicio a la

ciudadania.

Como bien se manifestd anteriormente en el afio 2012, el Sistema de Recoleccion de Residuos
Sélidos en el DMQ cuenta con contenedores de superficie, camiones recolectores de carga
lateral y camiones lava—contenedores, actualmente los camiones lava — contenedores se
encuentran averiados y no se brinda el servicio de aseo esperado en un inicio a los
contenedores instalados en la ciudad, puesto que causan malos olores e insalubridad por el

almacenamiento de los residuos las 24 horas del dia en zonas contenerizadas.

Es importante considerar que, la implementacion del sistema de contenerizacion en el DMQ

se llevé a cabo en tres fases:

1. Primera Fase de Contenerizacion (Norte del DMQ — Ver Anexo 1): implementada el
20 de enero de 2012, se adquirieron 642 contenedores (170 de 3.200 litros y 472 de 2.400
litros) para 6 rutas de contenerizacion, 3 camiones de recoleccion de carga lateral y un camion

lava contenedores.

2. Segunda Fase de Contenerizacion (Sur del DMQ - Ver Anexo 2): implementada en

mayo del 2013, se procedio a la compra de 987 contenedores de superficie pero se instalaron
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842 (395 de 3.200 litros y 592 de 2.400 litros) para 8 rutas de contenerizacion, 2 camiones de

recoleccioén de carga lateral y un camién lava contenedores.

Ampliacion de Segunda Fase de Contenerizacion (Sur de DMQ): con la maquinaria existente
se determind la ampliacion de 2 rutas adicionales a las ya instaladas, con los contenedores
restantes de la segunda fase de implementacion (145 contenedores) mas la compra de 50
contenedores adicionales se instalaron 163 contenedores.

Adicionalmente, se realiz6 una evaluacion técnica para verificar la factibilidad de ampliar la
zona de contenerizacion, por lo que, se procede a realizar el respectivo analisis y
dimensionamiento surgiendo la necesidad de adquirir 400 nuevos contenedores, mismos que
se instalaron en 4 rutas adicionales del Sur del Distrito Metropolitano de Quito (Ver Anexo
3). Es asi que, en ruta se encuentran instalados 450 contenedores (180 de 3.200 litros y 270 de
2.400 litros).

3. Tercera Fase de Contenerizacion (Sur y Norte del DMQ - Ver Anexo 4):
implementada el 21 de septiembre 2015, con 42 rutas, tanto al Norte como al Sur de la ciudad,
incluyendo la Parroquia Rural de Calderon finalizando su instalacion el 20 de diciembre de
2016. Se procedio a la instalacion de 4.121 (1.808 de 3.200 litros y 2.313 de 2.400 litros)
contenedores y la adquisicion de 14 camiones recolectores de carga lateral y cinco camiones
de lava contenedores.

2.2.  Operacion del sistema de recolecciéon mecanizada en el DMQ - Dafios mecanicos y

operatividad del servicio

Con todo lo antes sefialado, se ha procedido a con la instalacion de 6.055 contenedores de
superficie en 63 rutas de recoleccion mecanizada tanto en el norte y en el sur del DMQ, con
19 camiones de carga lateral y 7 camiones de lava contenedores. No obstante, la accion
continua el déficit de operatividad de la flota, trajo consigo la Descontenerizacion y

Unificacion de Rutas Mecanizadas en el DMQ.

En particular, a partir de septiembre de 2016 se presentaron frecuentes dafios mecanicos en
los recolectores de carga lateral, contando con una disponibilidad operativa de 12 camiones
(63% de 19 camiones — Ver tabla 2.2.1); razon por la cual se generd la necesidad de
incrementar un turno adicional, asi: a) diurno (03h00 a 10h00), b) nocturno (20h00 a 03h00 y
c) vespertino (13h00 a 20h00).
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Tabla 2.1. Rutas implementadas inicialmente en el sistema de contenerizacion en el
DMQ

Servicio Rutas a Detalle Operatividad
atender promedio 2017
Vehiculos destinados para el servicio 18

Recoleccion | 63 Recolectores de carga lateral operativos | 10

mecanizada

Recolectores de carga lateral en 8

reparacion

Vehiculos operativos 55%

Fuente: EMASEO EP, 2017. * Compra inicial 19 recolectores carga lateral, 1 en proceso de baja, total 18
disponibles.

Precisamente, del cuadro anterior se determina que solo se dispone de 10 vehiculos para el
afio 2017, dos de los cuales se dafian continuamente lo cual afecta la atencion de 6 rutas
diarias, es decir, 132 toneladas/dia que se recogen con retrasos utilizando maquinaria no
adecuada (volquetas, camionetas de supervisores, camiones de carga posterior) para el

sistema, afectado a 90.000 habitantes/dia.

Sin embargo, la falta de unidades operativas para la prestacion del servicio de recoleccién de
manera oportuna, coadyuvad, al deterioro de la calidad del servicio, es asi que, a partir del
miércoles 27 de diciembre de 2017 EMASEOQO EP se declara en emergencia sanitaria, para lo
cual contrataron volquetas para la recoleccion de residuos como medida emergente que fueron

distribuidas en los sectores de contenerizacion del DMQ.

En razén de la baja operatividad de la flota de carga lateral de la EMASEO EP, teniendo un
20% de operacion de las unidades de carga lateral no es posible atender adecuadamente el
sistema de recoleccién mecanizada, por lo que en marzo de 2018 debido a la declaratoria de
emergencia se resuelve se proceda a descontenerizar y volver al servicio de pie de vereda
ocho rutas de contenerizacion (quedando 55 rutas de contenerizacion), retirando de la ciudad
834 contenedores (Ver Tabla 2.2.2). Cabe sefialar, que el proceso de Descontenerizacion no
cuenta con un informe técnico que sustente las rutas instaladas previamente, puesto que son
rutas instaladas en pendientes pronunciadas y en zonas altas del DMQ, evidenciando la

contenerizacion por voluntad politica del Alcalde de Quito de ese entonces Mauricio Rodas.
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Tabla 2.2. Rutas descontenerizadas en el DMQ

ID RUTA CONTENEDORES FASE ADMN ZONAL
1 [CARAPUNGO MORENITA 101 TERCERA FASE CALDERON

2 |COMITE DEL PUEBLO 1 89 TERCERA FASE LA DELICIA

3 |COMITE DEL PUEBLO 2 91 TERCERA FASE LA DELICIA

4 |PISULI 91 TERCERA FASE LA DELICIA

5 |ARGELIA 142 TERCERA FASE ELOY ALFARO

6 |FERROVIARIA 106 TERCERA FASE ELOY ALFARO

7 |COLINAS DEL NORTE A 106 TERCERA FASE LA DELICIA

8 |COLINAS NORTE B 108 TERCERA FASE LA DELICIA

TOTAL 834

Fuente: EMASEO EP, 2017.

Si bien es cierto que, la descontenerizacion de 8 rutas mitigd en cierta manera la falta de
unidades, pero a pesar de esta accion continla el déficit de operatividad de la flota, para ello,
EMASEOQ EP realiz6 un redisefio de las rutas incrementando la cantidad de contenedores por
ruta el sector Norte de Quito, Calderdn, La Delicia y Eugenio Espejo reduciendo de 35 a 33
rutas, del mismo modo en el sector sur, se eliminaron de 20 rutas instaladas originalmente

dejando en 16 rutas mecanizadas. Acciones que se implementaron en julio de 2019.

Las rutas que se homologaron por el redisefio y optimizacién de los recursos son: Andalucia,
Sabanilla, Chimbacalle, Michelena, Quitumbe Sur y Solanda 2, entendiendo que han sido
fusionadas por el incremento de contenedores en las rutas colindantes. De un total de 55 rutas
hasta julio de 2019, se optimizaron y redujeron a 49 rutas de carga lateral (rutas mecanizadas),
mismas que se encuentran distribuidas en 26 parroquias urbanas, 2 parroquias rurales y
cubriendo la totalidad o parte de 117 barrios del distrito metropolitano de Quito (Ver anexo
5).

2.3. Registro de pesos en el sistema de recoleccién mecanizada y reciclaje en el DMQ

El modelo de gestion se refiere a la forma en la que se presta el servicio de gestion de residuos
solidos. Este servicio es competencia exclusiva del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito, mismos que se llevan a cabo conforme a las empresas publicas metropolitanas

EMASEO y EMGIRS, competencias institucionales en la Gestion de los Residuos Sélidos.

Nos parece importante sefialar que, el Distrito Metropolitano de Quito en la actualidad posee
una gran infraestructura urbana, con un desarrollo socio-econdémico altamente dinamico, su

topografia irregular incluye pendientes pronunciadas combinadas con areas planas y
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quebradas, la distribucion fisica de la ciudad se presenta en forma longitudinal y se

complementa con los valles aledarios.

Estas caracteristicas sumadas a la diversidad social, econémica y cultural en la actualidad
generan una fuerte demanda de servicios basicos, entre ellos el de la limpieza, recolecciéon y
transporte de los Residuos Sélidos que se generan a diario, mediante tres sistemas de
recoleccion: Recoleccién a Pie de Vereda, Recoleccion Contenerizada (objeto de la presente
investigacion sefialado con circulo rojo en grafico 3) y Centros de Educacion y Gestion
Ambiental (CEGAM) para que luego a través de EMGIRS EP, se ejecuten los procesos y
procedimientos determinados en la norma ambiental para la disposicién final de los mismos
en el Relleno Sanitario de El Inga, este modelo de gestion se representa mediante el grafico a

continuacion:

Graéfico 2.1. Modelo de gestion actual de las GIRS en el DMQ
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Fuente: Empresa Publica Metropolitana de Aseo

——> DISPOSICION FINAL ——>

RELLENO SANITARIO

El DMQ se divide en 8 Administraciones Zonales y 1 Administracion Especial Turistica,
conformadas por 32 parroquias urbanas y 33 parroquias rurales y suburbanas, sobre la base de
esta division territorial EMASEQ EP distribuye sus recursos econémicos, técnicos y humanos
para brindar el servicio de aseo y la recoleccion de los residuos sélidos domiciliarios y

asimilables a domiciliarios.

A continuacion, se presenta un grafico en el que se observa la estructura porcentual del
servicio de recoleccion de los residuos solidos domiciliarios considerando desde la generacion

hasta su disposicion final, misma que esta discernido por administracion zonal:
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Gréfico 2.1. Recoleccion de residuos sélidos domiciliarios y asimilables por
administracién zonal

B Adm. Calderdn

W Adm. Eloy Alfaro

B Adm. Eugenio Espejo
= Adm. La Delicia

m Adm. Los Chillos

B Adm. Manuela S3enz
W Adm. Quitumbe

Adm. Tumbaco

Fuente: Empresa Publica Metropolitana de Aseo, 2022

Por otro lado, més del 50% de los residuos sélidos son recolectados a pie de vereda y un 30%
se lo realiza mediante vehiculos de carga lateral, encargados de vaciar los contenedores

ubicados en superficie, tal como se evidencia a continuacion:

Graéfico 2.0. Porcentaje de recoleccidn de residuos sélidos segun tipo de servicio

M Pie de Vereda

W Mayores
Productores

M Recoleccién
contenerizada de
superficie

[ Recoleccién
contenerizada
soterrada

M Puntos Criticos

Fuente: Empresa Publica Metropolitana de Aseo, 2022

Como si fuera poco, la produccion per capita (PPC) por administracion zonal tanto PPC
Urbano y PPC Domeéstica Ponderada en cada una de sus Administraciones Zonales se muestra

a continuacion:
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Gréfico 2.4. Produccion Per cépita por administracion zonal

GPC (kg/hab*dia)
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Fuente: Equipo Consultor ASAMTECH, 2019

2.3.1. Recoleccién mecanizada

En el contexto de la Planificacion Estratégica Institucional 2011 - 2014, EMASEO EP ha
buscado prestar un éptimo servicio publico de recoleccién y barrido de los Residuos Sélidos,
basado en una gestion integral, innovadora y comprometida capaz de construir una nueva
realidad en el Distrito Metropolitano de Quito, sustentabilidad ambiental, orgullo de la

ciudadania y ejemplo cuidado.

De lo anterior, anclado a las propuestas de camparfia de los ex alcaldes de Quito Augusto
Barrera y Mauricio Rodas, este ultimo quien implemento el nuevo sistema de recoleccion
mecanizada en el DMQ, con la finalidad de promover la separacion de los residuos sélidos y
su reutilizacion, para alivianar la disposicion final y el tratamiento en el relleno sanitario y

avanzar hacia el horizonte de ser una ciudad mas limpia.

Ante esta situacion, EMASEO EP ha apostado por un sistema distinto, un modelo moderno,
eficaz y rentable de Gltima generacion en materia de aseo urbano, que permita la disposicion
primaria o inicial de los Residuos Sélidos domiciliarios y asimilables, en contenedores de
superficie (con capacidad de 2.400 litros y 3.200 litros) distribuidos en areas urbanas

consolidadas.

El Servicio de Contenerizacion esta disponibles las 24 horas del dia, los 365 dias del afio, con
una frecuencia de recoleccién y lavado automatizada, sin manipulacién humana; es decir, los

trabajadores de EMASEO EP no tienen contacto directo con los residuos, lo que contribuye a
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que se disminuyan los accidentes laborales. El Sistema genera condiciones de minimo riesgo

para el ambiente y la salud de los quitefios y quitefias.

Esta tecnologia minimiza la formacion de basurales, la dispersion de residuos por la accion de
animales o personas Yy el impacto ambiental y visual. Por otro lado, ofrece mejores

condiciones de higiene tanto para los usuarios, como para los trabajadores de la Empresa.

El Sistema también puede soportar diversas intensidades de demanda, induce a una mayor
responsabilidad ciudadana por el aseo de la ciudad y la prestacion del servicio se torna
definitivamente mucho mas sencilla de monitorear y evaluar. En lo laboral, conlleva una
mejora evidente de las condiciones de trabajo del operario, mas aln en situaciones climaticas

desfavorables.

Hasta el momento se han realizado tres fases de contenerizacion en el DMQ que se ha dejado
constancia, en el acapite 1 del presente capitulo, donde se consideran las fases de

implementacién que se pueden constatar en los anexos 1, 2, 3 y 4 cartograficamente.

Para la operacion del servicio de recoleccion mecanizada, actualmente se operan en 49 rutas
de contenerizacion con un promedio de 110 contenedores por ruta. La recoleccion se realizara
con una frecuencia interdiaria (salvo una ruta de recoleccion que presenta frecuencia diaria) y
el lavado de cada contenedor se lo realiza minimo tres veces al mes, ambos procesos en tres
turnos (diurno 23 rutas de recoleccion, nocturno 24 rutas de recoleccion y vespertino 2 rutas

de recoleccion) (Ver Anexo 6).

