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RESUMEN

La produccién de residuos soélidos en Peru ha alcanzado niveles criticos. Casi a diario,
en todo el pais, se produce un total de 18 mil toneladas de basura. A su vez, mas de
la mitad de esta se concentra en las provincias de Lima y Callao (EI Comercio,

16.11.2018).

A nivel local la situacion se torna aun mas compleja. Conformada por 43 municipios,
Lima se enfrenta la produccion de residuos de diversas formas, dependiendo de cada
gestion municipal. Algunos gobiernos han obtenido resultados favorables y otros no.
Dentro de este ultimo grupo se ubica la administracion de Elias Cuba Bautista, quien
fuera alcalde del distrito de La Victoria desde el afio 2015 hasta mediados del afio

2018.

A pesar de tener una asignacion presupuestal con tendencias crecientes para la
limpieza publica, La Victoria mantiene una calificacién negativa en este rubro de forma
sostenida, ademas de contar con una serie de zonas criticas que afectan los derechos

de los ciudadanos que en ella habitan y transitan.

En ese sentido, la presente tesis tiene por finalidad identificar los factores que
determinan la gestion de residuos solidos en el distrito de La Victoria en el periodo
comprendido entre los anos 2015 al 2018. Siendo asi, el argumento de esta
investigaciéon es que la presencia de la corrupcién, asi como de una precaria
institucionalidad, convierten la prestacion del servicio de limpieza publica en uno

deficiente.
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INTRODUCCION

La contaminacién ambiental es una realidad mundial. Con el paso de los afos, esta
se ha convertido en uno de los principales problemas que aquejan a diversos paises:
la emision de gases toxicos, la deforestacion, el efecto invernadero y otras de sus
causas han aminorado la calidad de vida del planeta Tierra y de las personas que en
habitan en este. Ante ello, los Estados han promovido e implementado diversas
respuestas: politicas de mitigacion, creacion de entes rectores, y campafnas de
concientizacion y educacion ambiental, son solo algunas de las acciones que se han
llevado a cabo. Sin embargo, no todas han logrado su cometido. Esto también sucede,

en muchos casos, dentro de la gestion de residuos solidos.

Los residuos solidos son “todos los materiales inutiles o no deseados, originados por
la actividad humana [...] que pueden ser liberados en cualquier medio receptor”
(Cabildo y otros, 2008). A través de los afos, estos han incrementado
exponencialmente debido a fendmenos sociales como el rapido crecimiento
poblacional, la modernizacion y la globalizacidn. Debido a ellos, la ciudadania los

produce en la actualidad de forma masiva.

Esta produccién multitudinaria, al mismo tiempo, trae consigo una necesidad: los
residuos, provenientes de actividades de consumo, deben ser tratados, ya que
algunas de sus propiedades resultan nocivas - directa o indirectamente - para los
ciudadanos. Ante esto, distintos actores (gobiernos, ONG, organismos
internacionales y empresas) promueven, disefian e implementan acciones y
estrategias que les permiten, desde su posicion, gestionar mas eficazmente los

residuos solidos. Esta situacion no es ajena a los paises de América Latina, en los



qgue también se llevan a cabo politicas, programas y servicios. Estos, en su conjunto,
buscan gestionar los residuos solidos dentro de cada territorio bajo un enfoque de

sostenibilidad ambiental y de respeto a los derechos humanos.

Dentro de la region, Peru logré posicionarse - junto con Brasil - como uno de los
pioneros respecto al servicio de limpieza publica. Tras su creacién, el Consejo
Nacional Ambiental logré la aprobacion de la Ley General de los Residuos Sélidos -
N° 27341, en el afo 2000. Esta ultima normativa sirvio, desde aquel afio hasta el afio
2016, como marco de referencia para la gestion de los desechos a nivel nacional.
Posteriormente, el Decreto Legislativo N° 1278 afade el término “integral”, buscando

alinear dicha prestacion a los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Tal como lo sefiala la normativa, el Estado peruano “garantiza la prestacion del
servicio de limpieza publica que comprende al servicio de recoleccién, transporte y
disposicion final de los residuos sélidos” (Art. 3, DL N° 1278). Por un lado, dicha tarea
se encuentra tutelada por el Ministerio del Ambiente, que a su vez cuenta con el apoyo
del OEFA - un organismo adscrito a este ente rector - y por tres ministerios: el
Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio de Salud, y el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones. Por otro lado, la asignacién de competencias para
cada nivel de gobierno se divide segun su alcance territorial. Asi, los Gobiernos
Regionales deben promover la adecuada gestion y manejo de los desechos en el
ambito de su jurisdiccion (Art. 21, DL N° 1278). Mientras tanto, las Municipalidades
Provinciales y las Municipalidades Distritales son responsables de la ejecucién directa
del servicio, lo que quiere decir que estas son las principales unidades administrativas

del Estado encargadas de la limpieza publica (Art. 22, DL N° 1278).



Asimismo, a partir de la Ley N° 27341 y del DL N° 1278, una serie de instrumentos
fueron disefiados e implementados para acompanar la normativa vigente a través de
programas, planes y politicas en materia de gestion de residuos soélidos. En términos
generales, son 13 los instrumentos mas relevantes, entre los que destacan el Plan
Nacional de Gestién Integral de Residuos Sdlidos, el Plan Provincial de Gestion de
Residuos Solidos y el Plan Distrital de Manejos de Residuos Sdlidos Municipales.
Como se evidencia, estos se encuentran en concordancia a la asignacion de
competencias establecidas en la Ley N° 27341 y el DL N° 1278 respecto a cada nivel

de gobierno.

A pesar de ello, la produccidon de residuos soélidos crece masivamente en el pais y
esto supone un peligro sanitario para los ciudadanos. Solamente en la provincia de
Lima se generan aproximadamente 7,400 toneladas diarias de desechos (Gestion,
04.04.2018). Los mismos se producen en cada uno de los 43 distritos que componen
esta demarcacion, por lo que cada municipalidad presta el servicio de limpieza publica
en el territorio de su competencia. Siendo asi, en la actualidad se puede observar un
tratamiento diferenciado de la basura segun el distrito en el que se produce. Existe un
conjunto de comunas, entre las que destacan San Borja, Miraflores y San Isidro, que
gestionan los residuos sélidos a través de una Iégica de sostenibilidad ambiental y de
economia circular. A su vez, esto se traduce en espacios publicos libres de basura,
menores niveles de contaminacion ambiental y en la reduccién de focos infecciosos
o plagas. Sin embargo, este grupo de distritos representa la excepcion a la regla: 27
municipalidades de la provincia de Lima fueron declaradas como insalubres por el
Ministerio del Ambiente debido a que el servicio de limpieza publica no se da abasto
frente a la cantidad de desechos que se genera en cada circunscripcion (Publimetro,

03.02.2018).



Dentro de este conjunto de distritos se encuentra La Victoria. Ubicada en el centro de
Lima Metropolitana, esta demarcacion se ubica en el sexto lugar de en produccion de
desechos distritales dentro de la provincia (INEI, 2016). Asimismo, obtuvo la
antepenultima ubicacién en la evaluacidn sobre gestion de residuos solidos realizada
por el OEFA (Diario Correo, 27.03.2016). A partir de ello, en el afio 2017, el Ministerio
de Economia y Finanzas - a través del Programa Presupuestal 0036 - decidio
incrementar el presupuesto para dicha tarea en 27 millones de soles adicionales al
monto otorgado inicialmente a la Municipalidad de La Victoria. Sin embargo, el estado
de la limpieza publica en el distrito aun se encuentra en estado critico: a mediados
del afo 2018, La Victoria contaba con 10 puntos criticos (RPP, 02.04.2018) y
solamente en tres de las principales avenidas se recogia, a diario, 54 toneladas de
basura (El Comercio, 21.07.2018). La persistencia de estas situaciones se tradujo en
descontento ciudadano: Elias Cuba, alcalde del distrito durante el periodo 2015 -
2018, fue considerado como el peor gobernante municipal dentro de 30
circunscripciones evaluadas por la compafia CPl (2018). Asimismo, segun esta
encuesta, para los y las habitantes victorianos la ausencia de limpieza publica se

ubica como el segundo problema distrital, solo por detras de la inseguridad ciudadana.

En esa linea, esta tesis plantea la siguiente pregunta: ; cuales son los factores que
determinaron la gestion de los residuos sélidos en La Victoria durante el periodo 2015
- 20187 La hipodtesis de esta investigacion es que son dos los factores que confluyen
dentro de esta circunscripcion, produciendo una prestacion deficiente. ElI primero de
estos consiste en un conjunto de condiciones institucionales, tales como la
desorganizacién interna del propio municipio y la ausencia de coordinacién politico
administrativa con los niveles superiores de gobierno. Mientras tanto, el segundo

factor consiste en la presencia de mafias enraizadas y estrechamente relacionadas
8



con miembros ediles y actores informales, creando un nicho de corrupcion. Ambos
elementos se entremezclan en un entramado urbano complejo: La Victoria es un
espacio de convivencia comercial, pero también doméstico. Asimismo, la presencia
de actividades formales coexiste con la informalidad, generando una suerte de
dicotomia que se ha asentado en el distrito. Todo esto afecta negativamente el

tratamiento de los residuos sélidos que se producen dentro de este territorio.

La seleccion de este caso de estudio se debe a la importancia que posee La Victoria
en términos historicos, econdmicos, politicos y sociales dentro de Lima. Tal como se
menciono lineas arriba, la estructura urbana que posee este distrito le otorga a las
politicas y programas que en este se aplican caracteristicas particulares. Esto,
finalmente, es motivo de interés y analisis de parte de las distintas ramas que

componen las Ciencias Sociales.

Asi, se busca aportar a la Ciencia Politica a través del analisis de la administracion
publica peruana en los gobiernos locales y de la prestacion del servicio de limpieza
publica en espacios urbanos complejos. De la misma manera, se busca contribuir a
la Academia a través del estudio de un caso particular que permite enriquecer el
didlogo y el debate en torno a la responsabilidad estatal sobre distintos topicos que
afectan a la ciudadania, haciendo especial énfasis en la prestacion de servicios

publicos.

En el aspecto metodoldgico, esta tesis es de tipo cualitativo y utiliza como método el
estudio de caso. Para esto, se han revisado fuentes primarias y secundarias tales
como informes, guias, documentos municipales, noticias y entrevistas semi-

estructuradas a actores clave. Al mismo tiempo, se realizd observacion no participante
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en determinados espacios del caso analizado. Asimismo, este trabajo de
investigacion se encuentra estructurado de la siguiente manera: el primer capitulo de
esta tesis consta de un breve estado del arte sobre la tematica de estudio; mientras
tanto, la segunda seccion desarrolla el marco tedrico del que se vale esta
investigacion. En tercer lugar, se describe la estrategia metodoldgica utilizada. El
ultimo y cuarto capitulo de esta tesis se encuentra dividida en dos partes: en la
primera de ella se describen aspectos generales del distrito de La Victoria, asi como
también de la gestion de residuos solidos al interior del distrito. La otra parte consta
principalmente del analisis de la informacion recogida que da soporte al argumento
bajo el que se construye esta tesis. Finalmente se presentan las conclusiones

extraidas durante la elaboracién de estainvestigacion.
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CAPITULO I: EL ESTADO DE LA CUESTION

La literatura existente en torno a los servicios publicos es basta y no se encuentra
exenta de batallas académicas, las mismas que perduran hasta la fecha. Luis Reyna
y Karen Ventura (s/f, 593) brindan una aproximacion conceptual sobre este topico, en
donde sefalan que los servicios publicos “son aquellas actividades asumidas por
organos o entidades publicas o privadas, creadas por la Constitucién o las leyes, para
dar satisfaccion en forma regular o continua a cierta categoria de necesidades que

son de interés general”.

Esta misma linea es seguida por Diego Zegarra (s/f, 18), quien sostiene que los
servicios publicos se encuentran destinados a brindar prestaciones sociales,
formando una actividad central de la administracion publica. De esta manera, el
principal papel del Estado es asegurar la solidaridad nacional a través de su ejecucion.
Este investigador se apoya en la propuesta del jurista Ledn Dugit (73:1926), quien
argumenta que los servicios publicos “son toda actividad cuyo cumplimiento debe ser
regulado, asegurado y controlado por los gobernantes, porque la ejecucion de esa
actividad es indispensable para la realizacion y el desenvolvimiento de la
interdependencia social, y porque, ademas, es de tal naturaleza que no puede ser
completamente asegurada sino mediante la intervencion de la fuerza gobernante”.
Para ambos autores, la autoridad del Estado y su responsabilidad es necesaria para
el cumplimiento efectivo de una prestacién publica, en tanto esta busca satisfacer una
serie de necesidades que pueden afectar un conjunto de derechos ciudadanos de no

ser atendidas.