Ahora bien, con los datos proporcionados por la Empresa Publica Metropolitana de Aseo,
mediante la siguiente tabla se pone a consideracion los pesos histéricos desde la fecha de
implementacién del sistema de contenerizacion hasta la presente, evidenciando que el afio
2013 los registros de los pesos son los mas inferiores, mientras que el afio 2017 los pesos
referente a los demas afios son superiores, para muestra de ello se presenta la siguiente tabla

de pesos en toneladas registradas en las estaciones de transferencia (ET Norte y ET Sur):

Tabla 2.3. Pesos por afio del sistema de recoleccion mecanizada en el DMQ

Recoleccion contenerizacion de superficie

Mes

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

Ene

1,845

6,208

7,596

15,740

18,067

17,002

17,700

18,046

17,573

17,351
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Recoleccion contenerizacion de superficie

Mes 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Feb 1,534 6,150 |6,633 14936 [15451 |13,608 |[15438 |16,065 |15,626 |15,609
Mar 1,765 6,994 |7,612 18,218 [18,297 |13,419 17,332 |17,096 19,302 |18,523
Abr 1,808 7,350 |7,968 17,027 |19,806 |13,103 |18,287 |14,975 |17,753 |18,058
May 1,946 7,183 |8,558 16,674 21,897 |13,835 |[18,155 |18,197 18,106 |17,946
Jun 3,977 5,800 |7,901 16,991 [20,011 |20,559 |[17,392 |19,652 17,350 |16,314
Jul 4,713 6,556 |8,161 16,529 20,114 |19,865 |17,344 |18,709 |17,055 |16,839
Ago 4,579 6,125 |7,501 17,493 19,760 |19,134 |15,775 |16,249 |16,651 |17,295
Sep 4,794 6,082 |7,291 17,692 |18,836 19,941 |16,060 |16,810 |16,552 |16,963
Oct 5,345 6,365 |8,788 16,839 |20,155 20,108 |16,001 16,871 |18,222 |17,773
Nov 5,150 5936 11,198 16,947 |18,436 |19,022 (17,315 |15,930 |15911 |18,041
Dic 5,727 6,288 |13,989 |19,703 |18,123 |20,576 |18,238 |17,957 |19,360 |19,353
Total 42,782 | 77,037 |103,195 |204,788 |228,952 |210,167 |205,038 |206,556 |209,461 |210,023
Promedio |6,977 12,322 |16,566 |32,820 |36,653 [33,611 |32,698 (32,922 |33,446 17,502

Fuente: Boletin de Indice de Gestion Empresa Publica Metropolitana de Aseo, 2022

2.3.2. Reciclaje

Como parte de los esfuerzos de EMASEO EP para disminuir la generacion de residuos
s6lidos en el DMQ, se mantiene el servicio de recoleccion diferenciada con énfasis en

material reciclable y de residuos especiales y/o peligrosos.

El reciclaje se articula con los Centro de Educacion y Gestion Ambiental (CEGAM), asi
como, la inclusion de los recicladores de base. Se preve, el fortalecimiento de este servicio a

través de los diferentes ejes como son: recursos, materiales y capacitacién. Se plantea la
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implementacion de una camparia de EDUCOMUNICACION, como paso estratégico para la

prevencion y minimizacion en la fuente de residuos sélidos.

Ante esto, nos parece fundamental mediante el siguiente grafico 2.3.5 y tabla 2.3.2 considerar
el potencial reciclable de los residuos solidos urbanos que se generan en el DMQ, ya que a
nivel domiciliario es del 19,40%, y el porcentaje de residuos organicos es el 63,40%. Por otro
lado, se puede ver que el potencial reciclable a nivel rural (23,15%) es mayor que el potencial
reciclable a nivel urbano (19,03%) y esta influenciado principalmente por el porcentaje de
organicos que es mayor a nivel urbano con respecto a nivel rural, esto se debe a que en el
sector rural no se genera o dispone los organicos a la recoleccion de residuos ya que este tipo

de residuos es aprovechado en estas zonas.

Tabla 2.4. Tipologias de residuos solidos a nivel domiciliario

Tipologias Urbano (%) Rural (%) Total domiciliario (%0)
Reciclables 19,03 23,15 19,40

Organicos 64,36 53,93 63,40

Potencial calorico 1,91 6,12 2,30

Peligrosos 0,52 0,48 0,52

Desechos 14,18 16,32 14,38

Fuente: Equipo Consultor ASAMTECH, 2019

Gréfico 2.2. Tipologia de residuos sélidos a nivel domiciliario en el DMQ

14,38
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Fuente: Equipo Consultor ASAMTECH, 2019
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Ante esta situacion, como ya se ha explicado con anterioridad en el servicio de recoleccion

separada y recuperacion de materiales reciclables que se realiza a través de los denominados

CEGAM, a través de datos proporcionados por la entidad municipal de aseo, por medio de la

tabla 2.3.3 y gréafico 2.3.6, se canalizan los pesos registrados desde el 2014 hasta la presente,

donde los afios 2017 y 2018 son los que registran mayores residuos sélidos recuperados:

Tabla 2.5. Registro de toneladas por CEGAM en cada administracion zonal

Residuos sélidos recuperados por afio

Promedio
Afo | valores en toneladas por CEGAM Total toneladas anuales | toneladas

mensuales

Eloy Alfaro | Manuela Séenz | La Delicia | Tumbaco

2014 |180.10 421.52 442.34 458.63 1,502.59 125.22
2015 | 355.58 463.28 493.70 459.88 1,772.44 147.70
2016 | 304.69 511.46 508.65 576.46 1,901.27 158.44
2017 |317.36 520.55 507.07 675.94 2,020.92 168.41
2018 |286.08 562.96 548.27 612.93 2,010.24 167.52
2019 | 304.45 483.68 517.53 576.47 1,882.13 156.84
2020 |221.72 185.46 239.98 257.25 904.40 75.37
2021 | 228.55 331.92 405.46 342.57 1,308.50 145.39
2022 | 67.50 100.88 129.01 155.77 453.16 113.29

Fuente: Empresa Publica Metropolitana de Aseo, 2022
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Graéfico 2.3. Toneladas de residuos recuperados por afio en el DMQ

Toneladas Recuperadas por Afio
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Fuente: Empresa Publica Metropolitana de Aseo, 2022

2.4.  El contexto de los residuos solidos en el DMQ — Andlisis integral de la

probleméatica de gestion

El principal problema radica en que no se cuenta con una estructura tarifaria basada en el
costo real del servicio en los diferentes procesos de la cadena GIRS que permita tener un
ingreso real que garantice una sostenibilidad econdémica y financiera del sistema, tanto para
cubrir la demanda actual como para contar con un plan de inversiones para la mejora continua

de la prestacion del servicio.

El sistema de gestion integral de residuos a nivel del DMQ, se podria considerar como un
modelo lineal que se enfoca en atender a procesos para satisfacer las necesidades de
recoleccion y disposicion final, principalmente, sin consolidar consistentemente las lineas de
innovacion existentes (reciclaje inclusivo o aprovechamiento de biogéas, uso de tecnologias
limpias), que permitan evolucionar hacia un modelo de manejo de residuos a todos los niveles
de su jerarquia (prevencion, minimizacion, recoleccion, transporte, recuperacion,

aprovechamiento, tratamiento y disposicion final).

El modelo de gestion de residuos del DMQ es el resultado de la falta de visién integral;
insuficiente aprovechamiento de residuos; e ineficiencias administrativas, financieras y
técnicas de las entidades municipales a cargo del servicio enmarcadas en una vision no acorde
a tendencias actuales en la gestion de residuos tales como economia circular, valorizacion,

aprovechamiento, reduccién en la generacion, etc.

Ineficiente gestion de la recoleccion de residuos en contenedores: saturacion del servicio y
disminucion de contenedores en zonas por falta de vehiculos para la recoleccion; escases de

vehiculos, contenedores y herramientas para la operacion; aumento de contenedores criticos y
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contenedores sin recolectar; lenta respuesta en re calibracion de rutas, movimiento de
contenedores y respuestas a peticiones ciudadanas; aumento de costos por rutas emergentes
(ej.: rutas vespertinas y ejecucion dias domingo); y mala programacion y ejecucion de la

operacion.

Sumado a ello, se evidencia la falta de métodos alternativos de recoleccién y limpieza de
contenedores; falta de sistemas y tecnologias de medicion a tiempo real (horas de trabajo,
medicion de compactaciones, sensores de pesaje, trazabilidad del residuo, etc.); falta de
gestion integral del mantenimiento y adquisicion de flota, contenedores y herramientas
(definicidn de operatividad, control de la vida util, proyeccion de generacion de residuos,
caracterizacion, analisis de tecnoldgicas alternativas, proyecciones financieras); y falta de
educacion ciudadana (mala disposicion de los residuos en los contenedores, vandalizacién de

contenedores, uso de contenedores sin horarios).

Asi mismo, no existen incentivos para disminuir la generacién de residuos y se verifica una
débil aplicacion de mecanismos de control y sancion respecto a quienes hacen una inadecuada

disposicion de residuos sélidos en el DMQ.

Adicionalmente, el hecho de contar con dos empresas prestadoras del servicio, genera una
duplicacion de gastos, sobre todo en el tema administrativo, rubro que podria ser encaminado
a cubrir las necesidades de la gestion y manejo de los residuos en el DMQ.

Por otro lado, a nivel operativo el sistema de contenerizacion implementado en la ciudad,
evidencia la falta de un sistema que promueva procesos de separacién en la fuente para su
posterior recoleccion diferenciada: el modelo actual de contenerizacion presente en la zona
urbana no cuenta con un sistema de contenerizacion (acopio temporal) diferenciada, la gran
parte de la ciudadania cuenta con un solo contenedor en donde se dispone todo tipo de

residuos.

Cabe destacar que, el sistema de recoleccion mecanizada en el DMQ facilita al usuario, pero
no el funcionamiento sostenible del sistema, en la actualidad no se cuenta con un programa
integral de aprovechamiento, en donde se cuente con metas de crecimiento y expansion del
programa municipal de recoleccidn selectiva.

De otra parte, existe un problema social en torno a la basura, en el DMQ existen 3.400
recicladores organizados e informales, mismo que recorren las calles y avenidas buscando
material que reciclar y lo hacen sin garantias para su integridad fisica y salud con muy bajos

ingresos, adicionalmente esta actividad cotidiana ocasiona dafios a los contenedores de
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superficie instaladas en la rutas del servicio de aseo, ya que alteran los sistemas hidraulicos y

palancas al momento de ejecutar esta actividad.

Finalmente, los diagndsticos generados en la Gestion Integral de Residuos Sdélidos radican el
servicio de recoleccidn a pie de vereda, servicio de recoleccion que no es objeto de estudio del
presente tema de investigacion, algunos de ellos pondremos a consideracion, los cuales son:
Optimizacion del servicio de recoleccion ordinarios; Sistematizacion de la gestion de
planificacion y seguimiento en tiempo real por medio del sistema de posicionamiento global
(GPS) de los vehiculos de recoleccidn de desechos solidos; Analisis de los beneficios de una
adecuada gestion de manejo de residuos solidos en el Distrito Metropolitano de Quito; El
habitus ciudadano en la relacién con la basura; Sustentabilidad del manejo de residuos sélidos
municipales; Propuesta de politicas integrales de gestion ambientalmente adecuada de manejo

de residuos solidos para el Distrito Metropolitano de Quito, etc.

Con todo lo antes manifestado, no existen registros o diagnosticos referentes a la propuesta de
la presente investigacion con relacion la Falla de las Politicas Publicas en el Sistema de

Contenerizacion implementado en el Distrito Metropolitano de Quito, esta compleja tematica,
apenas delineada anteriormente es la que motivo a realizar la presente investigacion, la cual se

aborda en el acépite que se presenta a continuacion.
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Capitulo 3. La falla de la politica publica en el sistema de recoleccion mecanizada
implementado en el DMQ

3.1.Relacion objetivos y medios en la gestion de los residuos solidos

3.1.1. Objetivos planteados en las politicas de gestion integral de los residuos solidos

Dado que los residuos solidos se entienden al conjunto de operaciones encaminadas a brindar
en una determinada zona el tratamiento global mas adecuado, desde los puntos de vista
técnico, econdmico, medioambiental y sanitario, de acuerdo con sus caracteristicas y los

recursos disponibles.

Asi pues, para el disefio de un sistema de gestion de RSU en un pueblo, ciudad o urbe, es
imprescindible conocer y relacionar una serie de factores que incluyen la cantidad y tipos de
residuos, situacion y ubicacion de vertederos, estaciones de transferencias, puntos de reciclaje

etc.

En consecuencia, se debe descomponer el problema global, desde la generacion hasta la
evacuacion final, en partes o subsistemas que desarrollen una funcién concreta, e identifiquen
claramente todas las variables implicadas en cada una de la gestién integral de residuos

sélidos.

La gestion de los RSU en el Distrito Metropolitano de Quito es muy compleja y laboriosa, por
la cantidad y naturaleza de los residuos, por las limitaciones econémicas, por la incorporacion
de nuevas tecnologias (como el sistema de contenerizacion implementado en la ciudad desde

el 2012), programas Yy politicas de reciclaje, regulaciones ambientales, etc.

De aqui que el problema fundamental de la gestion no sea la existencia o no de tecnologias
para su tratamiento, sino el encontrar una combinacion apropiada de estas para lograr una
gestion eficaz, amparada en una politica publica desde la generacién hasta su disposicién

final.

Es asi que, para observar una falla en la implementacion de politicas publicas en la gestion de
los residuos solidos, principalmente en el sistema de contenerizacién implementado en el
DMQ, la investigacion planted analizar la relacion entre objetivos y medios que contempla la
politica. En caso de que exista una incoherencia entre los objetivos y medios utilizados para

dar cumplimiento, se presentaria una falla.
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Por tanto, la meta de la Gestion Integral de los Residuos Sdélidos en el DMQ es establecer y
regular el funcionamiento del Sistema de Gestion Integral de Residuos Solidos en el &mbito
distrital, aplicando un modelo de gestién bajo el concepto cero basura o de economia circular,
con enfoque de participacion, corresponsabilidad ciudadana y responsabilidad ambiental y

social.

El DMQ, presenta varios cuerpos normativos que plantean objetivos ambientales en el manejo
de los residuos. Para lo cual, la normativa analizada fue: la Ordenanza Metropolitana de
gestion integral de residuos sélidos del Distrito Metropolitano de Quito (Ordenanza
Municipal 001), el Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos del Distrito Metropolitano
de Quito 2022 - 2032 y el Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2021
—2031.

En una primera instancia, la Ordenanza Municipal 001 en el Art IV.3.1., tiene por objeto
establecer y regular el funcionamiento del Sistema de Gestion Integral de los Residuos
Sélidos del Distrito Metropolitano de Quito. Fija las normas, principios y procedimientos por
los que se rige el sistema. Establece los derechos, deberes, obligaciones y responsabilidades,
que son de cumplimiento y observancia de las y los ciudadanos, de las empresas,
organizaciones, personas juridicas, publicas, privadas y comunitarias, que habitan, usan o

transiten en su territorio.

Por tal motivo, uno de los fines del sistema de gestion integral de residuos solidos en el
Distrito Metropolitano de Quito, se plantea en el Art. 1VV.3.2., de la misma ordenanza en el
literal h, promover el uso de tecnologias ambientalmente limpias y econémicamente
sustentables, objetivo que tiene como finalidad minimizar y mitigar el impacto en la salud y
en el medio ambiente, ocasionado desde la generacion hasta la eliminacién de los residuos
solidos. Asi lo confirma William Ocafia Sub Director de Produccion de EMASEO EP 2022,
funcionario especialista quien llevo a cabo la implementacion del sistema de contenerizacién
en DMQ en el afio 2012 y asegura que el Codigo Municipal es la base para hacer el debido

control en la disposicion de los residuos solidos.

En una segunda instancia, otra herramienta que apoya a la implementacion de esta politica
publica es el Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos Sdélidos del Distrito Metropolitano
de Quito, como principio plantea “El desarrollo sostenible”, “Responsabilidad integral”,
“Mejor tecnologias disponibles y mejores practicas ambientales”, “Precaucion”, “Prevencion”

y “El que contamina paga”.
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Sin embargo, el Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos Solidos en el DMQ, considera
sus propios objetivos que, tiene por objeto el otorgamiento de incentivos econdmicos
(deduccion de impuestos, obtencion de créditos con consideraciones ambientales) y
honorificos (uso del logo Punto Verde) a personas naturales y juridicas del sector publico y
privado que fomenten el uso de los bienes y servicios ambientales de manera sostenible, asi
como el desarrollo de los medios que permiten su alcance, como la innovacion, transferencia

de tecnologias, y en general cambio de patrones de produccién y consumo.

En una tercera instancia, la exigencia de un Plan de Desarrollo del Estado es de transcendental
importancia. De la conceptualizacion del Plan de Desarrollo del Estado y los objetivos del
mismo, a los que a su vez deben sujetarse los Gobiernos Auténomos Descentralizados, es

importante resaltar que conlleva un sistema ambiental organizado, sostenible y dinamico.

En esta medida las entidades publicas son responsables de organizar, estructurar y ejecutar
este sistema ambiental en ejercicio de cada una de sus competencias: Se debe tomar en cuenta
que la planificacién del sistema ambiental debe ser sostenible. La normativa vigente
igualmente plantea como parte de la Planificacion de Desarrollo el aspecto de recuperacion de
la naturaleza como uno de los objetivos que debe cumplir esta planificacién con los

compromisos adquiridos en cada uno de los tratados y agendas ambientales.

En resumen, los objetivos generales de las politicas publicas en el Distrito Metropolitano de
Quito, establece los principios, politicas, modelos, objetivos y ajustes operacionales para la
gestion integral de los residuos Municipal, que garantice la sostenibilidad o autosuficiencia
del sistema de gestion de residuos y un marco normativo que aporte claridad, definicién de
competencias y seguridad a las actividades y actores involucrados en la generacion y gestion
de los residuos (desde la generacion, separacion en la fuente, almacenamiento, recoleccion,
transporte, acopio y/o transferencia, tratamiento, aprovechamiento y disposicién final) (Ver
Tabla 3.1).

Se podria afirmar que el disefio de las politicas en el Distrito Metropolitano, en cuanto a los
objetivos que plantea, es incoherente, inconsistente e incongruente, ya que las facultades del
modelo de gestidn de las entidades publicas encargadas del servicio de aseo difieren en la

definicion de medios para lograr estos objetivos.

73



Tabla 3.1. Niveles de la politica de residuos sélidos clasificada por finalidad y medios

COMPONENTES DE
LA POLITICA

NIVELES DE LA POLITICA

MACRO MESO MICRO
METAS GENERALES?® OBJETIVOS ESPECIFICOS?® AJUSTES OPERACIONALES?™
Contar con un sistema de contenerizacion eficiente y que asegure una
Manejo integral de Residuos yfo Desechos mediante un esquema de :(rjtlli(él:)l:cmn con el modelo de recuperacion y aprovechamiento de residuos
recoleccion y transporte de residuos '
sostenible y sustentable
Incremento del porcentaje de usuarios domiciliarios que
. . o 10 - .
Responsabilidad extendida del productor yfo importador separan los residuos en la fuente. Linea base: 2.1% del total de familias usuarias.
Agenda 2030 y ODS . L -~ .
. - . S L . Reduccion de la produccion per cépita (ppc) 8% al 2030, 10% al 2032 / Linea
Ciudades y Comunidades Sostenibles. Minimizacidn de generacion de residuos y/o desechos . o/ *dia) af
Produccién y Consumo Responsable, ggslzreglstrada 2022 1%; PPC Urbano 0,72 y PPC Rural 0,57 (kg/hab*dia) afio
Tratados Internacionales Acuerdo de Paris
Coontener el aumento de Ia-temper-atura muly por depajo de los Fortalecimiento de la educacién ambiental, la participacién ciudadana y Formacion ciudadana para la corresponsabilidad en el Manejo de Residuos
2°C. Respecto de la era preindustrial y seguir esforzandose por o . X 1 ] L . X
o o conciencia con el manejo de los residuos y/o desechos Sélidos a través de Administraciones Zonales, parroquias rurales y otros actores
limitar ese aumento a 1.5°C. - - -
clave, meta al 2025 el 8% de personas apliquen buenas practicas de gestion de
Nueva Agenda Urbana Compromisos de Transformacion residuos.
Prosperidad urbana sostenible e inclusiva y oportunidades para
todos. Fomento al desarrollo del aprovechamiento y valorizacion de los residuos y/o i . P P i
- : . o . - : I Prevencion: Estrategia de difusion y educacion ciudadana para la separacion en
. Desarrollo urbano resiliente y ambientalmente sostenible. desechos, _conmderandqlos_qn bien economico, med!ante eI_ estgpleummnto origen y el uso debido de los equipos de contenerizacion. (Cantidad, Calidad,
Finesy de herramientas de aplicacion como el principio de jerarquizacion Oportunidad, Focalizacion)
Enfoque de ) Agenda Habitat 2036 (Prevencion, Minimizacion de la generacion en la fuente, Clasificacion, e : 0 p .
la politica medios de las | sogtenibilidad ambiental: Orientar el desarrollo entendiendo y | Aprovechamiento y/o valorizacién, incluye el reuso y reciclaje, Tratamiento 7(':/'0:]”;22:3821 Sggli)ca:;een 8%, al 2030, la produccion per capita (PPC) de RSU
politicas respondiendo a sus cambios y efectos en las ciudades P '

Gobernabilidad.
Fortalecer la nocion de desarrollo urbano como funcién puablica
desde la perspectiva ciudadana e institucional.

PMDOT 2021-2033
OEZ2: Promover una gestién integral ambiental, de residuos y de
riesgos, responsables y sostenibles

y Disposicion Final).

El uso de tecnologias limpias vigentes para hacer mas eficiente el manejo del

ciclo integral de los residuos sélidos

Internalizacion de costos o “Quien contamina paga”.

Clasificacion: Al 2033 duplicar la separacién en la fuente de los RS Urbanos;
Incremento al 17% al 2030y al 20% al 2032 / Linea base registrada 2022 2%.
Aprovechamiento: Planta de Separacion ETS operativa y en asocio con
organizaciones (incluye estudio de mercado, puesta a punto, equipos, modelo
técnico y juridico de operacion).

Reuso v reciclaje: Creacion y fortalecimiento de CEGAMSs y centros de reciclaje
inclusivo (4 nuevos y uno a nivel rural, repotenciacion, estudios, modelo de
gestion de acuerdo a rol).

Tratamiento: Mejoramiento de los procesos operativos hacia calidad y eficiencia
de las estaciones de transferencia.

Transporte: Mantenimiento y repotenciacion de las unidades de transporte y
equipamiento (Incluye sistemas y tecnologias de medicién a tiempo real).
Disposicién Final: Al 2030 reducir la cantidad de residuos sélidos que llegan al
Relleno sanitario en al menos un 25%.

Plan de Optimizacion y actualizacion del sistema de recoleccién; Adquisicion de
maquinaria, equipos y herramientas; Elaboracién de un plan integral de
mantenimiento preventivo y correctivo; Implementacion del sistema optimizado;
Evaluacion y monitoreo; Incremento del servicio de recoleccién mecanizada a
Parroquias Rurales

Responsabilidad del generador de los residuos el identificar sus caracteristicas y
velar por un manejo integral de los mismos.
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COMPONENTES DE
LA POLITICA

NIVELES DE LA POLITICA

andlisis de su realidad en cuanto a poblacién e impacto
derivado de la generacion y el manejo de los desechos.

En el Distrito Metropolitano de Quito, en el afio 2010 se
crearon dos empresas publicas: Empresa Plblica Metropolitana
de Gestion Integral de Residuos Sélidos (EMGIRS) y
Empresa Publica Metropolitana de Aseo (EMASEOQ) con la
finalidad de realizar desde el barrido, recoleccidn, reciclaje,
aprovechamiento de residuos,transporte, tratamiento y la
disposicion final de los desechos en el DMQ.

generalmente de infraestructura, procesos y equipamiento)

Planes de accion (generalmente operativos de control)

MACRO MESO MICRO
PREFERENCIAS DE IMPLEMENTACION® INSTRUMENTOS ESPECIFICOS (NATO)™? CALIBRACIONES DE INSTRUMENTOS
El Estado a través del Ministerio del Ambiente, en abril del afio
2010, crea el PROGRAMA NACIONAL PARA LA GESTION
INTEGRAL DE DESECHOS SOLIDOS (PNGIDS), con el
objetivo primordial de impulsar la gestién de los residuos
solidos en los municipios del Ecuador, con un enfoque integral
y sostenible. Prohibiciones y penas por desacato de las normativas juridicas (mal uso de los
La Autoridad Ambiental representada por medio del Ministerio Normativas (Cédigos, Leyes, Decretos y Ordenanzas y Acuerdos contenedores de superficie instalados en la ciudad, vandalismo, choques o de otro
Medios o del Ambiente tiene la competencia exclusiva sobre la Ministeriales) tipo)
herramientas de formulacidn de las politicas de residuos sélidos.
las politicas Los Municipios dependeran de su capacidad de gestion y del Proyectos de uso de Tecnologias Limpias (Sistema de Contenerizacion Productos o resultados de nuevas rutas del sistema de recoleccion mecanizada en

el DMQ (nimero de rutas implementadas, nimero de contenedores y maquinaria

adquirida, etc.)

Numero de operativos implementados

Fuente: Adaptado de Cashore y Howlett (2009); citado en Howlett (2009, 75); Naciones Unidas (2018), PDYOT (2015-2025), PGIRS (2010-2021).

8 Tomado de la Agenda 2030 y Los Objetivos del Desarrollo Sostenible

° Tomado del Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos Sélidos 2016-2025
10 Tomado del Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos Sélidos 2016-2025
11 Tomado del Programa Nacional para la Gestion Integral de Desechos Sélidos — PNGIDS 2010-2021
12 Instrumentos clasificados por el esquema NATO, en el siguiente acapite.
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3.2.Instrumentos de la politica publica de gestion integral de residuos solidos

3.2.1. Medios planteados en las politicas de gestion integral de los residuos sélidos

La coherencia entre el planteamiento de los objetivos y medios en las politicas ambientales de
Gestion Integral de Residuos Solidos en el DMQ se podria analizar a partir de los

instrumentos utilizados para cumplir con los objetivos.

Es posible clasificar sus instrumentos conforme a la taxonomia presentada por Hood (1986) y
denominada esquema NATO, destacando las herramientas de autoridad, nodalidad

(informacidn), recursos de organizacion y tesoro (econdmicos) respectivamente.

3.2.2. Instrumentos de nodalidad

Las herramientas de nodalidad o informacién que se utilizan como medios son de suma
importancia cuando se requiere que los actores no estatales modifiquen un comportamiento.
Vale le pena indicar que, los instrumentos de nodalidad sustantivos pueden ser considerados
como técnicas 0 mecanismos de politicas que recaen en el uso de informacion para afectar
directa o indirectamente el comportamiento de los involucrados en la produccion, consumo y

distribucion de diferentes bienes y servicios en la sociedad (Howlett 2019b).

Mientras que, los instrumentos de nodalidad procedimentales pueden ser utilizados por los
gobiernos para alcanzar sus iniciativas de politicas preferidas, para intentar alterar el
comportamiento de los actores de politicas involucrados en el proceso de la formulacion de

las politicas, mediante el control y la selectiva provision de informacién (Howlett 2019b).

En este sentido, es fundamental resaltar que la provision adecuada de la informacion es
indispensable para la implementacion de una politica de manejo integral de residuos solidos,
mientras que al mismo tiempo la desinformacién ocasiona una falla en el cumplimiento de los

objetivos planteados en la politica pablica.

Para ello, en el Distrito Metropolitano de Quito a través del Plan Maestro de Gestién Integral
de Residuos Sélidos contemplan incluir como un medio de cumplimiento la comunicacién de
la politica, a través de una variedad de herramientas tales como charlas, talleres,
capacitaciones, entre otros, fortaleciendo la educacion ambiental, la participacion ciudadana y
conciencia con el manejo de los residuos y/o desechos domiciliarios, la meta al 2025 el 8% de
personas apliquen buenas practicas de gestidn de residuos (Ver Tabla 20), abarcando las 49

rutas de recoleccion mecanizada implementadas en el DMQ.
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Adicionalmente, la Empresa Publica Metropolitana de Aseo — EMASEO EP modernizé sus
canales de atencion ciudadana en diciembre del 2021 por medio de una aplicacion "EMASEO
APP" que pueden conocer los horarios y dias que pasa el recolector de basura, conocer su
recorrido y hacer denuncias para que la empresa realice un servicio emergente en las distintas

rutas de recoleccion mecanizada.

Sin embargo, a pesar de contemplar esta medida en la normativa, la Sub Directora de Disefio,
Planificacion, Servicios y Gestion Ambiental del EMASEO EP, sefiala que existen pocas
capacitaciones en materia de gestion integral, por lo tanto, las empresas publicas como los
GADS realizan esfuerzos organizativos que van de la mano con la responsabilidad social para
tener programas y proyectos exitosos, como el sistema de recoleccion implementado en la

ciudad.

De la misma forma, la servidora publica anteriormente citada, manifiesta que la ciudadania
tiene el compromiso de disminuir, separar los residuos en el hogar y respetar las frecuencias y
horarios de recoleccion para medir un sistema factible o fallido. En este caso, la falta de
informacidn conlleva a que la poblacidn objetivo no se comporte como es deseado en la
politica publica, a pesar de realizar camparfias de informacion impulsadas en redes sociales y

medios de comunicacion locales.

Cabe enfatizar también la entrevista generada al Especialista en Calidad de Recursos
Naturales del Ministerio del Ambiente, quien menciona a pesar de los esfuerzos que la
Autoridad Ambiental realiza en temas de capacitaciones y demas, la cultura de la gente es lo
primordial para un manejo adecuado del sistema de contenerizacion implementado en la
ciudad desde el afio 2012, para lo cual la ciudadania y los moradores del sur de Quito no estan

preparados para este servicio de recoleccion tecnificada.