A su vez, Jean Marc-Pontier brinda una definicion organica sobre el mismo término.
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Segun esta, los servicios publicos evocan todo tipo de estructuras administrativo-
estatales que sirven como engranajes entre los distintos niveles de gobierno. En esa
misma linea, Lucie Rolland sostiene que estos deben cumplir con los siguientes
criterios: a) continuidad, b) igualdad, y c) mutabilidad. En primer lugar, la continuidad
refiere a la exigencia de mantener esta prestacion social ininterrumpidamente y bajo
condiciones adecuadas. Por otro lado, la igualdad consiste en la necesidad de proveer
un servicio publico equitativo en los distintos sectores socio-econdmicos que integran
un pais. Finalmente, la mutabilidad significa la obligatoriedad de un servicio publico a
evolucionar en funcion de las distintas necesidades que vayan presentando los
ciudadanos. En ese sentido, se aprecia una misma linea argumentativa en este
conjunto de autores, los mismos que concuerdan no solo en la aproximacion tedrica
que se brinda de los servicios publicos, sino también en el rol que juega el Estado

dentro de los mismos.

Sobre esto Ultimo, ifiigo del Guayo Castiella sostiene que los gobiernos locales son el
eje central de los servicios publicos, al ser las unidades administrativas de gobierno
mas cercanas al ciudadano. Similar posicion mantiene Miguel Segarra, quien
argumenta que los servicios publicos, al encontrarse bajo un marco normativo,
representan un reconocimiento hacia los derechos juridicos de los ciudadanos de un
pais. Esto quiere decir que los servicios publicos escapan de la Iégica del mercado
para fundamentarse en las leyes, persiguiendo el objetivo de satisfacer un conjunto

de necesidades determinadas.

Al mismo tiempo, la literatura producida en torno a la gestion de los residuos sélidos
abarca distintas ciencias. Desde las Ciencias Sociales, la investigacién de Francisco

André y Emilio Cerda (2005) sostiene que esta “es el conjunto de operaciones
12



encaminadas a dar a los residuos producidos en una zona determinada el destino
mas adecuado desde el punto de vista econdmico y ambiental”’. Desde este punto de
vista se comprende que la GRS inicia luego de actividades de consumo en tanto se

lleva a cabo luego de la produccién del desecho en si mismo.

Por otro lado, el estudio de K. Sakisumar y Sanoop Gopi hace énfasis en la gestion
de residuos solidos a nivel municipal. Para ambos autores esta es una serie de
procedimientos integrados por la recoleccion, transferencia, tratamiento, reciclaje y
disposicion de los desechos producidos en areas urbanas. A su vez, si bien este
servicio publico se encuentra a cargo de los gobiernos locales, esto no exime la
participacion de otros actores estatales y no estatales, ya que cada uno de ellos
cuenta con responsabilidad dentro de la prestacion. A esta propuesta se suma
Mathieu Durand, quien sostiene que la Administracion Publica podra llevar a cabo una
gestion integral de los residuos sélidos si establece, prioritariamente, vinculos con los
recicladores, los segregadores, y los comercializadores de desechos, debido a la
capacidad de agencia de estos ultimos. Empero, esto no le resta importancia al papel
del Estado en tanto es necesario que cada nivel de gobierno desarrolle competencias

politicas y técnicas para brindar el servicio de limpieza publica.

A nivel latinoamericano, la produccién cientifica en torno a la gestion de residuos
sélidos ha crecido sostenidamente. Un conjunto de organizaciones sudamericanas ha
identificado aspectos criticos en la prestacion de este servicio en la region: a)
debilidad institucional e inadecuada legislacion, b) deficiencias técnico-operativas, c)
limitaciones econdmico financieras, d) escasa atencion en salud, e) creciente riesgo
ambiental, y f) ausencia de participacién social y comunitaria (BID, 2015). Todos estos

convierten la limpieza publica en un servicio precario en términos generales, a pesar
13



de que es posible afirmar que obtiene diversos resultados en los paises que

componen la region.

En ese sentido, destacan las investigaciones realizadas en Brasil, México, Argentina
y Colombia. En el caso brasilefo, el estudio realizado por Borges y otros tiene como
foco de analisis la ciudad de Curitiba, a la que identifican como un caso de éxito. Esto
se debe a la creacion e implementacion del Programa de Intercambio Verde, en el
que se trabajé persiguiendo dos objetivos: a) el incremento de residuos recuperados
y reciclados, y b) la reduccion y optimizacion logistica para la gestion de desechos. A
esta investigacién se suma la evidencia presentada por Diego Campos y Sergio Luis,
quienes estudian la ciudad de Floriandpolis. Ambos autores sostienen que - pese a
brindar un servicio con cobertura al 90% - los y las habitantes de dicho distrito se
encuentra insatisfechos con la gestion de residuos sélidos debido a la estructura
operativo-administrativa del gobierno y a las pocas opciones de tratamiento de los
desechos existentes. Ambos casos distan de la propuesta académica de Fabio
Fonseca, centrada en el ayuntamiento de Natal. A partir de este caso, Fonseca
concluye que el alineamiento de los gobiernos locales a la politica nacional de GRS
favorece la prestacion del servicio de limpieza publica, haciéndolo mas eficiente

siempre y cuando se conciban las politicas publicas bajo parametros eco amigables.

Por otro lado, la literatura producida acerca de la gestién de residuos sélidos en
México es también extensa. Es notable la investigacién de Nancy Merary, quien
analiza esta actividad a nivel nacional. A través de este estudio, la autora colige que
la GRS se encuentra en estado critico debido a la adopcion de estandares
internacionales, sin tomar en consideracion las caracteristicas particulares del pais.

En contraposicion a este argumento, Mauricio Guzman y Carmen Macias sostienen
14



que la prestacion de un servicio de limpieza publica deficiente se debe,
principalmente, a la exclusion de determinado grupo de actores: los segregadores.
Sin estos, la cadena productiva y econdmica que debiera existir en la gestion de los
desechos no es posible, por lo que - para ambos autores - esta es la causa central
que afecta el recojo de los desechos producidos en México. La misma premisa es
sostenida por Crescencio Calva-Alejo y Rosa Rojas-Caldela, quienes sefalan que las
buenas practicas ambientales no son suficientes ante la ausencia de mecanismos de
coordinacion multinivel entre los diferentes niveles de gobierno. Asimismo, anaden
que, especificamente en el caso de la ciudad de Mexicali, esta situacion se agrava

ante la ausencia de marcos normativos que regulen el servicio prestado.

A esta literatura producida en torno a los paises de Brasil y México se suma también
la evidencia obtenida del analisis sobre Colombia. Por un lado, la investigacién de
Erika Castro-Buitrago y otros se enfoca en la observacién del servicio de limpieza
publica en la ciudad de Medellin. En esta, como en algunos de los casos mencionados
lineas arriba, se identifica una desproporcion entre el numero de desechos generados
y la capacidad municipal de tratarlos. Segun estos autores, la principal causa de esto
se origina en el propio disefio urbano de dicha comuna. Asi, una ciudad
territorialmente organizada poseera un servicio de limpieza publica mas eficiente,
mientras que fendmenos como el hacinamiento y la precariedad en el acceso a
viviendas ocasionan el efecto contrario. Otra hipotesis manejada sobre la GRS en
Colombia es propuesta por Angela Nifio y otros. Mediante el analisis de Villavicencio,
la investigacibn argumenta que la ausencia de coordinacién entre el Estado, la
comunidad y la empresa encargada del servicio, impacta negativamente sobre la

limpieza y se traduce en focos infecciosos y descontento ciudadano.
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En ese mismo tenor, los cientificos sociales argentinos han brindado diversas
aproximaciones sobre la gestion de residuos solidos a nivel municipal. Siendo asi, el
estudio de Estela Maduerios y Valeria Gamboa sobre la ciudad de Chimbas concluye
que la prestacion del servicio de limpieza se encuentra ampliamente determinada por
el equipo politico administrativo que la gestiona. Este argumento es apoyado por
Mariana Saldon y Espafa Verrastro, quienes sostienen - a través del estudio de la
ciudad de La Plata - que la resistencia administrativa y ciudadana frente a una reforma
ambiental erosiona la calidad del servicio y genera conflictos en distintos niveles de

gobierno.

Finalmente, la evidencia peruana sobre esta materia también ha crecido de manera
sostenida en el tiempo. Desde las Ciencias Sociales y las Ciencias Juridicas se
aborda la GRS desde su implementacién a nivel nacional como a nivel local. Por un
lado, el estudio de Ada Alegre - desde el Derecho - analiza la aplicacion de la Ley N°
27314 y los aciertos y desaciertos que esta ha tenido desde su aprobacion. La autora
concluye que la efectividad de esta norma depende, en gran medida, de la eliminacién
de los cuellos de botella politico-administrativos que existen a nivel local en materia
ambiental. A su vez, la tesis de Andrés Dulanto mantiene la misma posicidn,
sefialando que “en la actualidad no contamos con un panorama promisorio en materia
de residuos sélidos en Peru, tomando en cuenta los pocos avances que hasta hoy se

han realizado”.

Por su parte, Michael Saravia y Franz Machaca examinan el rol de los burécratas
dentro del servicio de limpieza publica, destacando la importancia que juegan los
distintos niveles de gobierno dentro de la politica nacional ambiental. Estos autores

identifican las siguientes deficiencias a nivel municipal en torno a la GRS: a)
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disposicion incorrecta de los desechos, b) ineficiencia en el uso de los recursos, y c)
falta de segregacioén de los residuos. Como respuesta a ello, la tesis de Victor Arteaga
y otros propone la modificacion del Plan Estratégico Nacional ya existente, haciendo
énfasis en la demanda no cubierta del servicio y en la necesidad de establecer
indicadores de desempefio para cada nivel de gobierno. A esta iniciativa se suma la
Defensoria del Pueblo, la misma que sostiene que “el Estado no ha conseguido aun
un sistema integral de gestion de residuos solidos que involucre activamente a todo
el gobierno”, lo que ocasiona que los desechos no reciban la importancia y el

tratamiento adecuado.

A diferencia de las investigaciones centradas en el ambito nacional, el analisis de los
gobiernos locales como gestores de residuos es menor. Destaca la indagacion de
Teresa Tupayachi sobre el caso del Valle Sagrado en la regién Cusco, en donde se
hace énfasis sobre las tensiones existentes entre los distintos actores que participan
de la limpieza publica, sobre todo entre aquellos que se encuentran al margen de la
ley o no formalizados. EI mismo caso es analizado por Penélope Harvey con un objeto
de estudio diferente: las municipalidades. Para la autora, estas unidades
descentralizadas del gobierno nacional deben implementar soluciones integrales e
integradas como respuesta a la creciente cantidad de desechos que se producen

localmente.

Asimismo, existen dos investigaciones relevantes sobre Lima Metropolitana. La
primera de ellas por autoria de Mélanie Rateau, quien destaca las innovaciones socio-
institucionales en materia de GRS a nivel local de parte de actores usualmente no
incluidos dentro del servicio: los recicladores. Estos han logrado convertir la limpieza

publica en una prestacién no exclusivamente estatal, lo que genera procesos con
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mayor valor publico. Por otro parte, la segunda investigacion en torno a Lima
Metropolitana ha tenido largo alcance en las Ciencias Sociales peruanas y se
encontré a cargo de Mathieu Durand y Pascale Metzger. Ambos autores sostienen
que “en Peru las politicas de gestion de residuos solidos son definidas por diversas
instituciones, sin que ninguna llegue a controlar el conjunto de la cadena”. Esto,
ademas, ocasiona una desproporcionalidad entre las competencias asignadas a cada
nivel de gobierno, dificultando la limpieza publica y reforzando las desigualdades

sociales.

Por ultimo, desde la Administracién Publica también se han realizado diferentes
indagaciones sobre la GRS en Peru. Anualmente, el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental elabora un ranking en la escala del 1 al 20, en donde evalua
a los municipios provinciales sobre esta materia. Asimismo, otros entes, como el
Ministerio de Economia y Finanzas y el Ministerio de Salud han evaluado la situacion
actual de la limpieza publica en aspectos como el gasto publico y los efectos en la
salud comunitaria, respectivamente. Por ultimo, el Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica produce cada afio un reporte sobre la generacion de residuos sélidos por

distrito y per capita en todo el pais.
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CAPITULO II: METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

A. Proceso de la investigacion

Esta tesis es de tipo cualitativa, utilizando el estudio de caso de forma instrumental,
ya que “permite comprender aspectos generales del proceso de gestion” (Barzelay y
Cortazar, 2004, 8), especificamente en materia ambiental. A su vez, con este caso de
estudio se busca contribuir al debate en torno al desarrollo y operacion de las
practicas de gerencia (2004,10), ya que se centra en el analisis de los factores que

determinan la gestion de un servicio publico.