En definitiva, los medios referentes a la comunicacion, educacion ambiental, participacion
ciudadana y conciencia con el manejo de los residuos y/o desechos en el sistema
contenerizado de Quito, no es suficiente para facilitar la implementacion del servicio de aseo.
Los medios de cumplimiento mediante sanciones o incentivos sumados a los medios de
educacion y comunicacion permitirian una correcta participacion de los ciudadanos que
presentan el sistema de recoleccion mecanizado en la ciudad, ratificando el compromiso
ciudadano mediante las encuestas generadas en las rutas de recoleccion mecanizada a través
de campafias educativas ambientales con relacion al sistema de recoleccion implementado en

la ciudad desde el afio 2012, donde 151 personas (Ver Gréfico 3.1. Resultado de la encuesta
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generada referente a generar campafias educativas en el sistema de contenerizacién- siendo 1 nada
y 5 Mucho) nos respondieron que se tiene que generar mucha informacion para garantizar la
participacion ciudadana en el manejo de los residuos sélidos urbanos, especialmente en el

sistema de contenerizacion.

Graéfico 3.1. Resultado de la encuesta generada referente a generar campafas educativas
en el sistema de contenerizacion

Generar Campanas Educativas en el
Sistema de Contenerizacion

2 3 4 5

1

Fuente: Elaboracion Propia

El resultado del grafico 10, muestra la creciente demanda de la ciudadania por conocer y estar
informados permanentes de las camparias educacionales que la entidad competente debe
realizar al sistema de contenerizacion implementado en la ciudad, para lo cual se debera
fortalecer la informacidn para conocer no solo los horarios y frecuencias del servicio de aseo,
sino también la politica publica aplicada al modelo de gestién integral de residuos, con sus

respectivos multas, objetivos y responsabilidades ciudadanas.

3.2.3. Instrumentos de autoridad

Los instrumentos de autoridad se manifiestan principalmente a través de los cuerpos
normativos que establecen las disposiciones del manejo de residuos sélidos para la ciudad

objetivo.

De acuerdo a los instrumentos sustantivos de autoridad todos los tipos de regulacion implican
la promulgacién de reglas mas o menos vinculantes que circunscriben o alteran el
comportamiento de grupos objetivo particulares. Estas reglas toman varias formas e incluyen

estandares, permisos, prohibiciones y ordenes ejecutivas, entre otras (Howlett 2019a).
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En cuanto a los instrumentos procedimentales de autoridad, Howlett establece que estos
pueden involucrar tipicamente el ejercicio de la autoridad gubernamental para reconocer o
brindar tratamiento preferencial o acceso a ciertos actores en el proceso de la politica, o para
imponer ciertos requisitos de procedimiento en el proceso de formulacién de politicas a fin de

garantizar que tenga en cuenta ciertas opiniones o perspectivas (Howlett 2019a).

Por tanto, el marco juridico confiere diferentes normas que se interrelacionan entre si y que
tienen cierta jerarquia, la legislacion nacional relacionada al manejo de residuos sélidos
urbanos en el Distrito Metropolitano de Quito se puede enmarcar de acuerdo a la estructura
mostrada en el Grafico 3.3.1.2 Resultado de la encuesta generada referente a control en la gestién

integral de residuos sdlidos en el sistema contenerizado. :
Graéfico 3.3.1. Marco legal en el DMQ para el manejo de los residuos

A

Constitucionde la Republica
del Ecuador

ReglamentosyAcuerdos
Ministeriales

Ordenanzas Municipales

Fuente: Elaboracion Propia

En la Constitucién de la Republica del Ecuador, en el articulo 14 “reconoce el derecho de la
poblacién a vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado, que garantice la

sostenibilidad y el buen vivir, sumak kawsay...”

El articulo 264, de la misma constitucion dispone que los Gobiernos Municipales tendran las
siguientes competencias exclusivas sin perjuicio de otras que determina la ley: Prestar los
servicios de agua potable..., manejo de desechos sdlidos, actividades de saneamiento

ambiental y aquellos que establezca la ley.

En cuanto a las leyes, se encuentra:
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La Ley de Gestion Ambiental, que establece los principios de solidaridad, corresponsabilidad,
cooperacion, coordinacion, reciclaje, reutilizacion de desechos, utilizacion de tecnologias

alternativas sustentables, respeto a las culturas y practicas tradicionales.

La Ley de la Prevencion y Control de la Contaminacion Ambiental, contempla disposiciones
de prohibicion de contaminacion del aire, agua y suelo; cuyas fuentes potenciales de

contaminacion se describen en la misma Ley.

El Cadigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD), en el articulo 4, establece los fines de los gobiernos autbnomos descentralizados;
siendo uno de aquellos “...d) La recuperacion y conservacion de la naturaleza y el
mantenimiento de medio ambiente sostenible y sustentable;...f) La obtencion de un habitat

seguro y saludable para los ciudadanos”.

El articulo 55, del mismo Codigo delimita las competencias exclusivas del gobiernos
autonomo descentralizado municipal, siendo las de interés para el tema que nos ocupa las que
a continuacion se detallan “d) Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado,
depuracion de aguas residuales, manejo de desechos solidos, actividades de saneamiento

ambiental y aquellos que establezca la ley”

El Codigo Organico de Ambiente (CORA), Como parte de las politicas generales de la
gestion integral de los residuos el Art. 225, sefiala que las instituciones del Estado, en sus
distintos niveles y formas de gobierno, desarrollaran entre otras, las siguientes politicas

generales:
1. El manejo integral de residuos
2. La responsabilidad extendida del productor

4. El fortalecimiento de la educacién y cultura ambiental, y una mayor conciencia en relacién

al manejo de los residuos
7. El estimulo a la aplicacién de buenas practicas ambientales

9. El fomento al establecimiento de estandares para el manejo de residuos en la generacion,
almacenamiento temporal, recoleccién, transporte, aprovechamiento, tratamiento y
disposicion final

El Reglamento al CORA, establece textualmente en el Art. 435 “Art. 435.- Plan de manejo

ambiental.- El plan de manejo ambiental es el documento que contiene las acciones o medidas
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gue se requieren ejecutar para prevenir, evitar, mitigar, controlar, corregir, compensar,
restaurar y reparar los posibles impactos ambientales negativos, segun corresponda, al

proyecto, obra o actividad.
En lo que respecta a Reglamentos y Acuerdos Ministeriales:

En el Acuerdo Ministerial No. 061, Reforma del Libro VI del Texto Unificado de Legislacion
Secundaria (TULSMA), conforme al articulo 47 sobre las Politicas Nacionales de Residuos
Solidos sefiala que el Estado Ecuatoriano declara como prioridad nacional de gestion integral
de los residuos sélidos en el pais, como una responsabilidad compartida por toda la sociedad,
que contribuya al desarrollo sustentable a través de un conjunto de politicas intersectoriales

nacionales.

Igualmente, en el articulo 57 literal d) establece el promover la instalacion y operacion de
centros de recuperacion de residuos sélidos aprovechables, con la finalidad de fomentar el

reciclaje.
Finalmente, en lo que respecta a Ordenanzas Municipales se encuentra:

La Ordenanza Municipal 001, que establece como fines del sistema de gestion integral de
residuos solidos en el Distrito Metropolitano de Quito, la reduccion de residuos solidos desde
la fuente de generacion; el fomento de la organizacion social mediante el aprovechamiento de
los residuos solidos, su reutilizacién y reciclaje; y el establecimiento de lineamientos,
mecanismos e instrumentos principales para sustentar programas metropolitanos que
promuevan las buenas précticas de produccidn, manejo y separacidn, comercio, reconversion
y reciclaje, consumo, eliminacién y disposicion de los residuos en el territorio del Distrito
Metropolitano de Quito.

Dicha ordenanza metropolitana, se plantea como una obligacion para los actores no estatales
(“propietarios o arrendatarios de los inmuebles publicos y privados, propietarios de negocios,
administradores de edificios, conjuntos residenciales, centros educativos”, entre otros)

diferenciar los residuos en la fuente por tipos de materiales.

De la misma manera, de las entrevistas y encuestas (siendo 1 nada y 5 Mucho — Ver Gréfico
3.2.3) generadas revela que 119 personas manifiestan la falta de control por parte de las
entidades sancionatorias de la gestion integral de residuos sélidos en el DMQ, si bien es
cierto, falta claridad en las acciones y responsables de sancionar a los infractores de las

disposiciones generadas en las politicas pablicas, también es necesario comunicar o informar
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a la ciudadania sobre las disposiciones establecidas en los cuerpos normativos para que los
actores no estatales conozcan como modificar sus acciones y no incurrir en multas por

incumplimiento o desacato de la normativa.

Graéfico 3.3.1.2 Resultado de la encuesta generada referente a control en la gestion
integral de residuos solidos en el sistema contenerizado.

Falta de Control por Autoridades de
GIRS

1 2 3 4 5

Fuente: Elaboracidn Propia

Al parecer, el grafico 12 es una muestra que las empresas municipales no articulan sus
competencias y responsabilidades en el principio de jerarquizacion (Prevencion,
Minimizacién de la generacion en la fuente, Clasificacion, Aprovechamiento y/o valorizacion,

incluye el reuso y reciclaje, Tratamiento y Disposicion Final).

3.2.4. Instrumentos de tesoro

Este conjunto de instrumentos es el responsable de volver operativa o hacer realidad el
servicio de recoleccion contenerizada en el DMQ. EIl proceso de implementacion de una
politica publica de la magnitud y complejidad que tiene la gestion integral de residuos sélidos,

requiere del empleo de una gran cantidad de recursos econémicos.

Por ejemplo, la Empresa Publica Metropolitana de Aseo de Quito (EMASEO-EP) desde el
afio 2012 ha implementado un nuevo sistema de recoleccidon de residuos sélidos a través de la
implementacién de contenedores de superficie (denominados Ecotachos) en distintos sectores
de la capital, los cuales se han ubicado aproximadamente mas de 5.400 contendores operadas
en 49 rutas de recoleccion con distintos horarios y frecuencia de aseo (Ver Anexo 1, 2, 3y 4),
este proceso y servicio de recoleccion representa un costo de inversion US$ $20,419,440.40.
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Este proceso de contenerizacion en los barrios del DMQ busca que las acciones de las
entidades publicas articulen la eficiencia en la prestacion del servicio pablico conforme a la
generacion, almacenamiento, transporte y disposicion final de los residuos sélidos urbanos, a
esto, en afio 2015 se llevo a cabo la a Campafia de Comunicado integral para el proceso de
implementacién del Sistema de Recoleccion Mecanizada con la Compafiia Grupo Creativo
Publymark CIA. LTDA, por un valor de US$ $ 340.000 dolares.

A pesar de los multiples esfuerzos en mantener la gestion integral de residuos solidos
implementada en la ciudad, en al afio 2018 la ciudad ingreso en emergencia sanitaria por la
cantidad alarmante de residuos generados y la falta de maquinaria adecuada para realizar la
recoleccion de RSU en las rutas de contenerizacion implementadas en la ciudad, lo que llevo
a realizar el contrato de maquinaria pesada tipo volquetas (alrededor de 110 volquetas
contratada) para realizar la recoleccion, en este sentido la municipalidad invirti6 cerca de US$
$4.379.104 ddlares para solventar estos inconveniente, 0jo con maquinaria no adecuada para
realizar el servicio de recoleccion, asi lo confirma el Sub Director de Produccion de
EMASEO EP 2022, funcionario especialista quien llevo a cabo la implementacion del sistema
de contenerizacion en DMQ en el afio 2012 y asegura que, no es culpa del sistema de

recoleccion si no del mal uso y operacion que se ha hecho.

Por otro lado, para palear estos inconvenientes en la recoleccion del sistema contenerizado, se
ha procedido en el afio 2022 con la compra de 4 vehiculos de carga lateral por un valor de
US$ $1, 681,787.52 ddlares y la repotenciacion de 14 vehiculos de carga lateral por un valor
equivalente a los US$ $ 4,790,022.32 ddlares. (Ver Tabla 3.2.1).

Tabla 3.2. Presupuesto destinado al sistema de recoleccion mecanizada en el DMQ

N° | Proceso presupuestario en el sistema de recoleccion Monto

mecanizada en el DMQ

1 | Implementacion del sistema de recoleccion contenerizada US$ $20,419,440.40
(Adquisicion de 18 camiones de carga lateral; 7 camiones lava
contenedores; 2,470 contenedores de superficie con capacidad
de 3.200 litros y 3,530 contenedores de superficie con
capacidad de 2.400 litros)

2 | Campaiia de Comunicado integral para el proceso de US$ $ 340.000

implementacion del Sistema de Recoleccion Mecanizada
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N° | Proceso presupuestario en el sistema de recoleccion Monto
mecanizada en el DMQ

3 | Contrato de maquinaria pesada tipo volquetas (alrededor de US$ $4.379.104

110 volqguetas contratada) por Emergencia Sanitaria

4 | Adquisicion de 4 vehiculos de carga lateral US$ $1, 681,787.52
5 | Repotenciacion de 14 vehiculos de carga lateral US$ $ 4,790,022.32
Total implementacidn de servicio de recoleccion US$ $ 31,620,354.24

Fuente: Elaboracién Propia — Datos proporcionados por EMASEO EP, 2022.

Con todo lo antes mencionado el presupuesto publico para poder ser ejecutados en el marco
de una politica publica deben estar soportados por proyectos de carécter social que
demuestren ser técnica y financieramente viables, para lo cual el sistema de recoleccion
mecanizada en el DMQ no demuestra su compromiso social en reducir la produccion per

capita en la generacion de residuos solidos urbanos.

Evidenciando asi que, a pesar de la inversion en el sistema de recoleccion mecanizada en el
DMQ, la ciudadania muestra su inconformidad en el servicio de aseo, determinado que 199
personas manifiestas que el servicio implementado es irregular en su servicio, conforme a las
frecuencias, horarios y lavado de los contenedores en las distintas rutas de recoleccién (Ver
Grafico 3.2.4).

Grafico 3.3. Resultado de la encuesta generada referente al servicio en general de

recoleccion contenerizada (frecuencias, horarios y lavado de contenedores)

Servicio de Recoleccion Mecanizada
en el DMQ

Adecuada Insuficiente Regular
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Fuente: Elaboracién Propia

Por lo tanto, esto una muestra clara de las acciones realizadas de las entidades publicas
operadoras del servicio de recoleccion, que solo se enfocaron en la recoleccion, transporte y
disposicion final, como pocas iniciativas en desarrollar modelos ecologicos, coadyuvando, a
la asignacién de presupuestos para organizaciones, ciudadania en general, dirigentes y
funcionarios con el objetivo de realizar la difusion constante y promocion del sistema de

recoleccion mecanizada en la ciudad.

Ademaés, hay que indicar, que muchas de las iniciativas planteadas sobre mejoramiento de
infraestructura, aplicacion de tecnologias limpias, y desarrollo de proyectos y programas de
manejo de residuos, no han contado con la asignacion oportuna de recursos, generando
propuestas débiles para el tema ambiental, sobre todo, el de la gestion de residuos solidos

urbanos.

Por tanto, se deberia promover tanto los incentivos, como la fiscalizacion e imposicion de
sanciones a quien contamine o haga mal uso de los contenedores instalados en la ciudad. De
hecho, como ya lo establece la Constitucion de la Republica del Ecuador la naturaleza es un
sujeto de derecho, por tanto, quien atente contra ella, debe de realizar acciones de

remediacion.

Finalmente, hasta la finalizacion de la presente investigacion se tiene conocimiento a inicios
del afio 2023 se han contenerizado nuevas rutas en el DMQ, las mismas que fueran
descontenerizadas en afio 2018 (Comité del Pueblo 1, Pisuli, afiadiendo a esta lista Conocoto
Centro, Michelena, Quitumbe Las Cuadras y fraccionado Solando 1y 2 — Ver Anexo 7).
Mismas que no cuenta con estudio previo de intervencidn e implementacion del servicio de
recoleccion mecanizada que pueda garantizar su funcionamiento y la puesta en marcha de una

mejora del servicio de aseo.

Cabe sefialar que la instalacion de estas rutas de recoleccidn, estos 598 contenedores pudieron
haber remplazado aquellos que en su primera instancia fueron colocados, de igual manera, se
tiene conocimiento que, para el afio 2023 — 2024 se pretende realizar la compra de 745
contenedores justamente para cambiar aquellos que fueron instalados en la fase 1y 2
respectivamente, lo que repercute en aumentar el gasto de la municipalidad por la falta de

control de los bienes publicos instalados en la ciudad.
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3.2.5. Instrumentos de organizacion

Es bien conocido que la gestion de residuos sélidos urbanos en el DMQ constituye un
problema multicausal y multidimensional. Por tal motivo, la aplicacion de politicas pablicas

para contrarrestarlo implica necesariamente la participacion de muchos y variados actores.

No obstante, en relacion con el modelo organizativo y de actores que actualmente aplica en el
DMQ, cabe distinguir un doble nivel: Por un lado, el nivel de definicion de politicas, rectoria
y planificacion, tanto a nivel estatal como a nivel municipal, y por otra parte se ha

identificado el nivel de ejecucion, operacion y desarrollo del sistema.

En esa misma linea, en el gréafico 3.2.5 se reflejan los principales agentes que intervienen en la
gestion integral de los Residuos Solidos en el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito y
se muestra con mayor nivel de detalle las entidades responsables de las distintas fases que

integran el sistema de gestion de residuos sélidos urbanos.

Grafico 3.4. Principales agentes que intervienen en la gestion de residuos solidos
urbanos en el DMQ

ef' inicion Polmcas Rectoria. Planificacién y Control. \
ijecucién. Operacién. Desarrollo del Sistema. \

-
Generacion RSU
Ciudadanos
i —
(' Recoleccié
ecoleccion
Gestores " Empresas 4
) —T
( . o . g I . .2 -
Tratamiento. Disposicién. Valorizacién. Ceitores EMpresas .
Ambientales privadas
i -—
f 03
Consumo recursos valorizados
Ciudadanos
-

Fuente: Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos Sélidos 2016-2025

Z

Adicionalmente, desde la perspectiva de la definicion de politicas, rectoria y planificacion, la
organizacion responderia a los siguientes actores en la gestion de residuos sélidos urbanos,

representados en el grafico siguiente:

86



Graéfico 3.5. Actores de mayor importancia en la definicidn de politicas, rectoria en la
planificacion y control en la gestion de residuos sélidos urbanos

Definicién de politicas, y planificacién — NIVEL ESTATAL

& [ResipECIA

% -,-d';.'.'f;'.'.'v:'...d .. AP el ﬁ oy S.Ri

Definicién de politicas,
rectoria planificacién y control ST
- NIWVEL MUNICIPAL —

Fuente: Plan Maestro de Gestion Integral de Residuos Sélidos 2016-2025

Asi pues, la definicidn de politicas, rectoria y planificacion dentro del sistema de gestion de
residuos solidos urbanos, puede provenir de un doble origen. De una parte, de las decisiones
que se toman a nivel de presidencia, y la estructura ministerial del pais, y, de otra parte, de las
gue se toman a nivel municipal ya sea por la propia alcaldia, o por las secretarias

correspondientes en la generacion de la toma de decisiones, directrices y politicas a seguir.

Por lo que respecta a la gestion y ejecucion de estas politicas, cabe mencionar a los siguientes

actores principales:

- EMGIRS — EP. La Empresa Pablica Metropolitana de Gestidn Integral de Residuos,
asume la responsabilidad del manejo técnico de la disposicion final de los residuos sélidos
urbanos, de manera que no cause peligro para la salud o la seguridad publica, realiza también

labores de cuidado del ambiente durante la operacién y después de su clausura.

- EMASEOQO - EP. La Empresa Publica Metropolitana de Aseo de Quito, es la empresa
metropolitana encargada del barrido y recoleccion de residuos sélidos domiciliarios e
industriales no peligrosos, barrido del espacio publico, baldeo de plazas emblematicas y
transporte de residuos del Norte, Centro, Sur, y Parroquias no descentralizadas de Quito.

- Parroquias. EI manejo de los residuos sélidos por parte de los Gobiernos Parroquiales
esta alineado con las exigencias de descentralizacion y distribucion de competencias, asi
como el reconocimiento del régimen de mancomunidad respecto a la recoleccion de residuos

solidos que recoge la legislacion ecuatoriana, que otorgan de forma efectiva esta posibilidad.
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- Gestores ambientales. Los gestores ambientales, tal y como establece la Ordenanza
Metropolitana 001 en el articulo 1V.3.83, deben estar calificados como tal ante la Secretaria

de Ambiente y contar con la respectiva autorizacion.

- Ciudadano — usuario — productor. Respecto a los ciudadanos y empresas cabe sefialar
que la Constitucion de la Republica del Ecuador establece el objetivo de la construccion de
una sociedad basada en los principios del buen vivir Adicionalmente, el Ministerio del
Ambiente establece entre sus principios generales el principio de Responsabilidad Extendida
del productor, tal y como queda definido en la Seccion | del Capitulo I del Acuerdo 061 que
recoge el TUSLA.

Lo anteriormente expuesto de forma exhaustiva respecto al sistema actual de organizacion y
coordinacion de actores, pone de manifiesto que no se identifica una separacion efectiva en el
sistema entre las funciones de rectoria, planificacién y control, y la funcion ejecutiva y de
realizacion y cumplimiento de las actuaciones propias de la gestion de residuos integral de
residuos solidos.

Es por esta razon que, la municipalidad, por su caracter institucional y por sus funciones, no
puede situarse con igual nivel de responsabilidad que el resto de los denominados
responsables de la gestion en el modelo conceptual del Plan Maestro. EI modelo no recoge los
procesos que debe realizar el municipio y que influyen en el modelo de gestidn, ademas de la

propia responsabilidad que sobre la gestion le atribuye la normativa.

Como consecuencia de ello, es necesario adoptar una serie de acciones coordinadas y
lideradas por la Secretaria del Ambiente dirigidas principalmente a emitir politicas, directrices
y efectuar un control sobre la marcha de los procesos, y de los resultados previstos por los
instrumentos de planificacion, principalmente en el sistema de recoleccion mecanizada

implementado en el DMQ.
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Tabla 3.3. Instrumentos utilizados para la implementacion de la politica publica en la gestion integral de residuos sélidos en el DMQ

Recursos del Gobierno Utilizados Principalmente

Objetivo

Nodalidad

Autoridad

Tesoro

Organizacion

Alterar el comportamiento
del actor social

Campafias de prevencion en la generacion de
RSU que abarquen las 49 rutas de recoleccion
mecanizada en el DMQ.

Regulacién Gubernamental:

Constitucion de la Republica 2008, Ley de
Gestion Ambiental, La Ley de la Prevencion y
Control de la Contaminacion Ambiental,
COOTAD, CORA, Acuerdo Ministerial No.
061 y Ordenanza Metropolitana 001.

Instrumentos financieros basados en
efectivo: Transferencia de recursos por el
sistema de recoleccion mecanizada
implementado en el DMQ (implementacién
de tecnologias limpias en 3 etapas de
implementacion del sistema de recoleccion
contenerizada).

Departamentos de Linea: Directos del
Gobierno - formas de

organizacion de gobierno que

proporcionan servicios

publicos (Autoridad Ambiental - Ministerio del
Ambiente, Ministerio de Salud, Ministerio de
Inclusion Econémica y Social, Ministerio de
Industria y Productividad, Servicio de Rentas
Internas Agencia Metropolitana de Control,
Secretaria de Movilidad, EMASEOQO y
EMGIRS).

Monitorear el
comportamiento del actor

Fomento de la reutilizacion, reuso, reciclaje y
otros aprovechamientos de los residuos

Regulacion Gubernamental:

Transferencia de autoridad para control y
sanciones regulatorias en malas préacticas
ambientales en la gestion de residuos sélidos en

El MDMQ asignara un presupuesto y
recursos especificos para la capacitacion a
organizaciones, ciudadania, dirigentes y
funcionarios para la difusién y promocién del

Instrumentos no estatales y de

base societales: Arreglos
gubernamentales que

involucran a la participacion

comunitaria (Participacion Ciudadana en el

@ |social enerados. el sistema de contenerizacion (Coordinacion ; . 4 . - -~ .
S 9 - ( . . sistema de recoleccion mecanizada en la manejo de los Residuos Sdlidos (Recicladores
= con empresas municipales para la ejecucion de . .
= la Politica Publica) ciudad. de base y Recicladores en ET Norte) y Centros
g de Educacién y Gestion Ambiental - CEGAM).
]
n
. Instrumentos financier reacion L
EMASEOQO EP moderniza sus canales de . . strume tO,S. .a Cleros de creacio .,de Instrumentos de gestion de
. . Redes de Politica e instrumentos de redes de politica: mediante la interaccién de . .
atencion ciudadana en diciembre del 2021 por R . . red: Agencias de personal o
) L " movilizacidn: activacién selectiva de actores de | una estructura de redes compleja, multas y . ST
medio de una aplicacion "EMASEQO APP" que P . o X X . . - central (ejecutiva): Creadas
. . . politica mediante reconocimiento especial sanciones aplicadas a la mala disposicién de : o
Promover redes sociales | pueden conocer los horarios y dias que pasa el . . . . como medios para dirigir otras
; (Presidentes de Juntas Parroquiales, residuos en las zonas o rutas de recoleccion . R
recolector de basura, conocer su recorrido y L : . e : entidades administrativas,
. - Administradores Zonales y Presidentes mecanizada, adicionalmente cambio o . . . oy
hacer denuncias para que la empresa realice un - . . ligadas al ejecutivo politico
- Barriales). reposicion de contenedores (denuncias X . . .
servicio emergente. X (Presidentes Parroquiales, Lideres Barriales).
ciudadanas).
Grupos de interés: Las élites o los grupos de Revisiones aubernamentales
Propaganda: Disefio de campafias informativas | interés mas involucrados (Lideres de los comisionesg consultas: Los '
g de cada tipo de residuo puede recoger conceptos | Centros de Educacion y Gestion Ambiental N . L S y .
@ ., o g . . Eliminacién de fondos inversion y directivos de las Empresas Publicas encargadas
< - . de gestion que sensibilicen a la poblacion (CEGAM), Gestores Ambientales (Recicladores | . L ! L e . i1 .
2 | Restringir redes sociales . RPN financiamiento en sistema de recoleccion en el Gestion de los Residuos Solidos estan
& (ciudadanos y empresas) en sus de base) y Asociacion Vida Nueva . ; .
< X . . L . implementado. obligados a rendir cuentas
A= comportamientos respecto al conjunto de los (Recicladores en Estacion de Transferencia . g . L L
S . RN sobre el Politica Publica (Ejecucion, Operacién
D residuos generados. Norte) presentan limitaciones en la . g,
g A P y Desarrollo del Sistema de Recoleccion).
o participacion de Politica Publica.
o

Fuente: informacion extraida de PDYOT (2015-2025), PGIRS (2016-2025), Ordenanza Metropolitana 001, entrevistas y encuestas
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3.3.Falla de la politica publica en la recoleccion de RSU en el DMQ en funcién de la

relacion objetivos y medios

En acépites previos de la presente investigacion he definido el fallo de implementacion de la
politica publica en la gestion de residuos solidos como la divergencia entre sus fines u
objetivos y sus medios o instrumentos implementados, son varios los problemas que esta
investigacion ha identificado durante la implementacion, y que se detallaran en los siguientes

parrafos.

Para ello, en base a la comparacion realizada entre los objetivos y medios planteados por las
politicas publicas de gestion integral de residuos solidos urbanos en el Distrito Metropolitano
de Quito, presenta una falla de implementacién, ya que la meta especifica en el sistema de
recoleccion es establecer y regular el funcionamiento de la Gestidn Integral de Residuos
Solidos en el &mbito distrital, aplicando un modelo de gestion bajo el concepto cero basura o
de economia circular (con un esquema de recoleccion y transporte de residuos sostenible y
sustentable), con enfoque de participacion, corresponsabilidad ciudadana y responsabilidad

ambiental y social.

Asi mismo, contar con un Plan de Optimizacion y actualizacion del sistema de recoleccién;
Adquisicion de maquinaria, equipos y herramientas; Elaboracion de un plan integral de
mantenimiento preventivo y correctivo; Implementacion del sistema optimizado; Evaluacion
y monitoreo e Incrementar el servicio de recoleccion mecanizada a Parroquias Rurales del
DMQ.

Planteado aquello, la autoridad ambiental y las entidades publicas encargadas del servicio de
recoleccion en el DMQ , hasta finalizar la presente investigacion no garantiza la
sostenibilidad o autosuficiencia del sistema de gestion de residuos (en el sistema de
contenerizacion) que aporte claridad, definicién de competencias y seguridad a las actividades
y actores involucrados en la generacion y gestion de los residuos (desde la generacion,
separacion en la fuente, almacenamiento, recoleccion, transporte, acopio y/o transferencia,

tratamiento, aprovechamiento y disposicion final).

Asi lo confirmaron las entrevistas (servidores especialistas publicos de las empresas
generadoras del servicio de aseo) y encuestas generadas en las 49 rutas de recoleccion

mecanizada implementadas en el DMQ (Ver Anexos 1,2,3,4).
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Sumado a esto, los moradores del servicio de recoleccion mecanizada en el Distrito
Metropolitano de Quito, sugieren que el servicio de aseo debe cumplir con niveles de
eficiencia y eficacia para que sistema implementado sea operacionalmente funcional que
responda a un contante compromiso politico, social, economico y técnico (Ver Grafico 3.3.1

Siendo 1 Muy Desacuerdo y 5 Muy de Acuerdo).

Gréfico 3.6. Resultado de la encuesta generada referente al cumplimiento de niveles de
eficiencia y eficacia en el sistema de contenerizacion en el DMQ

Servicio de Recoleccion Mecanizada
debe Cumplir Niveles de Eficienciay
Eficacia

1 2 3 B 5

Fuente: Elaboracion Propia

Por lo que, se refiere a la tipologia NATO, propuesta por Hood (1983) se clasificaron los
instrumentos del Gobierno local en el Distrito Metropolitano de Quito, lo que permite
identificar el grado de consistencia entre los instrumentos de politica. Con relacion a los
instrumentos de nodalidad se convierten en herramientas clave ya que la informacién es
indispensable para la implementacién de una politica de manejo integral de residuos sélidos
urbanos, mientras que al mismo tiempo la desinformacion ocasiona una falla en el

cumplimiento de los objetivos planteados en la politica publica.