Asimismo, la presente investigacion ha seguido este proceso: una primera etapa que
consiste en el recojo de informacion de acceso publico emitido por la entidad
estudiada (la Municipalidad de La Victoria), asi como también aquella producida por

otros actores involucrados en la gestion de residuos solidos en dicha localidad.

La informacion recogida se ha corroborado en la siguiente etapa de esta tesis
mediante la realizacidon de entrevistas semi-estructuradas a todos los actores
involucrados en la gestion de residuos sélidos en el caso de estudio. Para ello se ha

elaborado una guia de entrevistas por cada grupo identificado.

Asimismo, se ha establecido contacto con los actores mapeados mediante correo
electrénico, comunicacion telefénica o contacto personal. Esto ultimo sucedid, sobre
todo, con el grupo que comprende a los ambulantes y a los recicladores. Al ser una
tesis de tipo cualitativo no se ha estimado un numero minimo de entrevistados para

realizar una muestra representativa.
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B. Pregunta de investigacion e hipotesis tentativa

Por otro lado, esta tesis se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ¢ cuales
son los factores que influyen en la gestién de residuos sélidos en La Victoria? Para
ello, esta investigacion tiene como principal foco de analisis la GRS de parte de la
Municipalidad de La Victoria desde el afio 2015 hasta el afio 2018, los mismos que
comprenden al gobierno de Elias Cuba Bautista. En este trabajo se sostiene que son
dos los factores que confluyen para que esto suceda: primero, una insuficiente
institucionalizacion, la misma que se expresa a través de una precaria coordinacion
con otros actores politico sociales involucrados en la limpieza publica, asi como
también mediante una deficiente organizacion interna. En segundo lugar, la
predominancia de la corrupcion ocasionada a partir de la institucionalizacion de reglas
informales y de la erosién de las arcas publicas de la MLV. Ambos elementos
confluyen en determinado momento y en un mismo espacio, imposibilitando la
prestacion de un servicio publico de calidad. Para ello, se han dividido los dos factores
de analisis en dos sub-unidades por cada uno de ellos, haciendo un total de cuatro, a

la vez que en cada una de ella se realiza una sub pregunta de investigacion.

Estas son las siguientes:

Cris Sub-factor de Sub-pregunta de
Factor de analisis e . S
analisis investigacion
Institucionalizacién Coordinacién con otros ¢Cémo la Municipalidad de La
actores involucrados Victoria coordina la prestacion
en la limpieza publica del servicio de limpieza publica

con otros actores en su mismo

espacio?
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Organizacion interna

¢,Cémo determina la

reglas de convivencia
informales  derivadas

en corrupcion

de la entidad conformacion interna de la
Municipalidad de La Victoria la
prestacion del servicio de
limpieza publica?
Corrupcion Creacién y ¢, Cuan importante es la creacion
predominancia de de reglas de convivencia

informales para la prestacion del
servicio de limpieza publica en
La Victoria?

¢, Cual es la incidencia de la
corrupcidon en la prestacion del
servicio de limpieza publica en

La Victoria?

El gasto publico

¢, Como determina la corrupcion
el gasto publico en torno a la
GRS desde la Municipalidad de

La Victoria?

C. Objetivos de la investigacion

Siguiendo el acapite anterior, esta tesis se plantea como objetivo central comprobar
que la provision del servicio de limpieza publica en La Victoria se encuentra
determinada por los factores arriba planteados. En ese sentido, se ha planteado un
sub-objetivo por cada sub-factor de analisis. Al igual que en el punto B, se presenta

la siguiente tabla:

Factor de analisis

Sub-factor de analisis

Sub-objetivo de la
investigacion
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Institucionalizacion

Coordinacion con otros
actores involucrados en

la limpieza publica

Determinar que la coordinacion
del gobierno local de Ia
Municipalidad de La Victoria con
otros actores influye en la

prestacion de la limpieza publica

Organizacion interna

de la entidad

Determinar que la organizacion
interna de la Municipalidad de
La Victoria propicia la prestacion
de un servicio publico deficiente
al no contar con el personal
necesario y capacitado para

llevar a cabo la limpieza publica

El gasto publico

Determinar que el fenédmeno de
corrupcion erosiona las arcas
publicas del gobierno local,
traduciéndose a su vez en una
incapacidad de gasto publico

sobre el servicio de limpieza

Corrupcion

Creacion y
predominancia de
reglas de convivencia
derivadas

informales

en corrupcion

Determinar que la creacién y
predominancia de reglas de
convivencia informales
impactan negativamente sobre
la limpieza publica en La
Victoria, a la vez que derivan en
actos corruptos que también

suponen una influencia negativa

sobre esta prestacion

22




D. Justificacion del caso de estudio

Para esta tesis se eligi6 como caso de estudio la gestidn de residuos solidos en el
distrito de La Victoria - ubicado en la provincia de Lima, Peru - debido a los siguientes
motivos: en primer lugar, debido a la relevancia de este asunto dentro de la opinidn
publica. En una encuesta realizada por la Compania CPI, la limpieza publica fue
calificada como el segundo problema que aqueja a los habitantes victorianos, solo por
detras de la inseguridad ciudadana (2018). A su vez, esto se tradujo en la
desaprobacién de la gestion del burgomaestre Elias Cuba, la que fue calificada como
la peor dentro de los treinta municipios evaluados por dicha empresa. Esta
informacion recogida permite dar cuenta de que la deficiente prestacion del servicio
de limpieza publica dentro de La Victoria se expresa a través del descontento
ciudadano, asi como también la afectacion del derecho fundamental numero 22 de la
Constitucion Politica del Peru del afio 1993: “gozar de un ambiente equilibrado y
adecuado al desarrollo de su vida”. Este ultimo punto ha sido reconocido por la propia
Municipalidad de La Victoria, en donde se reconoce que existe “contaminacién latente

que produce el deficiente tratamiento de los residuos soélidos” (s/f, 21).

En segundo lugar, se selecciono este caso debido a la constante evaluacion negativa
que mantiene en materia de GRS desde el inicio del gobierno de Elias Cuba. La MLV
ha ocupado la antepenultima ubicacion en una evaluacion sobre el tratamiento de
desechos realizada por el OEFA (Diario Correo, 27.03.2016). Asimismo, este distrito
se ubica en la sexta posicién a nivel provincial en produccion de desechos por
circunscripcion (INEI, 2016), pese a que para el afo 2017 la Municipalidad de La

Victoria recibié un incremento de veintisiete millones de soles adicionales bajo el
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Programa Presupuestal 0036, los mismos que fueron otorgados por el Ministerio de
Economia y Finanzas para llevar a cabo la limpieza publica del distrito. Sin embargo,
dicha transferencia no aminoré la gravedad de la situacion: en la actualidad el distrito

cuenta con diez puntos criticos de acumulacion de desechos (RPP, 02.04.2018).

Finalmente, este caso se ha seleccionado debido a la importancia que posee el distrito
de La Victoria en términos historicos, economicos, politicos y sociales dentro de Lima:
esta comuna posee dos espacios publicos en los que se situa gran parte de la fuerza
laboral peruana, que a la par representan areas contenciosas, en donde se enfrentan
culturas, logicas y visiones de la vida distintas. Esto significa que la implementacion
de una politica o prestaciéon de un servicio publico dentro de este distrito presenta
caracteristicas y resultados particulares que son motivo de interés y analisis de parte

de las distintas ramas que componen las Ciencias Sociales.
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CAPITULO lll: ELEMENTOS TEORICOS PARA EL ANALISIS DEL CASO DE
ESTUDIO

E. ¢;Qué son los residuos?

Definir el término “residuo” no resulta sencillo. Con el tiempo este se ha
conceptualizado de distintas maneras desde la ciencia bajo la que se analice, no
estando exento de batallas académicas. La apertura de debates genera diversas
acepciones de lo que es o puede ser un residuo y, aun cuando todavia no se ha
logrado un consenso sobre el término, se comprende que este es “todo material inatil
0 no deseado, originado por la actividad humana [...] que puede ser liberado en
cualquier medio receptor” (Cabildo y otros, 2008). En esa misma linea, Montes sefala
que los residuos son aquellos materiales organicos e inorganicos que han sido
desechados luego de consumir su parte vital. Este concepto es dinamico, ya que

evoluciona paralelamente al desarrollo econdmico y productivo (2009, 20).

Por otro lado, para el Estado peruano los residuos “son aquellas sustancias,
productos o subproductos en estado sélido o semisélido de los que su generador
dispone, o esta obligado a disponer [...] Esta definicion incluye a los residuos
generados por eventos naturales” (Ministerio del Ambiente, 2016, 8). Asimismo, estos
suelen considerarse como carentes de valor y se les conoce coloquialmente como

“basura” (OEFA, 2014, 9).

Los residuos, ademas, son de diferentes tipos y varian de acuerdo a la concepcion
tedrica que se proponga sobre estos. En el caso peruano se establece la siguiente
clasificacion segun la Ley N°27341 y el Decreto Legislativo N°1278:

25



Residuos solidos

Segun su origen L Residuo domiciliario

» Residuo comercial

» Residuo de limpieza

» Residuo hospitalario

p Residuo industrial

p Residuo de construccion

» Residuo agropecuario

Residuo de actividades especiales

L

Segun su gestidn Residuo de ambito municipal

» Residuo de ambito no municipal

Segun su peligrosidad » Residuos peligrosos

» Residuos no peligrosos

Una concepcidn alterna es la que propone Maria Cabildo, a través de una tipologia
mas reducida en base a la composicion de los residuos y su origen. Segun la primera
de estas, los residuos son: organicos, inorganicos, mixtos, peligrosos e inertes. En
cambio, segun su origen pueden ser domeésticos, comerciales, industriales,
hospitalarios, espaciales y de construccion o demolicién (2008). A pesar de las
divergencias en cuanto a la clasificacion de los desechos, es posible encontrar puntos

de comun acuerdo sobre la tipologia que se ofrece de los mismos.

Esta tesis se encuentra centrada en el tratamiento de los residuos. Segun el Ministerio
del Ambiente, estos son los desechos de origen domiciliario, comercial, de aseo

urbano y de productos provenientes de actividades que generen residuos similares a
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estos (2016, 10). Por un lado, los desechos de origen domiciliario son organicos,
papel, carton, plastico, fill; vidrio, metal, textil, cuero, tetra pack; inertes, residuos de
bafio, pilas y baterias. Mientras tanto, los residuos comerciales son aquellos
generados en establecimientos de bienes y servicios. Y, finalmente, los desechos de
limpieza publica corresponden al barrido y aseo de pistas, veredas, plazas, parques
y otros espacios publicos (OEFA, 2014, 11). En estos tres tipos de residuos se

concentra la labor de la gestion municipal.

Para los fines de esta investigacién se comprendera por residuo a todo aquel material
descartado por el ser humano bajo las actividades de produccion y consumo que este
realiza de manera cotidiana, pudiendo encontrarse en estado sdlido o semisdlido.
Aqui no se tomaran en consideracion los desechos generados durante desastres
naturales, ni aquellos que se encuentren en estado liquido o gaseoso. Asimismo, esta
tesis solo se centra en el andlisis de los residuos que competen a los gobiernos
municipales, excluyendo aquellos de tipo hospitalario, industrial, de construccion,

agropecuario y de actividades especiales

. ¢ En qué consiste la Gestion de Residuos Solidos Municipales?

Al igual que el término “residuo”, el debate tedrico sobre lo que significa su tratamiento
es amplio. Para Naciones Unidas, la GRS comprende todas las actividades y acciones
requeridas para manejar un desecho desde su generacion hasta su disposicion final
(2017). A su vez, esto abarca una serie de procesos “en la que los materiales son
identificados como de escaso valor y son desechados para su disposicion”

(Tchnobanoglous y Kreith, 2002, 22).
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A su vez, la Academia sostiene que la GRSM comprende una pluralidad de etapas
que puede variar de entre cinco a diez. Por ejemplo, para George Tchnobanoglous y
Frank Kreith esta consiste en: a) el manejo, separacidon, almacenamiento y
procesamiento de los desechos; b) la recoleccién; c) la transferencia y transporte; d)
la separacion, el procesamiento y la transformacion de los residuos restantes; y e) la
disposicion (2002, 22). Otras entidades, como la empresa CEAMSE, sostienen que la
GRSM se divide segun el actor responsable de cada fase que la compone. Asi,
propone que los gobiernos locales solo deberan encargarse de proveer este servicio
para la recoleccion de los desechos; mientras que la transferencia, transporte,
tratamiento y disposicion final de estos debera ser tercerizada, recayendo la tutela en

el sector privado (s/f).

A nivel nacional, el Minam mantiene el concepto de que la GRSM es aquella actividad
técnico-operativa que involucra desde la manipulacién hasta la disposicion de los
materiales desechados por el ser humano (2016, 11). En este marco, dicho servicio
se divide en diez procedimientos: a) minimizacion, b) segregaciéon, c)
almacenamiento; d) recoleccidén, e) reaprovechamiento, f) comercializacion; g)
transporte, h) transferencia, i) tratamiento; y j) disposicién final. Ademas, el manejo
de los residuos soélidos municipales “puede ser realizado por la propia municipalidad
y por una entidad prestadora de servicios de residuos solidos (EPS-RS) contratada
por ella, como empresa privada o mixta, y debe desarrollarse de manera sanitaria y

ambientalmente adecuada” (OEFA, 2014, 15).
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Determinar cuantos y cuales son los procedimientos que integran la GRSM resulta,
evidentemente, complicado. En ese sentido, para los propésitos teoricos y
metodoldgicos de esta tesis, se entendera que el servicio de limpieza publica es toda
actividad realizada por los gobiernos provinciales y distritales para gestionar los
desechos desde el momento en el que se dispone su recojo hasta el momento en el
que se depositan fisicamente en determinado espacio (relleno sanitario o botadero).
Esto significa que el analisis de esta prestacion estara centrado unicamente en las
fases de recojo, reaprovechamiento y transporte. A su vez, estas tareas pueden ser
ejecutadas en su totalidad por los gobiernos municipales o tener caracter mixto, en

donde algunas de ellas se realizan por otros actores.

Finalmente, cabe hacer una breve revision de qué comprende cada uno de los
procesos de la GRSM que se estudiaran en esta tesis. En primer lugar, el recojo de
los desechos consiste en su recoleccion para posteriormente transportarlos segun el
medio que se considere necesario. Segundo, el reaprovechamiento de los residuos
solidos significa volver a obtener algun beneficio de estos. Finalmente, el transporte
es la actividad que consiste en el desplazamiento de los desechos desde la fuente de
su generacioén hasta la planta de transferencia, de tratamiento, relleno sanitario y - en
el peor de los casos - botadero a cielo abierto. Todas estas actividades deben
comprenderse y realizarse como una cadena productiva y bajo una logica de

interdependencia.

G. ¢De qué tratan los servicios publicos?

Los servicios publicos son “aquellas actividades asumidas por érganos o entidades
publicas creadas por la Constitucion o las leyes, para dar satisfaccion en forma regular
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o continua a cierta categoria de necesidades que son de interés general” (Reyna y
Ventura, s/f, 593). Asimismo, estos se encuentran destinados a brindar prestaciones
sociales, lo que los convierte en una actividad fundamental de la Administracion
Publica (Zegarra, s/f, 18). De esta manera, el rol del Estado a través de estas es

asegurar el bienestar nacional mediante su ejecucion.

En esa linea, el Estado peruano sefala que los servicios publicos son una prestacion
basica regulada por distintas entidades estatales, con el fin de asegurar su

accesibilidad y cobertura para toda la ciudadania (Indecopi, s/f).

A su vez, los servicios publicos deben cumplir ciertos criterios para brindar una
prestacion social de calidad y eficiente. Estos son tres: la continuidad, la igualdad y la
mutabilidad (Rolland en Reyna y Ventura, s/f, 593). Por un lado, la continuidad se
traduce en la exigencia de mantener una prestacion social de forma ininterrumpida
bajo condiciones adecuadas, buscando que dicho servicio perdure en el tiempo.
Mientras tanto, la igualdad expresa la necesidad de proveer un servicio publico con el
mismo tratamiento a todos los y las integrantes de la ciudadania. Finalmente, la
mutabilidad significa la obligatoriedad de un servicio publico a evolucionar en funcion

de las distintas necesidades que vayan presentandose dentro de un Estado.

Al mismo tiempo, estas prestaciones son de diferente tipo. En Peru se encuentran
clasificados bajo las siguientes categorias: a) licencias y registros, b) agua y desague,
c) salubridad y limpieza publica; d) suministro eléctrico, €) cementerios, f) seguridad
ciudadana; g) transporte publico, h) mercados y camales (Municipio al Dia, sff).

Siendo un total de ocho, todas ellas se ejecutan por distintas entidades estatales y
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reguladas por organismos creados especialmente para su monitoreo y evaluacion.

Para los propédsitos de esta tesis, se comprendera por servicio publico a toda
prestacion social que busca satisfacer un problema publico o necesidad basica
humana. Aqui, el Estado se ubica como ente rector del mismo bajo parametros
estipulados por la ley del territorio sobre el que gobierna. Finalmente, para que un
servicio publico sea considerado eficiente o con condiciones minimas de calidad

debera ser continuo, igualitario y adaptable.

¢ Qué es el servicio de limpieza publica?

Como se menciond lineas arriba, la limpieza publica es uno de los muchos servicios
publicos que provee un Estado. Este consiste en un servicio publico prestado por una
entidad estatal, usualmente un municipio, mediante el recojo de basura dentro de su
circunscripcion (INEI, 2008, 46). A su vez, abarca todas las fases que comprenden a

la GRSM (DL N°1278, 2016, 2).

El que esta prestacion se lleve a cabo por autoridades estatales no exime la
participacion de otros actores dentro de la misma. Tanto el sector privado formal
(EPS-RS y comerciantes), informal (ambulantes) y la ciudadania (ONGs, juntas
vecinales, asociaciones civiles, segregadores y recicladores) pueden integrarse en
esta. Aunque esto no siempre sucede, es posible afirmar que los espacios en donde
hay mayor participacion de estos actores - en conjunto con el Estado - poseen mejores
servicios de limpieza publica, ya que el logro de objetivos y metas se realiza mas

eficientemente y existe mayor control sobre la prestaciéon (Proarca, s/f).
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¢Por qué la gestion de los residuos es una actividad estatal? La respuesta se
encuentra en sus propias caracteristicas, las mismas que la convierten en un asunto
de tratamiento publico: su esencialidad y no exclusividad. En primer lugar, la GRS es
esencial en tanto es necesario que los desechos producidos diariamente sean
tratados debido a que afectan una serie de derechos ciudadanos, especialmente
aquellos relacionados con la salud y uso del espacio publico. Segundo, la GRS debe
ser inclusiva y no lo contrario, en tanto la basura se produce indistintamente del sector
social y econdmico en el que se encuentre una persona: no hay ser humano que no

genere residuos diariamente (Proarca, s/f, 45).

Para los propdsitos de esta tesis se asumira que el servicio de limpieza publica es
aquella prestacion social que consiste en el proceso de tratamiento de los residuos y
que se encuentra tutelada por el Estado, sin que por ello no participen otros actores

en la misma.

Los factores de analisis

Esta tesis plantea la tesis de dos factores que convergen y determinan la gestién de
residuos sélidos dentro del caso de estudio. Estos son: primero, una insuficiente
institucionalizacién (o capacidad institucional), la misma que se expresa a través de
una precaria coordinacién con otros actores politico sociales involucrados en la
limpieza publica, asi como también mediante una deficiente organizacién interna. En
segundo lugar, la predominancia de la corrupcién ocasionada a partir de la

institucionalizacion de reglas informales y de la erosion de las arcas publicas de la
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MLV. Se ahondara en cada uno de los factores tomados en consideracion, brindando

ademas la comprension tedrica que se realiza en esta tesis sobre los mismos.

Capacidad institucional

Esta — también conocida como capacidad administrativa o capacidad de gestion
publica — corresponde a la “habilidad de desarrollar tareas de una manera efectiva,
eficiente, y sostenible” (Hilderbrand y Grindle, 1997, 34). Asimismo, esta significa
“poseer la condicidén potencial o demostrada de lograr un objetivo o resultado a partir
de la aplicacién de determinados recursos y, habitualmente, del exitoso manejo y
superacién de restricciones, condicionamientos o conflictos originados en el contexto

operativo de una institucion” (Oszlak, s/f, 3).

Al ser un concepto amplio, la capacidad institucional posee distintas aristas. Rosas
Huerta sostiene que ella se divide en tres tipos: a) la capacidad indicada, que hace
alusién al potencial para cumplir tareas; b) la capacidad efectiva, que refiere al
desempefio del gobierno; y c) la capacidad como producto u output (2008, 125). En
esa linea, la capacidad de las instituciones es de dos tipos dependiendo del alcance
que posea: a nivel macro, la institucién tendra que desarrollar una capacidad de corte
politico; mientras que a nivel meso y micro, la institucién debera poseer determinado

grado de capacidad administrativa (2008, 131).

Esto quiere decir que el desarrollo de la capacidad dentro de una determinada
institucion estatal - ya sea politica o administrativa - se encuentra determinada por

distintos factores. Sin embargo, una debilidad en cualquiera de estas dimensiones
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derivara en un déficit generalizado sobre la capacidad de la institucién. A su vez, los
déficits que pueden presentarse son los siguientes: a) déficits relacionados con las
‘reglas de juego”; b) déficits relacionados con las relaciones interinstitucionales; c)
déficits relacionados con la estructura organizacional interna y la distribucion de
funciones; d) déficits relacionados con la capacidad financiera y fisica de las agencias
ejecutoras; e) déficits relacionados con las politicas de personal; y f) déficits
relacionados con las capacidades de los individuos al interior de las agencias

ejecutoras (Oszlak, s/f).

Asi, la capacidad institucional comprende un concepto amplio y complejo, en donde
es central el rol de la institucién. Para los fines de esta tesis entenderemos como
capacidad institucional a la habilidad o potencial desarrollado por una entidad del
Estado para cumplir sus objetivos de manera eficiente y eficaz, a través de la
superacioén de restricciones y problematicas internas y externas a ella. Asimismo, solo
se consideraran dos factores condicionantes de la capacidad institucional: el grado
de coordinacion interinstitucional - ya sea vertical u horizontal; y la conformacion
organizacional de la institucién estatal y su légica. Por tal motivo, es necesario

ahondar en cada uno de ellos para ofrecer una aproximacion teérica de los mismos.

1.1 La coordinacién con otros actores

La coordinacion con otros actores dentro de una misma sociedad es parte de la
gobernanza. Segun Luis Aguilar Villanueva, se entiende por gobernanza “al proceso
de gobierno o direccién de la sociedad. En esencia y en concreto, es el proceso
mediante el cual el gobierno, las empresas privadas, las organizaciones de la

sociedad civil y los ciudadanos interactian para definir, acordar y decidir sus
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principios y objetivos de vida comun” (2014, 17).

En ese sentido, este sub-factor consiste en la interaccidn entre actores e instituciones
politicas dentro de un mismo sistema. Para Guy Peters, la coordinacién funciona a
través de tres criterios: a) la jerarquia, b) el mercado y c) las redes (1998, 5). Por un
lado, la jerarquia determina la forma de relacionamiento entre los distintos actores
politicos dependiendo de quién ejerza mayor poder. En ese sentido, es necesario
recalcar que la capacidad de coaccion no siempre es ejercida por una entidad formal.
Esto sucede con regular frecuencia en espacios desiguales, en donde grupos de
poder y ciertos sectores de la sociedad tienden a imponer sus ideas y deseos con

mayor continuidad que otros.

Asimismo, no es solo la jerarquia la que determina la coordinacidn entre los actores
de un mismo gobierno. Para Peters, la I6gica del mercado es también plasmable
dentro de la Administracién Publica, ya que dentro de la misma subyacen practicas
de intercambio y negociacion, aunque no necesariamente economicas, sino también
politicas y sociales. Mientras tanto, las redes determinan la coordinacién entre actores
politicos partiendo de las caracteristicas de cada uno de ellos. Se asocian con mayor
cercania aquellos grupos o individuos que se perciban como similares o que busquen

cumplir los mismos objetivos (1998).

En esa misma linea, la coordinacion dentro de la Gestidén Publica se comprende como
“el proceso mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y los
recursos de los diversos involucrados en un campo concreto de esta” (Repetto, 2009,

2). A su vez, la coordinacién es una funcién esencialmente politica, pese a su alto
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componente técnico (Garnier, 2005, 5). Esto supone el cumplimiento de ciertos
criterios minimos: establecer prioridades y sentar responsabilidades politicas,

financieras y operativas.