Ante ello, la Sub Directora de Disefio, Planificacion, Servicios y Gestion Ambiental del
EMASEOQ EP, sefialé que existen pocas capacitaciones en materia de gestion integral, por lo
tanto, las empresas publicas como los GADS realizan esfuerzos organizativos que van de la
mano con la responsabilidad social para tener programas y proyectos exitosos, como el
sistema de recoleccién implementado en la ciudad en afio 2012. De la misma forma,

manifiesto que la ciudadania tiene el compromiso de disminuir, separar los residuos en el
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hogar y respetar las frecuencias y horarios de recoleccién, en este caso, la falta de informacién
conlleva a que la poblacién objetivo no se comporte como es deseado en la politica publica.

Por otro lado, el ingeniero Especialista en Calidad de Recursos Naturales del Ministerio del
Ambiente, menciono que, a pesar de los esfuerzos que la Autoridad Ambiental realiza en
temas de capacitaciones y demas, la cultura de la gente es lo primordial para un manejo
adecuado del sistema de contenerizacion, para lo cual la ciudadania y los moradores del sur de

Quito no estan preparados para este servicio de recoleccion tecnificada.

Por lo tanto, los medios referentes a la comunicacion, educacion ambiental, participacion
ciudadana y conciencia con el manejo de los residuos y/o desechos en el sistema
contenerizado de Quito, no es suficiente para facilitar la implementacion del servicio de aseo.

Respecto a los instrumentos de autoridad, las principales herramientas de autoridad son
codigos y leyes emitidas por el Gobierno central y, a nivel local, los instrumentos de
autoridad se reducen a tres Politicas Publicas, la primera que contiene la aprobacion del Plan
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (2015 — 2025), El Plan de Gestion Integral de
Residuos Sdlidos (2016 — 2025) y la Ordenanza Metropolitana 001, revelan la falta claridad
en las acciones y responsables de sancionar a los infractores de las disposiciones generadas en
las politicas publicas, también es necesario comunicar o informar a la ciudadania sobre las
disposiciones establecidas en los cuerpos normativos para que los actores no estatales
conozcan cémo modificar sus acciones y no incurrir en multas por incumplimiento o desacato

de la normativa de gestion.

Por otro lado, los instrumentos de tesoro en proceso de implementacién de una politica
publica de la magnitud y complejidad que tiene la gestion integral de residuos sélidos urbanos
en el DMQ (principalmente en el sistema de recoleccion mecanizada), requiere del empleo de
una gran cantidad de recursos econémicos (Ver Tabla 21). Ademas, hay que indicar, que
muchas de las iniciativas planteadas sobre mejoramiento de infraestructura, aplicacion de
tecnologias limpias, y desarrollo de proyectos y programas de manejo de residuos, no han
contado con la asignacion oportuna de recursos, generando prepuestos débiles para el tema

ambiental, sobre todo, el de la gestion de residuos sélidos urbanos.

Finalmente, en cuanto a los instrumentos de organizacion, estos se basan especificamente en
la organizacion interna del aparato institucional municipal en cuanto a gestion integral de
residuos solidos en el DMQ, mismos que, el sistema actual de organizacion y coordinacion de

actores, pone de manifiesto que no se identifica una separacion efectiva en el sistema entre las
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funciones de rectoria, planificacion y control, y la funcion ejecutiva y de realizacion y

cumplimiento de las actuaciones propias de la gestion de residuos integral de residuos solidos.

En definitiva, la coherencia, consistencia y congruencia de la Politica Pablica analizada en la
investigacion demuestra que en la ciudad de Quito las autoridades contintan enfrentado
importantes retos para cumplir con la norma y lograr implementar las politicas ambientales de

manejo de residuos urbanos en el sistema de contenerizacion implementado en el afio 2012.

Si bien es cierto que varios factores influyen en un manejo sostenible de los residuos, tales
como presupuesto, infraestructura, innovaciones, entre otros, se destaca a la participacion de
actores no estatales como un requisito para la correcta implementacion de politicas publicas

de manejo integral.

3.4.La gobernanza de RSU en el DMQ como factor explicativo de la politica

La Gestion de Residuos Solidos Urbanos es una piedra angular en la Administracion de un
gobierno, pero es una funcién que no siempre se visibiliza o se audita desde la vision de los
ciudadanos usuarios del servicio, para lo cual, en el sector de gobernanza en el DMQ arrojo
una realidad administrativa con una manifiesta problematica consistente en una débil
gobernanza de la municipalidad sobre el sector residuos.

Las principales deficiencias identificadas se relacionan con la inexistencia de un instrumento
de politica sectorial que permita consolidar estratégicamente una visién integral de la gestién
de residuos sélidos en el DMQ, asi como con la débil articulacion institucional de la

planificacion y ejecucion de actividades de las dos empresas operadoras del sistema.

Por estas razones, la gobernanza de la gestion de residuos presenta importantes limitaciones,
que han impedido la aplicacion sistematica de un modelo que en el tiempo permita minimizar
los impactos ambientales y sociales, optimizar la calidad del servicio y alcanzar la

sostenibilidad.

El contar con dos entidades ejecutoras/ operativas debilita la articulacion de la gestion y limita
el contar con una planificacion estratégica que pueda ser desarrollada desde su disefio,

implementacion y control.

A pesar de que EMASEO EP tiene 30 afios de existencia y EMGIRS EP alrededor de 10 afios
no se cuenta con una institucionalidad madura que permita, con un equipo humano capacitado

y con las destrezas técnicas necesarias, dar respuestas oportunas a las necesidades en la
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gestion de residuos y prever las acciones estratégicas que se deban desarrollar a corto,
mediano y largo plazo.

De manera complementaria, se debe complementar parte del modelo para el seguimiento de la
gestion de residuos, la labor de las autoridades de control fiscal y politico (Concejo
Metropolitano) de nivel distrital, asi como lo relativo a la autoridad ambiental que, por niveles
territoriales y ejercicio de sus competencias, puede verse expresada en el Ministerio de
Ambiente, Agua y Transicion Ecoldgica (MAATE), como Autoridad Ambiental Nacional o

en la Secretaria de Ambiente, como Autoridad Ambiental de Aplicacion Responsable.

Adicionalmente cabe mencionar que, ninguna de las empresas anteriormente mencionadas
tiene la capacidad de multar a los moradores o ciudadanos que atentan con la salud publica en
temas de gestion de residuos, dichas potestades se encuentran bajo la competencia directa de
otra empresa publica denomina Agencia Metropolitana de Control, cuyos ingresos por mala

disposicion de residuos se desconoce su gestion y administracion de dichos recursos.

El modelo actual no define incentivos ni obligaciones para la implementacion de estrategias
de prevencion en la generacién y aprovechamiento de residuos; si bien se reconocen algunos
avances, los programas y proyectos desarrollados han sido incipientes a las necesidades de un
modelo de gestion de residuos vanguardista, a pesar de contar con estrategias que articular el
modelo de gestion de los residuos sélidos en el DMQ, mismos que son 3:

1. El Distrito Metropolitano de Quito es un territorio que previene la generacion e
impulsa el aprovechamiento de residuos, con enfoque de reciclaje inclusivo y economia

circular.

2. El Distrito Metropolitano de Quito realiza la gestion de residuos de manera sustentable

y sostenible, con calidad y respetando el ambiente y las dinamicas sociales del territorio.

3. El Distrito Metropolitano de Quito fortalece la capacidad municipal para una gestion

eficaz y eficiente de residuos sélidos.

El pensar en esquemas de economia circular, reciclaje inclusivo, aprovechamiento de
residuos, basura cero, requiere de herramientas institucionales, financieras y gobernanza
politica que garanticen una sostenibilidad de largo plazo; claramente, estos elementos no han
sido considerados prioritarios por las administraciones municipales, lo que se refleja en los
bajos niveles de recuperacion y reciclaje, insuficiente compromiso ciudadano, debilidad en la

incorporacion de recicladores de base, entre otros.
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En consecuencia, son diversas las actuaciones administrativas y operativas que se
materializan en la gestion de los residuos de la ciudad, la cual implica y justifica que se deba
disponer de instrumentos idoneos de planeacion y la correspondiente capacidad técnica y
administrativa para coordinar la formulacion y actualizacion de dichos instrumentos, asi como
el monitoreo de la ejecucidn de esa gestion planeada, en pro de garantizar que los diversos
actores del modelo de gestion de residuos que exige la ciudad estén ejecutando una debida
prestacion de servicios y actividades asociadas a la gestion de residuos y en especial constatar
que se tenga el control de las variables, principios y los riesgos ambientales que cada uno

administra en la cadena de la GIRS.

3.5.Las capacidades de la politica de gestion integral de residuos sélidos en el DMQ

La capacidad politica se ha convertido en una de las principales preocupaciones, ya que los
gobiernos deben abordar problemas cada vez mas complejos. La creciente complejidad de
muchos problemas de politicas contemporaneos, junto con las crecientes expectativas de
ambito puablico, presentan desafios sin precedentes para la capacidad de los gobiernos para

formular e implementar politicas efectivas (Xun, Ramesh, and Howlett 2015, 165).

La emergencia sanitaria en el sistema de recoleccién mecanizada en afio 2018, por ejemplo,
subrayd claramente la incapacidad de las autoridades de turno para gobernar, evidenciando el
déficits de capacidad operativa, politica y analitica en la gestion integral de residuos sélidos

urbanos generados en el DMQ.

Cabe indicar que, durante el afio 2013 y principios del 2014, se vivid, en el
DistritoMetropolitano de Quito, las campafias y elecciones para la alcaldia de la ciudad.
Augusto Barrera por el movimiento oficialista Alianza Pais y Mauricio Rodas por el

movimiento SUMA, son dos actores que participan de las elecciones.

Afos en los cuales, se implementé el sistema de recoleccion contenerizada en el DMQ, en

diferentes fases de implementacién sefialadas en un inicio y evidenciadas en los anexos 1, 2, 3
y 4.

De esta manera, la implementacion del sistema de contenerizacion fue impulsada con una
vision sistémica y multidimensional, basada en la interdependencia de procesos: ecoldgicos,

econdmicos, socioculturales y politicos, con una visién de desarrollo que satisfagan las

necesidades del presente sin menoscabar la capacidad de las futuras generaciones.
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Sin bien es cierto que, el proceso de recoleccién mecanizada finaliz6 su instalacion en el
gobierno de Mauricio Rodas, la presente investigacion se centra en las capacidades politicas y
analiticas que a continuacion se procedera a desplegar sus respectivas caracteristicas,

aptitudes y competencias recolocadas para su analisis correspondiente.

3.5.1. Capacidades analiticas

Refiriéndose a la capacidad analitica individual, Michael Howlett argumenta que todos los
gobiernos necesitan un nimero significativo de funcionarios con un minimo de capacidad
analitica, definida como la capacidad de acceder y aplicar conocimientos técnicos y
cientificos y técnicas analiticas, para poder disefiar e implementar politicas de manera
eficiente y rentable.

Esto es especialmente importante en el contexto de la gestion de los residuos sélidos en el
sistema de contenerizacion conforme en la formulacién de politicas basadas en evidencia que,
requiere que, los funcionarios involucrados en el trabajo de politicas tengan la capacidad de
absorber y procesar informacion en todos los aspectos de la formulacion, toma de decisiones,

implementacién y evaluacidn de politicas.

Para ello, el Plan de Ordenamiento Territorial 2015-2025 y el Plan Maestro de Gestion
Integral de Residuos Solidos 2016-2025, establecen que, el sector de Residuos Sélidos del
DMQ ha de consolidarse como un sistema integral de gestion, que aporta a la sostenibilidad,
garantiza la calidad de los servicios que presta y promueve una activa corresponsabilidad
social. Adicionalmente, se empezaba a establecer una serie de politicas generales para la
gestion integral de los residuos independientemente de su naturaleza. Seguidamente,
establecen las responsabilidades de los gobiernos municipales descentralizados con una serie
de obligaciones que podran, segun el caracter de dichas obligaciones y la situacidn existente

en el municipio respecto a las mismas, constituirse en politicas, objetivos o metas.

Por cuanto, los logros alcanzados en el proceso de recoleccion mecanizada en el Distrito
Metropolitano de Quito, hasta el momento han tenido altos y bajos, lo cual lo puede
corroborar el funcionario quien llevo a cabo el sistema de recoleccion, el Sub Director de
Produccion y Servicios de EMASEO EP, que adicionalmente destaca que, ya dos afios no se
realizan mantenimientos a las unidades de carga lateral, los vehiculos lava contenedores de

los 7 comprados en un inicio, ninguno funciona y de la flota del servicio de recoleccion
correspondiente a los horarios y frecuencias del servicio es regular, dicha informacion va de la

mano con el grafico 3.3.1.2 citado anteriormente y el grafico 3.3.1, en el cual la ciudadania
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demuestra su inconformidad con el sistema de recoleccidon mecanizada, sumado a esto, se
podria indicar también la falta de conciencia para generar una adecuada separacion y

aprovechamiento de los residuos sélidos urbanos desde la fuente de generacion.

Grafico 3.7. Resultado de la encuesta generada referente a la recoleccion mecanizada en
los barrios del DMQ

Servicio de Recoleccidon Mecanizada
en los Barrios del DMQ

. I
S s

Bueno Intermedio Malo Muy Bueno Regular

Fuente: Elaboracion Propia

Como bien se manifesto anteriormente, EMASEO EP y EMGIRS EP son las empresas
ejecutoras de los componentes operativos basicos del servicio de gestion de residuos sélidos
ordinarios, ambas empresas de naturaleza publica, distribuyen actividades operativas
diferentes en la cadena de valor de la gestidn de residuos, las cuales en la actualidad enfrentan
complejidades operativas y administrativas en la busqueda de controlar todos los
componentes de la gestion de sus actividades, para atender sus necesidades operativas y
financieras, asi como para administrar los riesgo ambientales y sociales en cada uno de sus

frentes de actuacion.

3.5.2. Capacidades politicas

La mayoria de los estudiosos definen la capacidad politica desde la perspectiva del gobierno
como algo que afecta la capacidad de los gobiernos para tomar decisiones inteligentes, para

escanear el entorno y establecer direcciones estratégicas, sopesar y evaluar las implicaciones
de las alternativas politicas y hacer un uso adecuado de los conocimientos en la formulacion
de politicas (Xun, Ramesh, and Howlett 2015, 165).
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De la misma manera, el Plan de Ordenamiento Territorial 2015-2025 y el Plan Maestro de
Gestion Integral de Residuos Sélidos 2016-2025, delega la ejecucion de la gestion de los

residuos en las empresas publicas EMASEO y EMGIRS respectivamente.

Como ya se manifestd en los acapites anteriores, el sistema de gestion integral de residuos
solidos urbanos pone de manifiesto que no se identifica una separacion efectiva en el sistema
entre las funciones de rectoria, planificacion y control, y la funcion ejecutiva y de realizacion

y cumplimiento de las actuaciones propias de la gestion de residuos.