Esto no quiere decir que la coordinacion sea un fin en si misma. Por el contrario, sirve
de instrumento, antes, durante y después de la implementacion de una politica
publica, prestacion de un servicio o cualquier otra actividad estatal que la requiera.
Asimismo, para que esta pueda cumplir con su finalidad debera reconocer los
intereses de cada participante, asi como comprender las asimetrias de poder
existentes entre estos (Cortazar en Rodriguez, s/f, 232). Para ello, la coordinacién
entre actores debera darse bajo dos canales: entre instancias de los niveles de
gobierno (horizontal y verticalmente) y entre el Estado y la Sociedad (Castafieda, s/f).
Es necesario anotar que la coordinacion entre niveles de gobierno a nivel horizontal
esta referida a la articulacion de acciones entre dos instancias de similar jerarquia,
mientras que la coordinacion vertical se lleva a cabo entre niveles de gobierno de

jerarquia decreciente.

Para los fines de esta tesis se comprendera entonces que la coordinacion es el
proceso de interaccion entre diversos actores de una misma sociedad. A través de
ella se determinan o debaten objetivos y metas. Esta funciona mediante diversos

mecanismos y en un espacio con pluralidad de visiones sobre lo que desea obtener.

1.2 La organizacion interna de una entidad estatal

Una organizacion es “la particular combinacién de estructuras, procesos, recursos y
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estilos de gestion que configuran el ambito particular donde se ponen en juego los
conocimientos, habilidades y destrezas para el desempeio de funciones [...] Define
metas, relaciones de autoridad, provee incentivos y desincentivos que favorecen
determinados comportamientos para el desempefio de tareas. Asimismo, define los
circuitos de informacion y comunicacion formales e informales y comportamientos que
facilitan u obstruyen las acciones efectivas para el logro de los resultados” (Grandinetti

y Diaz, 2002).

A su vez, la organizacién interna de una entidad estatal es importante debido a que
establece qué unidades de esta se haran responsables del cumplimiento de las tareas
que se llevan a cabo dentro de esta (Oszlak y Orellana, s/f). Esto significa que una
entidad estatal que posee una organizacion interna deficiente dificiilmente podra

proveer los servicios publicos que se encuentran a su cargo.

Asimismo, al encontrarse compuesta por personas, cada unidad gubernamental se
vale de las mismas para funcionar. Por tal motivo, los valores, conocimientos y
actitudes que asuman los funcionarios publicos de cada entidad es central para el
funcionamiento de la misma (Grandinetti y Diaz, 2002). Asi, mientras mas acorde se
encuentren los valores, los conocimientos y las actitudes de cada individuo a las
metas establecidas por la entidad estatal, estas podran ser cumplidas con mayor

facilidad.

Para los fines de esta tesis se entendera que la organizacion interna de una entidad
— una estatal para el caso de estudio que compete a esta investigacion — es la
estructura que configura y determina la gestion de la misma. Para ello, esta se vale

de seres humanos que fungen como funcionarios publicos, orientados al cumplimiento
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de una serie de metas previamente establecidas.

Corrupcion

Definir el término corrupcién no es sencillo. Durante mucho tiempo este fendmeno se
ha encontrado fuera del debate publico pese a su creciente arraigo en la
Administracion Publica. Segun Alfonso W. Quiroz, este fenomeno consiste en “el mal
uso del poder politico-burocratico por parte de camarillas de funcionarios, coludidos
con mezquinos intereses privados, para asi obtener ventajas econdmicas o politicas
contrarias a las metas del desarrollo social mediante la malversacion o el desvio de
recursos publicos, y la distorsién de politicas e instituciones” (2013). Asimismo, este
conjunto de actividades ocasiona una monopolizacién de la arena politica, en donde
el predominio del funcionario corrupto es esencial para la expansion de estas (Soto,

2003, 7).

Definir qué actividad es corrupta y no solamente ilegal resulta, en ese sentido,
complejo. Tal como sostiene Raimundo Soto, “resulta dificil especificar claramente los
limites de esta definicidon, pues debe reconocerse que existen actividades en las que
la genuina labor de un funcionario publico puede confundirse con el interés personal”
(2003, 7). Sin embargo, para Daniel Kaufmann es claro que este fendmeno siempre
involucra a un funcionario publico y, por ende, a las relaciones sociales entre el Estado

y otros grupos, en especial el sector privado (2000).

A su vez, la expansion de este fendmeno reduce los niveles de moralidad y confianza

de todos los actores que se ven afectados de forma negativa por este (Hodson y Jiang,
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2008). Asimismo, debilitan las normas legales y morales bajo las que una sociedad
se encuentra sujeta. Para los fines de esta tesis, es importante ahondar sobre este
ultimo punto pues, como se sefialara mas adelante, la creacion y predominancia de
reglas de convivencia informales deriva, en muchos casos, en actos de corrupcion
que logran arraigo dentro de un territorio. Al mismo tiempo, aunque este fenémeno
comprende un cumulo de actividades, se reconoce principalmente a través de la
afectacion negativa al gasto social, tal como sefiala Kaufmann (2000). Por tal motivo,
se realizara una aproximacion tedrica al gasto publico y su relacidén con la corrupcién

en los siguientes parrafos.

1.3 Las reglas de jueqo informales

Por un lado, Douglas North sostiene que las reglas se relacionan con las “limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana” (1993, 13). Esto quiere
decir que se asocia el concepto de regla con el establecimiento de parametros para

accion humana y la interaccion del hombre con sus pares.

A su vez, las reglas denotan cuatro espacios de interaccion: regulacion, instruccion,
precepto y principio. En ese sentido, la regulacién alude a “la nocion de autoridad, la
instruccion hace referencia a la forma en que se puede resolver el problema, el
precepto obedece al comportamiento prudente y moral y el principio se refiere a las
leyes fisicas” (Ostrom, 2005). Lo anterior significa que las “reglas del juego” en politica

se mueven dentro de conjunto de componentes que terminan por darle sentido.

Al mismo tiempo que existen reglas, también existen “jugadores” que participan de
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ellas en un mismo terreno. Por un lado, los jugadores son los actores o conjunto de
individuos que conforman equipos con el objetivo de ganar a partir de sus
posibilidades y estrategias (Eslava, 2011, 56). Cada actor posee visiones y objetivos
diferentes, por lo que el sistema politico esta integrado de forma plural. Mientras tanto,
el terreno es el espacio en donde los individuos interactuan entre si. Es en esta arena
de accion en donde el “juego” politico se lleva a cabo (Ostrom en Eslava, 2011, 57).
Por otro lado, el “juego” es la interaccion que se lleva a cabo entre los jugadores. Este

se encuentra regido por reglas y surge en un terreno determinado.

Aunque las instituciones del Estado establecen, en gran medida, las reglas de
convivencia en una sociedad, también existen otras entidades que pueden hacerlo.
Un conjunto de autores sostiene que estas solo pueden existir mediante la
predominancia de un gobierno poliarquico, en tanto unicamente bajo esta forma de
gobierno se permite la existencia de disputas en torno al ejercicio de poder
(Scartascini, Spiller, Stein y Tommasi; 2011, 7). Esto no quiere decir que las reglas
sean democraticas en si mismas, sino que unicamente funcionan dentro de una
democracia por las propias caracteristicas de este sistema. Bajo esta linea, las reglas
otorgan particularidad a las instituciones, por lo que estas ultimas pueden ser de dos
tipos: informales y formales. Por un lado, las primeras son transmitidas socialmente,
convirtiéndose en parte de la cultura de una nacion (North, 1993). Estas no se
encuentran plasmadas sobre papel o escritas, se han heredado con el paso del
tiempo a través de su reproduccion constante. Mientras tanto, las instituciones
formales se encuentran respaldadas por un conjunto de reglas elaboradas con el
objetivo de ser cumplidas por una sociedad. Esta institucion se encuentra

representada por excelencia por la Constitucién de cada nacion (North, 1993).
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A la vez que la corrupcion se define como “una medida pragmatica para eludir las
regulaciones inadecuadas”, se entiende que existe una relacion logica y necesaria
entre informalidad y corrupcion (De La Pefia, 1996, 109). Esto quiere decir que la

corrupcion es una practica comun que se alimenta de la informalidad, y viceversa.

Segun Héctor Acuia, esto sucede porque la informalidad socava las relaciones
sociales y modifica la tolerancia a ciertos hechos, entre ellos, la corrupcién (2016, 6).
Dentro de la Administracion Publica, la corrupcion “es resultado de la forma en que
es disefiada la relacion entre las organizaciones del Estado y los espacios de
incertidumbre que los actores que implementan obtienen a partir del propio disefio de

las reglas” (Vértiz, 2000, 308).

Si tomamos en consideracion la concepcién tedrica de North respecto a las “reglas
de juego” y las afirmaciones de Acuna y Vértiz, es posible argumentar que, si en una
sociedad predominan practicas de convivencia formales, la corrupcién no seria
tolerada o — al menos — concebida bajo estandares éticos de actuacion. Por el
contrario, en comunidades construidas bajo reglas informales, la corrupcién sera la

norma y no la excepcion.

Esta tesis se orientara bajo el siguiente concepto: las reglas del juego politico son las
limitaciones (formales e informales) que orientan la interaccion de un conjunto de
actores — con visiones y objetivos diversos — dentro de un espacio determinado. Si la
l6gica de accidn de la mayoria de los miembros de la sociedad se encuentra

determinada por practicas informales, esto servira como “caldo de cultivo” para la
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corrupcion.

1.4 El gasto publico

Una de las caracteristicas principales de la administracion publica es su capacidad de
gasto. El gasto publico “es el conjunto de erogaciones que, por concepto de gastos
corrientes, gastos de capital, y servicios de deuda, realizan las entidades [...] para ser
orientados a la atencion de la prestacion de los servicios publicos y acciones
desarrolladas de conformidad con las funciones y objetivos institucionales” (MEF, s/f).
Asimismo, estas erogaciones impactan en las finanzas del Estado, sobre todo en
aquellas funciones relacionadas a materias sociales, econdmicas y administrativas,
ya que el gasto publico se encuentra destinada al cumplimiento de estas (Zarate,

2010, 13).

A su vez, el gasto publico tiene dos funciones: una social y otra econdémica. Al ser el
Estado responsable de brindar una serie de servicios y bienes, el gasto publico debe
estar orientado a cumplir con estos. Por el otro, al encontrarse los Estados insertos
en el mercado, el gasto publico debera dirigir las acciones de los gobiernos al
mantenimiento de sus economias, con el fin de que estas se encuentren en buen
estado (Trujillo, 2007, 27). Esto significa que este grupo de erogaciones posee una

serie de obligaciones al encontrarse bajo cargo de la administracion publica.

Para los fines de esta tesis nos centraremos en la responsabilidad social del gasto
publico. Tal como se menciond lineas arriba, este aspecto refiere al cumplimiento de

una serie de bienes y servicios. Al ser parte de la politica fiscal, el gasto publico forma
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parte de las necesidades de un gobierno (nacional, regional o local), ya que a traves
de este — junto con otras variables — se pueden lograr resultados en la prestacion de
un servicio o en la provision de un bien (Solé, 2000, 4). En ese sentido, el gasto
publico se encuentra en estrecha relacion con el concepto de eficiencia

gubernamental.

Asimismo, el gasto publico es uno de los componentes capaces de transformar los
inputs en outputs (CIES, 2017, 4). Para ello, los gobiernos deben cumplir tres etapas
en relacion a este conjunto de erogaciones: el compromiso, el devengado y el pago.
En primer lugar, el compromiso significa el acto mediante el cual se acuerda el
cumplimiento de una obligacién por parte del Estado. Por otro lado, el devengado
refiere al reconocimiento de la obligatoriedad del pago. Por ultimo, el pago es el acto
por el que se extingue el monto de la obligacion reconocida (Actualidad
Gubernamental, 2005, 5). A través de la concatenacion de estos actos, cada Estado

cumple con llevar a cabo la ejecucion del gasto publico.

Esto quiere decir que el deterioro de la capacidad gubernamental y la aparicion de
actividades corruptas “favorecen los gastos publicos excesivos e improductivos”
(Kaufmann, 2000), afectando negativamente la cadena que comprende este conjunto
de erogaciones y, por ende, los outputs necesarios para generar actividades de
desarrollo. Bajo esta premisa, Stawsky concluye entonces que este fendémeno
generalizado incide principalmente en el gasto publico mediante la contratacion
publica y la entrega de servicios, privando o reduciendo el conjunto de derechos del

total o de un grupo social en pro de otro (2017, 12).
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CAPITULO IV: LOS FACTORES DETERMINANTES DE LA GESTION DE

RESIDUOS SOLIDOS EN LA VICTORIA (2015-2018)

Este capitulo se divide en dos secciones: en la primera de ellas se describe a detalle
cémo funcioné el municipio de La Victoria y como funciond la gestion de residuos
soélidos en esta localidad desde que Elias Cuba Bautista asumié funciones, en el afio
2015 hasta el afio 2018. La segunda seccion desarrolla con mayor profundidad cada
factor que determina la prestacion del servicio de limpieza publica en el distrito de
estudio. Para ello se presenta informacion recogida de fuentes primarias y
secundarias que le brindan soporte y consistencia a la hipdtesis de esta tesis. A

continuacion, se presenta la primera seccion.

. Aspectos generales del Municipio de La Victoria y la gestion de residuos en este

distrito (2015-2018)

Esta seccion consiste en dos subunidades. En la primera de ella se describen
caracteristicas generales del distrito de La Victoria y el funcionamiento de su
municipio en términos administrativos. En la segunda, se describe la normativa
emitida por la MLV en materia de gestion de residuos soélidos y el funcionamiento de
este servicio en la actualidad. El periodo comprendido, como se sefala lineas arriba,

abarca el gobierno de Elias Cuba Bautista desde el ano 2015 hasta el afio 2018.

. El Municipio de La Victoria

La Victoria es un distrito ubicado en el centro de Lima Metropolitana, siendo

oficializado como tal en el ano 1920, bajo el gobierno de Augusto B. Leguia
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(Municipalidad de La Victoria, s/f). Actualmente, colinda con el Cercado de Limay con
los distritos de Lince, San Isidro, San Borja, San Luis y El Agustino (Marco Gamarra,

2010).

En términos socioecondmicos, el 2.3% de su poblacion es analfabeta, mientras que
el 4.7% se encuentra desempleada y el 13% se encuentra sumida en la pobreza y
extrema pobreza (Obnasec, 2015). Hasta fines del afio 2015 contaba con ciento
sesenta y nueve instituciones educativas basicas, trece institutos de educacion
superior no universitaria, un hospital, tres comisarias y cinco sedes de la Fiscalia de
la Nacion. Pero lo mas destacable es que, desde 1972 hasta la actualidad, posee el
emporio comercial mas grande en todo el pais: Gamarra (Gamarra, 2012). Asimismo,
hasta hace un par de afos, también tenia el mercado mayorista mas importante de

Lima, conocido como “La Parada”.

Con un historial de cuarenta y dos burgomaestres, La Victoria tuvo - formalmente -
hasta el afo 2018, como alcalde a Elias Cuba Bautista, quien fue electo en las
elecciones del afio 2014. Su periodo de gobierno rigié desde enero del 2015 hasta
agosto del afio 2018, mes en el que fue capturado por la Policia Nacional al ser
acusado de pertenecer a una organizacién criminal (EI Comercio, 03.08.2018). Fue
reemplazado interinamente por su primer regidor, Harry Castro Durand, quien

goberno hasta diciembre de dicho afo.

A su vez, la administracion publica del distrito se encuentra tutelada por la
municipalidad. La misma se encuentra compuesta por ocho 6rganos, que son los
siguientes: de gobierno, de direccién, de coordinacién, de control institucional, de
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defensa juridica, de apoyo, de asesoramiento y de linea (Municipalidad de La Victoria,
s/f). Cada uno de estos cuenta con subunidades que se encargan de realizar tareas
especificas dentro del municipio. A continuacién, se presenta una tabla que ilustra lo

sefnalado lineas arriba:

Municipalidad de La Victoria

Organo Subunidad
De gobierno Alcaldia y concejo
De direccion Gerencia Municipal
De coordinacion Consejo de coordinacion distrital local

Junta de delegados vecinales y comunales
Comité distrital de Defensa Civil

Comité distrital de Seguridad Ciudadana
Comité municipal por los derechos del

nifno, adolescente y adulto mayor
'De. coptrol Unidad de control institucional
institucional
De defensa juridica Procuraduria Publica Municipal
De apoyo Secretaria general

Gerencia de administracion

Gerencia de finanzas

Gerencia de imagen institucional

Gerencia de administracion documentaria e
informatica

De asesoramiento [ Gerencia de asesoria juridica
Gerencia de planeamiento y presupuesto

De linea Gerencia de servicios de administracion tributaria
Gerencia de desarrollo urbano
Gerencia de gestidbn ambiental
Gerencia de fiscalizacion y control
Gerencia de seguridad ciudadana
Gerencia de desarrollo econémico
Gerencia de desarrollo social
Gerencia de cultura

2. ¢, Como se gestionaron los residuos solidos en La Victoria (2015-2018)?
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La limpieza publica es una prestacion social que se encuentra a cargo de diversos
municipios en el pais. Esto también se replica en el distrito de La Victoria, en donde
la municipalidad se encarga de este servicio a través de su Gerencia de Gestion
Ambiental. La misma se divide en dos sub-gerencias: de Areas Verdes y Saneamiento
Ambiental y de Limpieza Publica. Es esta ultima la encargada del recojo de los
residuos domiciliarios y comerciales; barrido de calles, plazas y espacios publicos; de
la limpieza de paredes y postes; de la erradicacion de los puntos criticos; y de los

operativos de limpieza (MLV, s/f).

De elaboracion propia en base a la MLV

En el aspecto administrativo y normativo, la MLV cuenta con tres instrumentos que
hacen mencién explicita a la gestién de residuos solidos en el distrito: el Plan
Estratégico Institucional (2017-2019), el Plan de Desarrollo Local Concertado (2017-
2021) y el Plan de Desarrollo del Entorno Urbano. Todos estos deben seguir los
lineamientos de la normativa emitida por la Municipalidad Metropolitana de Lima y el

Ministerio del Ambiente.

Por un lado, el PEI propone el fortalecimiento institucional en materia ambiental -
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especificamente en residuos solidos - a través de cuatro acciones especificas. La
primera de ellas es el incremento de la participacion ciudadana en el Programa de
Segregacion Municipal. La segunda es la implementacién del Plan de Manejo de
Residuos Sdlidos. La tercera es creacion de programas de educacion y ciudadania
ambiental; mientras que la ultima es la reactivaciéon de la participacion municipal en la
limpieza publica (MLV, s/f). La primera de estas acciones se tradujo en la
implementacion del PSM en el afio 2016, el mismo que tuvo caracter domiciliario y
dej6 de funcionar luego de casi doce meses. Mientras tanto, el PMRS efectivamente
fue aprobado en 2016 por la gestion de Cuba; sin embargo, este plan nunca llegé a

implementarse.

Por otro lado, el PDLC reconoce que el deficiente tratamiento de los residuos soélidos,
la proliferacion de insectos y roedores, los altos niveles de contaminacion y la
ausencia de areas verdes dentro de la comuna afectan directamente la calidad de
vida de sus residentes (MLV, s/f). Como alternativa de solucién se propone el
fortalecimiento de la gestidon de residuos bajo un trabajo sostenido entre el Ministerio
del Ambiente, las Comisiones Ambientales Municipales y el Municipio de La Victoria
(s/f:41). A pesar de esta propuesta, como se menciona mas adelante, la participacion
de la MLV en la CAM ha sido escasa y hay poca documentacién de la misma.
Asimismo, en este documento se planteé la participacion de Consejos de
Coordinacion Local, los mismos que se dividirian por zonas y conformarian pequefnos
equipos de monitoreo ambiental. Sin embargo, la ultima acta disponible que da cuenta
de la conformacion de los CCLD data del afio 2011, por lo que no es posible afirmar

gue se hayan puesto en marcha acciones concretas sobre lo propuesto en el PDLC.

48



Mientras tanto, el Plan de Desarrollo del Entorno Urbano del distrito brinda un manual
de limpieza publica. EI mismo contiene los reglamentos operativos que se deben
seguir para la prestacion del servicio. Aqui se comprende que la gestién de los
residuos solidos consiste en la recoleccidn manual y mecanica de los desechos
depositados en la via publica generados por causas naturales, transitos y malos
habitos poblacionales (MLV, s/f). Segun el manual, el servicio debera prestarse
siguiendo tres horarios (mafiana, tarde y noche), siendo ejecutado por el personal
designado para dicha labor. Empero, en la actualidad la limpieza publica se realiza
bajo la siguiente distribucién: los camiones y las compactadoras recogen la basura
solamente una vez durante la madrugada; mientras que los barrenderos ejecutan
dicha tarea en horarios diferentes y distribuidos en zonas designadas por la propia

municipalidad.

En ese sentido, es importante sefialar que la limpieza publica del distrito es de tipo
mixta. Un servicio mixto comprende una asociacion publico-privada, en donde existen
distintos mecanismos de funcionamiento conjunto. En el caso de La Victoria, la
gestion de residuos se llevé a cabo por el municipio y tres empresas distintas: la
primera de ellas fue la EPS- RS Petramas, la misma que finalizé su contrato a inicios
del ano 2018. Luego de ella, se encargd del servicio la empresa La Victoria Limpia y,

en la actualidad, esta prestacion la realiza el consorcio Eco-Rin SAC.

Mientras que la primera fue contratada a través de licitaciones publicas, no se cuenta
con informacion que permita dar cuenta acerca del proceso de contrato de Eco-Rin y
de La Victoria Limpia. Sin embargo, las tres empresas se han cumplieron las mismas
funciones: llevaron a cabo la parte operativa del servicio, mientras que la
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municipalidad realiza las tareas gerenciales y administrativas que le competen.

En la practica, el recojo y tratamiento de los desechos en La Victoria es cada dia mas
precario. A pesar de la existencia de normativas y programas, estos no se han
ejecutado o simplemente dejaron de funcionar al poco tiempo de su implementacion.
Hasta fines del afio 2016, La Victoria generaba un promedio de ciento cuarenta y tres
toneladas de residuos anualmente (INEI, 2016). Asimismo, se ubicaba en el cuarto
puesto de produccion de residuos per capita en relacion a todos los distritos de Lima
Metropolitana (INEI, 2016). Esto ha ocasionado que los y las residentes del distrito
identifiquen la basura como el segundo problema que les aqueja, solo por detras de

la seguridad ciudadana (CPI, 2018).

La dificultad para hacerle frente a esta situacion ha generado puntos criticos de
acumulacién en todo el distrito. Segun el OEFA, son un total de doce (Diario Correo,
14.06.2018). La mayoria de estos se ubican en los limites de La Victoria, sobre todo
en las avenidas que dividen este distrito con el Cercado de Lima y con El Agustino.
En el primer caso, la avenida Abancay es un foco infeccioso debido a que en ella se
asienta una amplia zona comercial. En cuanto al distrito de EIl Agustino, la basura se
acumula en la avenida Nicolas Ayllon, en donde se agrupa una serie de comerciantes
informales desplazados de la avenida Aviacion luego del desalojo del mercado “La
Parada” (Diario Correo, 24.09.2018). En ambos casos, los desechos pueden estar sin
recogerse por un periodo de quince dias sin que ninguna autoridad municipal realice

dicha tarea.

Asimismo, al interior del distrito los puntos criticos se distribuyen de dos formas: al
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interior de la avenida Gamarra, en donde se ubica el emporio textil del mismo nombre.
Esto se debe a las actividades de comercio (formal e informal) y de consumo que se
realizan dentro de dicho espacio (ATV, 13.08.2018). Mientras tanto, otros focos
infecciosos se ubican en espacios domiciliarios de alto hacinamiento, como el cerro
San Cosme, el cerro El Floral y el cerro El Pino, a los que es dificil acceder debido a

la delincuencia y precariedad en sus infraestructuras.

. Los factores determinantes de la GRS en La Victoria (2015-2018)

Esta seccidn consiste en el analisis de los factores que determinan la GRS al interior
del distrito de La Victoria. Como se menciond en la introduccion de esta tesis, la
pregunta de investigacién que la misma se plantea es la siguiente: j cuales son los
factores determinantes de la gestion de residuos sélidos en la Municipalidad de La

Victoria durante la gestidn edil de Elias Cuba Bautista (2015- 2018)?

Asi, esta parte de la investigacion se dividira en cuatro subunidades. Dos por cada

factor considerado como determinante. Estos se describiran a través de la informacion

recabada hasta la fecha mediante fuentes primarias y fuentes secundarias.

La capacidad institucional

Tal como se mencion6 en el capitulo Il de esta tesis, la capacidad institucional de la
MLV es uno de los dos factores considerados como determinantes del precario
tratamiento de los desechos dentro de este distrito. Para tal fin, se consideraron dos

elementos centrales de la capacidad institucional: la coordinacidn con otros actores y
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3.1.

la organizacion interna del municipio.