Para lo cual, es necesario adoptar una serie de acciones coordinadas y lideradas por la
Secretaria del Ambiente (quien es la autoridad ambiental) dirigidas principalmente
estructurar, sistematizar y automatizar toda la informacion de gestién de los residuos que
actualmente existe, pero se considera que esta ligeramente dispersa, en este sentido, es
necesario tener una vision clara del funcionamiento actual de la gestion de residuos en el
DMQ.

Mismas que en la actualidad, el desconocimiento ciudadano referente a la politica pablica de
residuos solidos es muy poco (Ver Grafico 3.5. Actores de mayor importancia en la definicién de
politicas, rectoria en la planificacidon y control en la gestion de residuos sélidos urbanos), para lo
cual, debera gestionar una amplia capacidad politica organizacional con la finalidad de
fortalecer la educacion ambiental, la participacion ciudadana y conciencia con el manejo de

los residuos y/o desechos urbanos que se generan en las rutas de recoleccién mecanizada.

De manera crucial, la comunicacion bidireccional puede permitir a los ciudadanos monitorear
las actividades de los estados (en este caso la autoridad ambiental), para entablar un didlogo
con los actores en temas que les importan (empresas encargadas de la gestion integral) e
influir en los resultados politicos esperados.
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Graéfico 3.8. Resultado de la encuesta generada referente al conocimiento de la PP en el
sistema de recoleccién mecanizada en el DMQ

Conoce la Importanciade PP en la
Gestion de Residuos en Sistema de
Contenerizacion

Mucho_ Nada_ Poco_

Fuente: Elaboracion Propia

Esta percepcion ciudadana determinada en el Gréafico 18, es una muestra evidente de la falta
de expresion taxativa en la norma distrital correspondiente a la necesidad de revision, avance,
participacion ciudadana y actualizacion técnica de la normativa respecto de estos importantes
elementos y componentes para la gestion integral de residuos solidos en el Distrito

Metropolitano de Quito.

3.6.Falla de capacidades en la politica publica de RSU en el DMQ

La gestion integral de residuos es un sistema que combina los flujos de generacion de
residuos de diferentes fuentes con los métodos de limpieza, recoleccion, tratamiento y
disposicion final, a fin de alcanzar los beneficios ambientales, aceptacion econdmica y

aceptacion del servicio por parte de la sociedad.

Cuyos parametros y objetivos determinados mediante las capacidades en la Politica Publica
de Residuos Sdlidos en el DMQ, como expresion operativa, debe integrar de forma inteligente
a distintas instituciones y actores vinculados con el sistema de gestion de residuos, con el
objetivo de facilitar el flujo de los residuos en sus distintas fases de manejo, integrar de forma
efectiva y eficiente los esfuerzos de los actores que participan, garantizar el cumplimiento de
los lineamientos de la autoridad nacional y como consecuencia, mejorar de forma significativa

las condiciones de desarrollo sostenible en la ciudad.

Para ello, es importante disponer de instrumentos idoneos de planeacion y la correspondiente

capacidad técnica, administrativa, financiera y politica que garantice, que los diversos actores
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del modelo de gestion de residuos ejecuten debidamente los servicios y actividades asociadas
a su rol en el sistema, asegurando un permanente control de las variables y los riesgos

ambientales que cada uno administra.

Por cuanto, todas las dependencias encargadas en la Gestion Integral de Residuos Solidos,
deben mostrar en sus acciones diarias, cambios de comportamiento hacia el uso adecuado de
los recursos, permitiendo ademaés ejemplificar en las actividades cotidianas el cambio de

cultura hacia una produccion y consumo responsables.

Dicha formacion incluye ademas los procesos de capacidades a funcionarios municipales que
cumplen distintos roles en el sistema de GIRS, con el objetivo de garantizar actividades
técnicas y comportamentales ligadas a la calidad, a la eficiencia del servicio, al manejo
tecnoldgico o a la gestion del conocimiento, con la finalidad de evitar las fallas localizadas en
las capacidades de la Politica Publica en la recoleccién de residuos sélidos urbanos en el
DMQ.

En este sentido, con relacién a las fallas en las capacidades, la ausencia de una coordinacion
efectiva en la formulacion de planes o proyectos de las instancias de gobiernos autdnomos
descentralizados, es una de las causas de la persistencia de problemas técnicos, operativos y
politicos para resolver la problemética de los residuos solidos urbanos, ya que el proceso de
contenerizacion implementado en el DMQ no cuenta con el apoyo y soporte de
organizaciones barriales, organizaciones zonales, parroquiales y participacion ciudadana que

se insertan en el proceso de este sistema de politica publica en el servicio en la ciudad.

Por cuanto, si queremos tener resultados distintos, empecemos por mejorar la capacitacion de
nuestros servidores y funcionarios publicos, incluyendo los del sistema de control, para que
apliguen sus conocimientos profesionales y no solo actien robdticamente en base a lo que
dice la norma. También mejorar nuestro sistema politico y los procesos de contratacién de
funcionarios y servidores; y si fuera posible, profundicemos el transito de la burocracia
tradicional a una Nueva Gestion Publica, con equipos técnicamente solventes, gobernanza
social y medicion de resultados, que garanticen las metas y objetivos de la gestion integral de
residuos en el DMQ.
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3.7.Resultado de la politica publica en el sistema de contenerizacién implementado en el
DMQ

Graéfico 3.9. Resultado a partir del mecanismo causal

Relacion Estado — Sociedad
en procesos y etapas de la
Gestion Integral de los

Residuos Sdélidos (GIRS) No altera el
comportamiento

ciudadano en el

Bajas capacidades
ACTIVADOR Planificacion y Control/‘
Desarrollo del Sistema

Bajo grado de Consistencia
Coherencia y Congruencia

Fuente: adaptado de Howlett y Capano (2019)

Aqui, la relacion causal mecanicista establecida representada mediante el grafico 19, implica
esclarecer el proceso interno del mecanismo causal en el cual coexisten eventos, acciones,
problemas, instrumentos de politica, valores e instituciones, que transmiten fuerzas causales
no observables directamente, pero si detectables. Como bien es el caso del sistema actual de la
recoleccion mecanizada implementada en el DMQ desde el afio 2012, no se identifica una
separacion efectiva en el sistema entre las funciones de rectoria, planificacion y control, y la
funcién ejecutiva y de realizacion y cumplimiento de las actuaciones propias de la gestion de
residuos integral de residuos solidos. Es decir, el proceso de descentralizacion como contexto
en que se plasma la politica en la Gestion de Residuos Sélidos en el Sistema de
Contenerizacion se asocia a capacidades de instrumentos de organizacion, ligadas a falta de
competencias, coordinacion, articulacién interinstitucional para una gestion eficaz y eficiente

en la recoleccion mecanizada en el DMQ.

En los términos de lo propuesto, la cadena causal permitio observar que el Distrito
Metropolitano de Quito parte de la relacion Estado — Sociedad (como detonante) que responde
al mismo instrumento de autoridad y organizacion, asi pues, la definicion de politicas, rectoria
y planificacion dentro del sistema de gestidn de residuos sélidos urbanos, puede provenir de
un doble origen dentro de la agenda politica publica correspondiente.
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Por consiguiente, la gobernanza Estado — Sociedad se vuelve débil sobre todo en generar el
cambio de comportamiento con relacién a la Participacion Ciudadana en la Gestion Integral
de los Residuos Solidos (GIRS) en el marco conceptual del desarrollo sostenible (Consumo
Responsable — Reciclar). Por lo tanto, se dificulta el cumplimento de los objetivos y se genera

una falla en la implementacion.

Para lo cual, es necesario adoptar una serie de acciones coordinadas y lideradas por la
Secretaria del Ambiente (quien es la autoridad ambiental) dirigidas principalmente
estructurar, sistematizar y automatizar toda la informacién de gestion de los residuos que
actualmente existe, pero se considera que esta ligeramente dispersa, en este sentido, es
necesario tener una vision clara del funcionamiento actual de la gestion de residuos en el
DMQ.
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Conclusiones

La presente investigacion sostuvo como hipétesis que las fallas de implementacion en los
proceso e instrumentos de la politica publica en la gestion integral de residuos sélidos,
principalmente en el sistema de contenerizacion implementado en el DMQ en el afio 2012, se
presentan como consecuencia de insuficientes articulaciones institucionales municipales
(Autoridad Ambiental, EMASEO y EMGIRS) en profundizar las acciones publicas (por
medio de la participacion ciudadana) a través de planes de consumo responsables en sus

competencias de recoleccion y disposicion final.

Es decir, es necesario adoptar una serie de acciones coordinadas y lideradas por la Secretaria
del Ambiente (quien es la autoridad ambiental) dirigidas principalmente estructurar,
sistematizar y automatizar toda la informacion de gestion de los residuos que actualmente
existe, pero se considera que esté ligeramente dispersa, en este sentido, es necesario tener una

visién clara del funcionamiento actual de la gestion de residuos en el DMQ.

Se puede manifestar que, la manera para observar la falla fue evidenciando una incoherencia
entre los objetivos que plantean las politicas y los medios utilizados para cumplir los objetivos
de gestion integral de residuos solidos. Dentro de los medios se analizaron diferentes
herramientas utilizando la clasificacién de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién
(NATO). De manera similar, un analisis de la combinacién de dichas herramientas aportd
para evidenciar motivos para la falla de implementacion del sistema de recoleccion

mecanizada.

En el marco de este argumento, el disefio de politicas desde el paradigma de Sostenibilidad
Ambiental, fue el soporte analitico para la explicacion de la relacion causal entre la adopcion

de objetivos de politica de la gestion integral de residuos solidos y la falla de politica publica.

Aqui, la relacion causal mecanicista establecida, implica esclarecer el proceso interno del
mecanismo causal en el cual coexisten eventos, acciones, problemas, instrumentos de politica,
valores e instituciones, que transmiten fuerzas causales no observables directamente, pero si
detectables. Como bien es el caso del sistema actual de la recoleccion mecanizada, no se
identifica una separacion efectiva en el sistema entre las funciones de rectoria, planificacion y
control, y la funcion ejecutiva y de realizacion y cumplimiento de las actuaciones propias de

la gestién de residuos integral de residuos sélidos.
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En los términos de lo propuesto, la cadena causal permitié observar que el Distrito
Metropolitano de Quito parte de la relacion Estado — Sociedad (como detonante) que responde
al mismo instrumento de autoridad y organizacion, asi pues, la definicion de politicas, rectoria
y planificacion dentro del sistema de gestion de residuos solidos urbanos, puede provenir de

un doble origen dentro de la agenda politica publica correspondiente.

Por consiguiente, la gobernanza Estado — Sociedad se vuelve débil sobre todo en generar el
cambio de comportamiento con relacién a la Participacion Ciudadana en la Gestion Integral
de los Residuos Solidos (GIRS) en el marco conceptual del desarrollo sostenible (Consumo
Responsable — Reciclar). Por lo tanto, se dificulta el cumplimento de los objetivos y se genera

una falla en la implementacion.

Es importante manifestar que, uno de los principales hallazgos de la presente investigacion
resalta que, la emergencia sanitaria en el sistema de recoleccion mecanizada dado lugar en
afio 2018, subrayo claramente la incapacidad de las autoridades municipales para gobernar,
evidenciando el déficit de capacidad operativa, politica y analitica en la gestion integral de

residuos solidos urbanos generados en el DMQ.

Asi mismo, cabe indicar que hasta el afio 2022, el Distrito Metropolitano de Quito contaba
con 49 rutas de recoleccion mecanizada implementadas en los distintos barrios de la ciudad,
sin embargo, hasta la finalizacion de la presente investigacion se tiene conocimiento que, a
inicios del afio 2023 se han contenerizado nuevas rutas de recoleccion en el DMQ, las mismas
que fueran descontenerizadas en afio 2018 (Comité del Pueblo 1, Pisuli, afiadiendo a esta lista
Conocoto Centro, Michelena y Quitumbe Las Cuadras y fraccionado Solando 1y 2 — Ver
Anexo 6).

Esta implementacion del servicio de recoleccién mecanizada no cuenta con estudio previo de
intervencion y ejecucion del servicio de recoleccion mecanizada que pueda garantizar su
funcionamiento y la puesta en marcha de una mejora del servicio de aseo, muestra de que los
problemas de coordinacion y competencias detectados en el diagnostico de la situacion actual
siguen latentes e incrementandolos, para lo cual los mecanismos de control en el
cumplimiento de la normativa exigird mas recursos y personal asignados para implementar las

respectivas contraversiones (multas o sanciones).

Se puede concluir que, del trabajo de campo generado determinadas en las 347 entrevistas
ciudadanas generadas en las 49 rutas de recoleccion mecanizada implementado en el Distrito

Metropolitano de Quito y las entrevistas generadas a los funcionarios que intervienen en el
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proceso del sistema de aseo, coinciden en que el sistema de recoleccion mecanizado en la

ciudad carece o se desconoce la normativa legal vigente.

Recapitulando, el Distrito Metropolitano de Quito se encuentran en proceso de construccion
institucional en el marco de fortalecer sus capacidades sobre todo las capacidades analiticas y
operativas mismas que pueden garantizar la produccion y el consumo responsable del
aprovechamiento y valorizacion de los residuos y/o desechos, considerandolos un bien
econdémico, mediante el establecimiento de herramientas de aplicacién como el principio de
jerarquizacion (Prevencién, Minimizacion de la generacion en la fuente, Clasificacion,
Aprovechamiento y/o valorizacion, incluye el reuso y reciclaje, Tratamiento y Disposicién
Final), con la participacion activa de los actores no estatales para facilitar el proceso de

implantacion de la politica publica de gestion integral de residuos sélidos urbanos.
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Anexos
Anexo 1. Cartografia de Primera Fase de Contenerizacion en el DMQ
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Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 2. Cartografia de Segunda Fase de Contenerizacion en el DMQ
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Anexo 3. Cartografia de Segunda Fase (Ampliacion) de Contenerizacion en el DMQ

A

W

» o
e,

o 5 -

i

© AMPLIA CION CONTENERIZA QION 400 ¥, |

SR Mecogre

o e,
S o

com
15 ARNLCD
W AT A A

AONGE 8 TEMENsa

A BT

apacidad
4 4 Contenedores 2400

@ Contenedores 3200

|
P » UTAS
& ¢
B4 MAGDALENA
& MICHELENA
CUSMAZA 522 g p ¥
Y N & )™ UNION Y JUSTICIA
& . - DEOO LI Y -4 F
Y, Y5 s é VILLAFLORA

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 4. Cartografia de Tercera Fase de Contenerizacion en el DMQ

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 5. 49 Rutas de Carga Lateral por Ruta - Parroquia - Barrio en el DMQ

Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por

ruta/Parroquia/Barrio

Ruta_Altamira 87
Parroguia_Rumipamba 87
Barrio_Granda Centeno 40
Barrio_Ninguilla 1
Barrio_S.Gabriel 46
Ruta_Anansayas 113
Parroquia_Ponceano 113
Barrio_C.T Contraloria 16
Barrio_Carcelén Fv Ponce 54
Barrio_Marisol 1
Barrio_Monge Donoso 23
Barrio_Prados Del Oeste 19
Ruta_Baker 94
Parroquia_Concepcion 2
Barrio_Aeropuerto 2
Parroquia_Kennedy 92
Barrio_Aeropuerto 1
Barrio_Baker 38
Barrio_Cofavi 29
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Dammer 24
Ruta_Belisario 90
Parroquia_Belisario Quevedo 90
Barrio_La Gasca 28
Barrio_Las Casas 29
Barrio_Las Casas Bajo 15
Barrio_Pambachupa 18
Ruta_Calderon Centro San Camilo 123
Parroquia_Calderén 123
Barrio_Barrio Central C. 31
Barrio_EIl Clavel 42
Barrio_Paredes 14
Barrio_S.Camilo 36
Ruta_California 100
Parroquia_Comité Del Pueblo 86
Barrio_Collaloma 9 De Junio 38
Barrio_Cristiania 34
Barrio_Sta.Lucia Baja 14
Parroquia_Ponceano 13
Barrio_Monge Donoso 13

118



Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Parroquia_San Isidro Del Inca 1
Barrio_S.José Condado 1
Ruta_Carapungo Etapa F 104
Parroquia_Calderon 104
Barrio_Carapungo 98
Barrio_Puertas Del Sol 2 3
Barrio_S.Luis Calderon 3
Ruta_Caupicho 94
Parroquia_Turubamba 94
Barrio_Beaterio Andina 9
Barrio_Caupicho | 44
Barrio_S.José De Guamani 41
Ruta_Chillogallo 124
Parroquia_Chillogallo 119
Barrio_23 De Mayo 17
Barrio_Chillogallo 73
Barrio_EI Giron | 1
Barrio_Las Cuadras 22
Barrio_S.Mta.Chil letp 2
Barrio_S.Mta.Chil Bajo 4
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Parroquia_La Mena 5
Barrio_Mariscal Ayacucho 5
Ruta_Ciudadela Ibarra 107
Parroquia_Chillogallo 6
Barrio_EI Giron | 6
Parroquia_La Ecuatoriana 101
Barrio_2 De Febrero 97
Barrio_Las Orquideas 4
Ruta_Cotocollao 103
Parroquia_Cotocollao 103
Barrio_23 Junio Barrio 7
Barrio_Bellavista Alta 13
Barrio_Cotocollao 37
Barrio_Los Tulipanes 6
Barrio_S.Jose De Jarrin 13
Barrio_Thomas 27
Ruta_EI Camal 123
Parroquia_Chimbacalle 16
Barrio_EIl Camal 16
Parroquia_La Ferroviaria 107
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Doscientas Casas 44
Barrio_Ferroviaria Baja 39
Barrio_Ferroviaria Media 12
Barrio_Recreo Clemencia 12
Ruta_EI Labrador 101
Parroquia_Concepcion 54
Barrio_Aeropuerto 4
Barrio_Aviacion Civil 10
Barrio_El Pinar Bajo 11
Barrio_Franklin Tello 13
Barrio_La Concepcion 5
Barrio_Maldonado 11
Parroquia_Kennedy 47
Barrio_Dammer 1 11
Barrio_Las Acacias 36
Ruta_EI Vergel 98
Parroquia_Calderon 98
Barrio_Carapungo 2
Barrio_Corazon De JesUs 9
Barrio_EI Arenal 29
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Puertas Del Sol 2 2
Barrio_S.Camilo 31
Barrio_S.José 9
Barrio_S.Luis Calderén 9
Barrio_Sierra Hermosa 7
Ruta_Kennedy 108
Parroquia_Kennedy 108
Barrio_California Bonanza 48
Barrio_La Kennedy 35
Barrio_La Victoria 1
Barrio_Lucia Alban Der. 19
Barrio_Rodriguez Aguirre 2
Barrio_Sta.Lucia Alta 3
Ruta La Bota 77
Parroquia_ 7
Barrio_Sierra Hermosa 7
Parroquia_Comité Del Pueblo 70
Barrio_Carretas 5
Barrio_Comité Del Pueblo 4
Barrio_La Bota 58
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Sierra Hermosa 3
Ruta_La Delicia 80
Parroquia_Ponceano 80
Barrio_Agua Clara 22
Barrio_EI Rocio 8
Barrio_Marisol 39
Barrio_San Eduardo 11
Ruta_La Florida 99
Parroquia_Concepcion 99
Barrio_Aeronautico 19
Barrio_Andalucia 23
Barrio_El Pinar Bajo 4
Barrio_Felix Rivadeneira 6
Barrio_La Florida 19
Barrio_Mexterior 2
Barrio_Omnibus Urbano 26
Ruta_La Gasca 115
Parroquia_Belisario Quevedo 98
Barrio_Cdla Universitaria 37
Barrio_Cond.S.Pichincha 17
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_La Gasca 35
Barrio_Miraflores 9
Parroquia_San Juan 17
Barrio_ América 9
Barrio_Miraflores Bajo 8
Ruta_La Granja 99
Parroquia_Belisario Quevedo 99
Barrio_La Granja 24
Barrio_Las Casas 32
Barrio_Las Casas Bajo 25
Barrio_Mariana De Jesus 17
Barrio_San Gabriel 1
Ruta_La Luz 130
Parroquia_Kennedy 130
Barrio_Dammer 2 9
Barrio_Julio Matovelle 10
Barrio_La Luz 46
Barrio_La Victoria 22
Barrio_Las Acacias 34
Barrio_San Isidro Inca 9
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Ruta_La Ofelia 126
Parroquia_Ponceano 126
Barrio_Agua Clara 8
Barrio_Delic 1 Plaza Gy 39
Barrio_La Ofelia 21
Barrio_Nazareth 58
Ruta_La Roldos 86
Parroquia_EI Condado 86
Barrio_Col Militar Pary 3
Barrio_Consejo Provincial 33
Barrio_Jaime Roldos 50
Ruta_Magdalena 124
Parroquia_La Magdalena 124
Barrio_Atahualpa E 21
Barrio_Atahualpa W 53
Barrio_La Magdalena 50
Ruta_Mariscal 87
Parroquia_Mariscal Sucre 87
Barrio_La Col6n 5
Barrio_Mariscal Sucre 82

125



Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Ruta_Martha Bucaram 100
Parroquia_La Ecuatoriana 96
Barrio_La Ecuatoriana 7
Barrio_Las Orquideas 89
Parroquia_Quitumbe 4
Barrio_La Ecuatoriana 4
Ruta_Matovelle 88
Parroquia_Kennedy 84
Barrio_Julio Matovelle 29
Barrio_Rodriguez Aguirre 5
Barrio_San Isidro Inca 50
Parroquia_San Isidro Del Inca 4
Barrio_Unién Y Progreso 4
Ruta_Mercado Mayorista 138
Parroquia_San Bartolo 122
Barrio_Calzado 1 Mayo 37
Barrio_Clemente Ballén 30
Barrio_German Avila 17
Barrio_San Agustin 16
Barrio_Tnt. Hugo Ortiz 22
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Parroquia_Solanda 16
Barrio_EIl Carmen 2
Barrio_Mayorista 2
Barrio_San Bartolo 12
Ruta_Parque De Los Recuerdos 131
Parroquia_Kennedy 22
Barrio_Ruminiahui 22
Parroquia_Ponceano 109
Barrio_Agua Clara 9
Barrio_La Ofelia 17
Barrio_Marisol 35
Barrio_Nazareth 33
Barrio_Prados Del Oeste 1
Barrio_San Eduardo 14
Ruta_Parque Lineal 133
Parroquia_La Mena 5
Barrio_Cdla. Gatazo 4
Barrio_Mariscal Ayacucho 1
Parroquia_San Bartolo 42
Barrio_Cdla. Gatazo 42
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Parroquia_Solanda 86
Barrio_La Isla 14
Barrio_Luis A.Valencia 30
Barrio_Santa Rita 36
Barrio_Santa Barbara Baja 6
Ruta_Pinar Bajo 93
Parroquia_Concepcion 54
Barrio_El Pinar Bajo 6
Barrio_La Concepcion 28
Barrio_Mexterior 20
Parroguia_Rumipamba 39
Barrio_Life 2
Barrio_Prof Municipales 14
Barrio_Unidad Nacional 23
Ruta_Ponceano 85
Parroquia_Carcelén 1
Barrio_Los Cipreses 1
Parroquia_Ponceano 84
Barrio_C.T Contraloria 6
Barrio_Delic 1 Plaza Gy 1

128



Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Los Cipreses 8
Barrio_Marisol 2
Barrio_Ponciano Alto 14
Barrio_Ponciano Bajo 37
Barrio_Prados Del Oeste 3
Barrio_S.José Condado 13
Ruta_Puertas Del Sol 102
Parroquia_O 102
Barrio_Carapungo 49
Barrio_El Arenal 2
Barrio_Puertas Del Sol 2 19
Barrio_S.Luis Calderén 32
Ruta_Quito Norte 96
Parroquia_Concepcion 32
Barrio_S.Carlos 29
Barrio_S.Pedro Clavel 3
Parroquia_Cotocollao 64
Barrio_Bellavista Alta 8
Barrio_Los Tulipanes 21
Barrio_Quito Norte 35
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Ruta_Quito Sur 125
Parroquia_San Bartolo 125
Barrio_Atahualpa W 2
Barrio_Barrionuevo 22
Barrio_Calzado 1 Mayo 1
Barrio_Clemente Ballén 2
Barrio_EI Calzado 59
Barrio_Quito Sur 11
Barrio_Santa Anita 2 20
Barrio_Tnt. Hugo Ortiz 8
Ruta_Quitumbe 127
Parroquia_Quitumbe 127
Barrio_Causayllacta 10
Barrio_Intillacta 15
Barrio_Pacarillacta 13
Barrio_Ruccullacta 26
Barrio_Sucre Fundeporte 25
Barrio_Tambollacta 23
Barrio_Tamiallacta 15
Ruta_Rosario 87
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Parroquia_Concepcion 51
Barrio_Aeropuerto 23
Barrio_Betania 14
Barrio_EI Rosario 14
Parroquia_Kennedy 31
Barrio_Ruminiahui 31
Parroquia_Ponceano 5
Barrio_Nazareth 5
Ruta_San Carlos 110
Parroquia_Concepcion 110
Barrio_Andalucia 23
Barrio_San Carlos 17
Barrio_San Carlos Multif 30
Barrio_San Pedro Claver 11
Barrio_San Pedro Claver 29
Ruta_San Isidro Zambiza 105
Parroquia_Jipijapa 6
Barrio_San José Inca 6
Parroquia_Kennedy 64
Barrio_Dammer 1 11
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_San Isidro Del Inca 53
Parroquia_San Isidro Del Inca 2
Barrio_San Isidro Del Inca 1
Barrio_Unién Y Progreso 1
Parroquia_Zambiza 33
Barrio_Central 18
Barrio_La Tola Alta 6
Barrio_San Miguel 9
Ruta_San José Del Condado 108
Parroquia_Cotocollao 53
Barrio_23 Junio Barrio 30
Barrio_Loma Hermosa 16
Barrio_San José De Jarrin 7
Parroquia_Ponceano 55
Barrio_23 Junio 1
Barrio_San José Del Condado 54
Ruta_San José Sierra Hermosa 126
Parroquia_Calderén 126
Barrio_Collas 13
Barrio_José Teran 19
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Paredes 28
Barrio_San Camilo 1
Barrio_San José Alto 10
Barrio_Sierra Hermosa 55
Ruta_San Pedro Claver 100
Parroquia_Concepcion 27
Barrio_San Pedro Claver 27
Parroquia_Cotocollao 73
Barrio_Los Tulipanes 18
Barrio_Quito Norte 55
Ruta_Santa Ana 109
Parroquia_Centro Histérico 8
Barrio_La Sena 1
Barrio_Panecillo 7
Parroquia_La Libertad 4
Barrio_Dos Puentes 3
Barrio_Sta.Lucia Baja 1
Parroquia_La Magdalena 97
Barrio_La Magdalena 23
Barrio_Los Dos Puentes 14
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Sta. Ana 20
Barrio_Villa Flora 40
Ruta_Solanda 136
Parroquia_Solanda 136
Barrio_EI Carmen 1
Barrio_Luis A.Valencia 1
Barrio_Solanda 22
Barrio_Solanda S.3 20
Barrio_Solanda S.1 33
Barrio_Solanda S.4 46
Barrio_Sta. Barbara Baja 13
Ruta_Turubamba Alto 137
Parroquia_La Mena 2
Barrio_Mariscal Ayacucho 2
Parroquia_Solanda 135
Barrio_Cond. Las Cuadras 30
Barrio_EIl Comercio 16
Barrio_Santa Rita 50
Barrio_Turubamba Alto 39
Ruta_Turubamba Bajo 133
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Parroquia_La Argelia 11
Barrio_Guajalo 9
Barrio_S.Cristobal 2
Parroquia_Solanda 122
Barrio_Alvaro Pérez Independiente 22
Barrio_EI Carmen 21
Barrio_EI Comercio 10
Barrio_San Bartolo 3
Barrio_Turubamba Bajo 42
Barrio_Unién Popular 24
Ruta_Union Y Justicia 139
Parroquia_San Bartolo 139
Barrio_Cdla. Gatazo 6
Barrio_Coop less Del Fu 24
Barrio_EI Calzado 2
Barrio_Frente Popular 36
Barrio_Los Arrayanes 26
Barrio_Santa Anita 2 8
Barrio_Unién Y Justicia 31
Barrio_Universidad Central 6
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Ruta_Villaflora 127
Parroquia_Chimbacalle 75
Barrio_Chimbacalle 64
Barrio_Los Andes 11
Parroquia_La Magdalena 43
Barrio_Atahualpa E 24
Barrio_Recreo C.C 12
Barrio_Villa Flora 7
Parroquia_San Bartolo 9
Barrio_Barrionuevo 1
Barrio_Calzado 1 Mayo 8
Ruta_Virgen Del Quinche 97
Parroquia_Comité Del Pueblo 3
Barrio_Collaloma 9 De Junio 2
Barrio_Coop. Monserrat 1
Parroquia_Kennedy 85
Barrio_Coop. Monserrat 10
Barrio_Rodriguez Aguirre 57
Barrio_Sta.Lucia Alta 18
Parroquia_San Isidro Del Inca 9
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Ruta/Parroquia/Barrio

Contenedores por
ruta/Parroquia/Barrio

Barrio_Hospital Solca 5
Barrio_La Victoria 4
Total Contenedores Instalados 5.324

Fuente: EMASEO EP, 2022.
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Anexo 6. Sistema de Recoleccion Mecanizada en el DMQ

DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO
SERVICIO DEASEO
RUTAS DE CONTENERIZACION 2022
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Fuente: Elaboracién propia.

138



Anexo 7. Nuevas Rutas de Recoleccion Mecanizada en el DMQ afio 2023

DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO

SERVICIO DE ASEO
RUTAS DE CONTENERIZACION IMPLEMENTADAS EN 2023
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Fuente: Elaboracion propia
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