La coordinacion con otros actores

Tal como se menciond lineas arriba, la gestién de residuos solidos en La Victoria se
lleva en concordancia con lo dispuesto por la Ley N° 27314 y el Decreto Legislativo
N°® 1278 (MLV, s/f). En ambas normativas se sefala la necesidad de coordinar entre
los distintos niveles de gobierno como requisito para la gestion integral de los residuos
solidos. En ese sentido, cada municipalidad debe realizar la prestacion del servicio de
manera concertada con las municipalidades provinciales, los gobiernos regionales y
el Ministerio del Ambiente. Ademas, si el ente rector lo considera necesario, los

municipios deberan rendir cuentas ante el SENACE y el OEFA.

Bajo esta premisa, la MLV debe coordinar todas sus acciones en materia ambiental
segun lo dispuesto por la MML y el MINAM. Ademas, debia concertar ejes de accion
con la EPS- RS Petramas, luego con La Victoria Limpia y, finalmente, con la empresa
Eco-Rin SAC, ya que todas estas se encargaron de la prestacion del servicio dentro
de la comuna. Sin embargo, estos no son los unicos actores que debieran ser
incluidos dentro de la gestién de residuos sélidos: al ser La Victoria un distrito de
residencial y de alta comercializacion, hay una variedad de grupos socio- econémicos
que participan en la generacion de desechos en su interior. Estos son los

comerciantes formales, los ambulantes y los recicladores.

¢ Por qué se afirma que el relacionamiento de la MLV con otras entidades estatales

sobre la GRS ha sido precario? En primer lugar, es necesario recalcar que - como
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sostiene Guy Peters - la coordinacion es un elemento de negociacion e intercambio
que permite la conformacion de acuerdos. Como se mencion6 en el Capitulo 1, la
GRS es un servicio que comprende una multiplicidad de actores y las relaciones entre
ellos. No se trata unicamente de que esto se encuentre expresado por la normativa
vigente, sino también de la necesidad de que se lleve a cabo para poder cumplir con

la prestacién del servicio.

En ese sentido, el relacionamiento de la MLV con el MINAM ha sido intermitente. Al
ser el ente rector, el MINAM es de alcance nacional, por lo que coordinar con las
unidades desconcentradas de gobierno resulta una tarea compleja. Por tal motivo, la
coordinacién con los municipios se realiza bajo la modalidad de visitas inopinadas y
asistencia técnica, ademas de la participacion en el Programa de Incentivos que lanza
anualmente el MEF. En esa linea, para obtener la asistencia técnica del ente rector,
un municipio - cuando lo considere necesario - debe comunicarse con la DGGRS y

esta debera asistir de forma presencial.

En el caso de La Victoria, pese a la constante presencia de puntos criticos - sobre
todo en Gamarra y La Parada - jamas hubo solicitud alguna recibida hacia el MINAM.
Solamente tras la salida de Elias Cuba, es que el personal de la DGGRS pudo asistir
a La Victoria y establecer contacto con el Subgerente de Limpieza Publica. s Por qué
esto es incide negativamente sobre la limpieza publica? En primer lugar, aunque los
costos no son directamente observables, la ausencia de asistencia técnica no permite

establecer procedimientos de mejora y una gestion mas rigurosa.

Ahora bien, esto se ve reforzado en el aspecto econémico a través de la postulaciéon
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al Pl del MEF. Anualmente, este ministerio realiza una convocatoria en la que el
Ministerio del Ambiente participa con la finalidad de obtener recursos que
posteriormente sean repartidos de forma descentralizada a lo largo del pais. La
gestion de residuos sélidos es un tépico que también se considera. Sobre este
aspecto, si bien se gano en repetidas ocasiones el Programa de Incentivos del MEF,
el Ministerio del Ambiente no considerd a La Victoria como un distrito prioritario para
establecer acciones en materia de residuos sdlidos. Por tal motivo, la asignacion de
recursos no se entregd a esta circunscripcion, sino a otras cuyos puntos criticos
habian sido identificados previamente como los mas problematicos para el ente rector
(entrevista a Luis Quispe, 2018). Es discutible esta légica de distribucion de los
recursos de parte del Minam y cabe preguntarse si es que la exclusién de La Victoria
se debe a su caracter comercial, lo que hace suponer que con los arbitrios recaudados
deberia ser suficiente para brindar la prestacion de manera adecuada. Este punto
sera discutido en el sub-factor de gasto publico. Sin embargo, si genera un impacto
negativo en la limpieza publica debido a la ausencia de priorizacion de La Victoria

como foco problematico respecto a los desechos.

Esta situacién se replica con unidades de menor alcance nacional pero mayor
capacidad de relacionamiento local. Esto sucede especificamente con el OEFA y la
MML. Por un lado, si bien el OEFA cumple el rol fiscalizador sobre todo en materia de
infraestructura, eso no le exime de ser también veedor de la provisidén del servicio.
Para monitorear el cumplimiento del PIGARS, el OEFA solicita informes de
cumplimiento, los mismos que son remitidos de parte de todas las municipalidades
distritales, entre ellas la MLV, de manera anual (entrevistado 1A, 2018). Ademas de

recibir estos documentos, el OEFA también concierta acciones a través de reuniones
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con los municipios para discutir diversas tematicas segun lo consideren necesario

(entrevista a Sonia Aranibar, 2018).

El problema, segun la Subdirectora de la Subdireccion de Sitios Impactados del
OEFA, reside en la gran cantidad de distritos existentes en todo el pais, que solo en
Lima es de 171 (INEI, 2014). Esto dificulta la posibilidad de mantener cierta presencia
en todos en ellos de forma sostenida, al igual que sucede con el MINAM. Para tal fin,
el OEFA cuenta también con unidades desconcentradas llamadas Entidades
Fiscalizadoras Ambientales (EFAs). Sin embargo, la Iégica subyacente detras del
propio OEFA es que “(yo) no puedo coordinar directamente con esa municipalidad,
porque ha sido muy complejo lo que ha pasado ahi dentro” (entrevista a Sonia
Aranibar, 2018). Este punto se discutira con mayor profundidad cuando se desarrolle
el siguiente factor; sin embargo, si es necesario anotar que existe resistencia desde
este ente a coordinar con la MLV. Esta situacion también se replica desde el propio

municipio, pero con actores no estatales.

Por otro lado, la relacion entre la MML y la MLV, se tornd intermitente también:
mensualmente se establece la reunion de todos los municipios de Lima Metropolitana
a través de las Comisiones Ambientales Municipales, en donde se discuten asuntos

relacionados a esta indole y se establecen acuerdos con la MML.

Durante la gestién de Elias Cuba solamente se ha podido constatar la participacion
de un funcionario en la CAM (Decreto de Alcaldia 705- 16/MLV). Este fue Oscar
Cosquillo, ex Gerente de Gestion Ambiental, quien asistié en el afio 2016. Esta
situacion no volvié a replicarse en los afios siguientes y no existe informacion que
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documente lo contrario. Esto sucedid porque - para fines practicos - se establecio un
mecanismo de seleccion de representantes por conjuntos distritales (Lima Centro,
Lima Sur, Lima Norte, Lima Este y Lima Oeste). En ese sentido, mediante votacion,
se decidié que La Victoria representaria a Lima Centro solamente durante el afio 2016
(entrevista a Enrique Cruz, 2018). Al mismo tiempo, la MML se ha limitado a cumplir
un rol de fiscalizacion de la prestacion del servicio, sin posibilidad de interferir en la
limpieza publica debido al caracter autbnomo de cada municipio. Sin embargo, cabe
preguntarse si esta labor de fiscalizacién contemplé el crecimiento de focos de
acumulacioén de basura dentro del distrito y, si fue asi, por qué no fue oportunamente
notificado. Esto termina por afectar la prestacion del servicio debido a la ausencia de
nexos entre ambos grupos, lo cual es paraddjico en este caso pues Elias Cuba fue
militante de Solidaridad Nacional, partido fundado por el ex burgomaestre de Lima
Metropolitana, Luis Castafieda. Si bien la pertenencia a un mismo grupo no implica
necesariamente una misma linea de accién, lo cierto es que estos se asocian con
mayor cercania al percibirse como similares, incrementando las posibilidades de

establecer acuerdos (Peters, 1998).

Por otro lado, no se cuenta con informacién publica sobre el proceso de contratacion
de Eco-Rin SAC, ni de la empresa La Victoria Limpia, por lo que los siguientes

parrafos se centraran en la relacion entre la EPS-RS Petramas y la MLV.

Esta empresa fue contratada en el ano 2015 por concurso publico, resultando
ganadora. Los términos contractuales sefalaban que la prestacion se brindaria por
periodo de un ano con posibilidad de renovacién. Para el afio 2016 dicha licitacién fue
renovada por el monto de treinta millones de soles y la prestacidén siguié su curso
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regular. Segun el entrevistado 1A, la GRS se divide de la siguiente manera: la
empresa realiza los procedimientos operativos de recojo, traslado y disposicion de los
desechos. Para esto, se vale de dos tipos de operarios: los que manipulan los
camiones y compactadoras, y los barrenderos. Mientras tanto, la municipalidad se
encarga de las tareas administrativas del servicio y de un tipo de operario: los
supervisores. Los supervisores monitorean unicamente a los barrenderos, verificando

el recojo de desechos en la zona asignada para cada uno de ellos.

Sin embargo, la relaciéon entre la MLV y Petramas empezd a deteriorarse con el
tiempo. Segun el informante 1A, los supervisores de la MLV maltrataban a los
barrenderos, acusandolos de no limpiar correctamente la zona que se le habia
asignado. Esta situacion llegd a su punto cumbre entre los principales directivos de la
empresa y del municipio en el aino 2016: Petramas paralizd, en dos ocasiones, el
servicio de limpieza publica en todas sus formas, acusando a la MLV de adeudarle
cuatro millones de soles (La Republica, 09.12.2016). Esto agravé los conflictos entre
ambas partes, rompiendo cualquier tipo de comunicacion institucional, por lo que el
impasse fue solucionado mediante una conciliacion judicial, tal como detallan los
propios documentos del municipio. Dicha informacién fue corroborada por el
entrevistado 1A, quien sefialé que, luego de esta controversia, la coordinacion entre
ambas entidades se limitaba al envio de comunicaciones desde el municipio hacia la
empresa, en donde la primera le pedia a la segunda hacerse responsable de las

quejas presentadas por la ciudadania en torno al recojo de residuos.

Este tipo de relacionamiento es el que ha generado efectos directos sobre la

prestacion del servicio de limpieza. Tal como sostiene Garnier, el cumplimiento de
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criterios minimos dentro de la coordinacion implica también establecer
responsabilidades claras. Una ruptura de este tipo, tal como sucedié en La Victoria,
paraliza el servicio y, por ende, generan no solamente disputas entre los actores
participantes, sino también una afectacién directa a la ciudadania. En el caso de
disputa entre la EPS-RS Petramas y la MLV, no es dificil concluir que la paralizacién
del servicio y el adeudo financiero fueron causas directas que terminaron influyendo

negativamente sobre el recojo de los desechos.

Por otro lado, otro grupo de actores implicados en la gestion de residuos sélidos en
La Victoria son los comerciantes formales, los ambulantes y los recicladores. Es
importante destacar que la participacion de estos grupos de actores dentro de la GRS

se limita a tareas de tipo operativo.

Un tratamiento diferenciado es comun en las democracias, sostiene Peters, debido a
las asimetrias de poder existentes entre los grupos sociales que la componen. La idea
es que el equilibrio prime a través del reconocimiento de estas desigualdades con el
objetivo de que cada actor cumpla su funcion (1998). Es importante hacer énfasis
sobre esta premisa porque La Victoria es un entorno urbano con un entramado politico

y social complejo y esto se replica también en la limpieza publica.

En el caso de los ambulantes, existe un evidente trato diferenciado sobre el recojo de
basura. Este se puede dividir en dos grupos: los comerciantes ambulantes del ex
mercado mayorista “La Parada” y los comerciantes ambulantes del emporio comercial
“Gamarra”. El primer grupo esta constituido por un conjunto de personas que se
dedican a la venta de comestibles de toda indole y que llevan gran tiempo asentado
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en el mismo espacio. Tal como ellos reconocen, con el transcurso de los afos se han
agrupado en asociaciones que los representan frente al gobierno municipal y frente a
otros actores (entrevistada 1E, 2018; entrevistada 3E, 2018). Mientras tanto, el
segundo grupo esta constituido por un conjunto de personas que se dedican a la venta
de textiles procesados como prendas de vestir y que se han asentado en la avenida
Gamarra desde el inicio del gobierno de Elias Cuba (entrevista a Susana Saldana,

2019).

En esa linea, la limpieza publica del distrito se realizé durante los afios 2015 al 2018
bajo el siguiente patron: los comerciantes de “La Parada” eran excluidos del recojo
(entrevistada 4E, 2018). El camion de basura encargado de la limpieza se limitaba a
transitar por la avenida Aviacion, mas no ingresaba al espacio bajo el que ahora se
ubica el Parque del Migrante. Como consecuencia, los desechos producidos que se
acumulaban debian ser recogidos y “la directiva” (como llaman los ambulantes a su
asociacion de representantes) acordé que cada vendedor pagara el monto de un sol
para que un personal externo realizara el traslado de la basura (entrevistada 2E,
2019). Esto sucede a pesar de que la directiva de los comerciantes informales de esta
zona si mantuvo comunicacion con Elias Cuba, tal como informaron los entrevistados

5E, 6E y 7E.

En cambio, la relacion con los ambulantes de Gamarra es diferente. Si bien la basura
se recogia, ellos también debian pagar un importe denominado Sistema Impositivo al
Servicio Ambulatorio (SISA). Este consistia en el pago de un sol por concepto de
limpieza publica, lo que les permitia que sus residuos fueran recogidos. Sin embargo,
a quien no pagara el SISA no se le consideraria como parte del servicio. Esto se debe
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principalmente a que aquellos ambulantes que pagaban el SISA mantenian dos
formas de relacionamiento con la MLV: a través de la coaccién o mediante soporte.
Gran parte del conjunto de ambulantes que hoy habita “Gamarra” reside en La Victoria
y apoyo electoralmente a Cuba durante las elecciones del 2014 (entrevista a Susana
Saldana, 2019). s Por qué es importante la relacion entre los ambulantes y la MLV en
el recojo de residuos? Aunque se ahondara sobre este punto mas adelante, es
necesario precisar que es en esta relacion donde no existen mecanismos
institucionalizados para llevar a cabo la limpieza publica: los ambulantes no poseen
tachos ni espacios de acopio en donde depositar su basura, lo hacen en la via publica.
Asimismo, el horario de recojo de sus desperdicios es intermitente y, debido a la gran

afluencia de compradores, dificilmente todos estos logran ser recogidos.

A la vez que esta relacion afectd negativamente la limpieza publica, también genero
la ruptura de relaciones de la MLV con la Asociacion de Comerciantes de Gamarra y
con los recicladores. En el primer caso, si bien los comerciantes pagan arbitrios y
tienen un horario especifico para el recojo de basura, la relacion que tuvieron con
Elias Cuba generd en ellos resistencia a participar en actividades de esta indole. Bajo
esta premisa, ellos consideran - hasta la fecha - que el grueso de ambulantes deberia
hacerse responsable por los desechos que generan (entrevista a Susana Saldana,
2019). En el segundo caso la situacion es peor: la relacidon entre los recicladores y el
municipio fue precaria desde el término de la gestidon de Alberto Sanchez-Aizcorbe,
situacion que no fue capitalizada por Cuba en ninguin momento. Aunque se tiene
conocimiento de las actividades que realizan, el municipio prefiere no intervenir en las
mismas; por lo que los recicladores usualmente recogen los residuos de los espacios

comerciales, los segregan y luego los venden a empresas comercializadoras de
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desechos (entrevistado 1A, 2018; entrevistado 2F, 2019; entrevista a Harry Castro,
2018), incluso teniendo en consideracidn que este distrito es el que presenta mayores

espacios de recoleccion (entrevista a Sonia Aranibar, 2018).

Pese a que se puede apreciar — sobre todo en las primeras cuadras de la Avenida
Aviacion — la capacidad de recoleccion de residuos que tienen los recicladores, la
MLV no ha elaborado una estrategia de coordinacién con ellos. En la observacion
realizada en esta tesis se observo que los principales elementos recogidos son
botellas de vidrio y de plastico, asi como cartones. Todos estos, afirman los
entrevistados 1F y 2F, son apilados en espacios especificos y vendidos al peso. Esto
es importante porque una alianza con este grupo social permitiria generar una
economia circular basada en el reaprovechamiento de materiales ya utilizados, a la
vez que favoreceria el servicio de limpieza publica a través de la reduccion de

residuos recogidos.

De esto se puede afirmar que la gestidn edil a cargo de Elias Cuba actud con cierta
autonomia en el marco de sus competencias, abandonando los mecanismos de
coordinacién con otros actores. Estas relaciones se han debilitado con el tiempo o
simplemente han casi dejado de existir, haciendo que la gestién de los residuos
sélidos en La Victoria no se encuentre tutelada por algun nivel de gobierno superior y
que las relaciones con cierto grupo de actores se basen en la negociacion al margen
de la ley, generando también patrones de exclusion. Es relevante mencionar que una
de las informantes sostuvo que hay una mejora del servicio de limpieza publica desde
que Elias Cuba fue apresado y que tanto los barrenderos como las compactadoras

recogen los residuos con mayor frecuencia (entrevistada 2F, 2018).
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3.2

La organizacion interna

Como se menciond en la primera seccion, la Municipalidad de La Victoria se
encuentra compuesta ocho érganos. Entre sus 6rganos de linea se encuentra la
Gerencia de Gestion Ambiental - antes Gerencia de Servicios a la Ciudad (MLV, s/f),
la misma que esta compuesta por la Subgerencia de Limpieza Publica. A su vez, esta
es la responsable de: a) la recoleccion de los residuos domiciliarios y comerciales; b)
el barrido de calles, plazas y espacios publicos; c) la limpieza de paredes y postes; d)

la erradicacién de puntos criticos; y e) los operativos de limpieza (MLV, s/f).

En ese sentido ¢ Por qué es importante la organizacion interna de una entidad publica
para la prestacion de un servicio? En primer lugar, porque a través de su capacidad
administrativa y politica se podra llevar a cabo una prestacion. Al mismo tiempo, esta
prestacion se encuentra determinada por los conocimientos, valores y actitudes de

los funcionarios encargados de llevarla a cabo (Grandinetti y Diaz, 2002).

En el caso de La Victoria sucede que no solamente se cuenta con poco personal en
la Subgerencia de Limpieza Publica, sino que - a su vez - estos no cuentan con los
conocimientos necesarios y los valores requeridos para ejecutar el servicio. Para la
prestacion del servicio de limpieza publica la subgerencia encargada de dicha tarea
se encuentra compuesta por, aproximadamente, cinco miembros. Estos son: el
subgerente de limpieza publica, tres profesionales administrativos y un técnico (PTE,
s/f). Ocasionalmente, esta cifra incrementa a siete personas, en donde se incluyen a

promotores ambientales (PTE, s/f). Este equipo se encarga de supervisar todas las
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acciones en materia de residuos sélidos a lo largo del distrito de La Victoria.

Este numero de personal es relativamente reducido para una comuna en la que se
encuentra el principal emporio comercial del pais: “inclusive con la Policia Nacional
no se ha podido cambiar esta situacion [...] Nosotros como municipalidad, y con el
poco personal que tenemos, necesitamos el apoyo al 100% de la Policia Nacional
para combatir todo esto que se viene sucediendo” (Alejandro Rivera a Buenos dias

Peru, 25.04.2018).

La situacion de la Subgerencia de Limpieza Publica no sélo es precaria debido al
numero de personal con el que cuentan, sino también debido a la inestabilidad de
quienes sustentan los cargos de Gerente de Gestion Ambiental y de Subgerente de
Limpieza Publica. A lo largo de la gestion de Elias Cuba, han rotado por el cargo -
aproximadamente - cuatro personas en calidad de gerentes y de subgerentes.
Durante los anos 2015, 2016, 2017 y 2018 se han emitido un total treinta y dos
decretos de alcaldia que dan cuenta de la rotacion en los cargos al interior de este
organo de linea. A ello se suma que la rotacion de los mismos no solo se produce de
manera interna, sino también entre gerencias y municipalidades. Este es el caso de
Victor Muchaypifa - ex funcionario de la MLV - quien ejercio los cargos de Gerente
Municipal, Secretario General y Gerente de Gestion Ambiental durante los afios de
2015 y 2016. Similar es la situacién del ex Gerente de Gestion Ambiental, Oscar
Cosquillo, quien ha laborado en dicha dependencia también como Gerente de
Seguridad Ciudadana, Gerente de Desarrollo Social, Subgerente de Areas Verdes y
Saneamiento Ambiental, y Subgerente de Limpieza Publica. A su vez, el senor

Cosquillo también ha laborado en la Municipalidad de San Juan de Lurigancho (MSJL)
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como Gerente de Desarrollo Social durante la gestion de Carlos Burgos. Hacia fines
de la gestion de Elias Cuba el cargo de Subgerente de Limpieza Publica recayo en
Alejandro Rivera, quien también ha rotado repetidas veces dentro de la municipalidad,
desempefiandose a su vez como Gerente de Gestion Ambiental y como Subgerente

de Areas Verdes y Saneamiento Ambiental.

Esta constante alternancia en los cargos no le ha permitido a la municipalidad
mantener un servicio publico de GRS estable a largo plazo, ni tampoco cumplir con
los lineamientos de la Politica Nacional a la que este debiera enmarcarse. Por el
contrario, la rotacién de funcionarios ha derivado en distintas acciones y estrategias
para el cumplimiento de la misma, dependiendo de quién se encuentre en el cargo de
Subgerente de Limpieza Publica, ya que esta no cuenta la MLV “no cuenta con
suficiente personal [...] ellos aprenden sobre la marcha, no es que sean elegidos por
sus conocimientos sobre el tema” (entrevistado 1C, 2018; entrevista a Harry Castro,

2018).

A su vez, la situacion del personal operario (choferes, barrenderos, recolectores y
otros) y supervisores de la GRS ha sido inestable durante el periodo que comprende
la gestion de Elias Cuba. Las siguientes tablas, de elaboracion propia segun la
informacion consignada ante el Portal de Transparencia Estandar (PTE), ejemplifican

lo sefalado lineas arriba:
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Si bien para los afios 2015 y 2016 el numero de empleados encargados de la GRS a
nivel operativo se mantuvo estable, para el afio 2017 se produjo una disminucion
drastica de estos. Asi, se paso de tener ciento setenta y siete empleados operativos
a tener noventa y siete. Finalmente, para el primer trimestre del afio 2018, se ha
calculado un promedio de noventa y un operarios dentro del distrito de La Victoria,

seis menos en relacién a la cifra promedio del afio pasado.

Como se puede observar, la limpieza publica en La Victoria no solo se encuentra
determinada por el numero de funcionarios que operen dentro de ella, sino también
por los conocimientos sobre la materia que estos tengan. Al no encontrarse
relacionados sobre los procesos en los que consiste la GRS en cuanto al aspecto

técnico, se concibe entonces de manera simplista a esta actividad.

Corrupcion

Tal como se menciond en el capitulo 11l de esta tesis, la corrupcién de la MLV es uno

de los dos factores considerados como determinantes del precario tratamiento de los
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4.1.

desechos dentro de este distrito. Para tal fin, se consideraron dos elementos
estrechamente relacionados con la corrupcién: la predominancia de reglas de

convivencia informales y el gasto publico.

La creaciéon y predominancia de reglas de jueqgo informales

Como se menciono lineas arriba, la MLV gestiona los residuos soélidos de la comuna
con una serie de actores diversos en sus caracteristicas e intereses. Es necesario
sefalar que en esta tesis se comprende que las reglas de “juego” pueden ser tanto
formales como informales, ya que hay practicas que se han institucionalizado con el
tiempo dentro del distrito pese a encontrarse en el margen de la ley. Asimismo, las
reglas de convivencia informales permiten una mayor tolerancia hacia la corrupcion,

llegando a normalizarla como practica en el tiempo.

Durante la gestidén Elias Cuba ha primado la Iégica de negociacion mediante reglas
informales en la GRS, que derivo en practicas corruptas. Por un lado, la relacién que
tenia el municipio con los ambulantes - hasta la captura del alcalde - fue la del cobro
de un monto minimo para que los desechos pudieran ser recogidos (entrevistada 1E,
2018). Detras de esta logica también habia practicas excluyentes, en donde aquel
gue no pagaba el monto no recibia el servicio de limpieza publica, por lo que la basura
guedaba en la via publica en la mayoria de los casos. Estas se replicaban con mayor
intensidad en la zona de “La Parada”, como se sefald anteriormente. Aunque no se
puede saber con certeza, es posible que esto se deba a un rechazo colectivo a pagar
el “cupo” que algunos funcionarios de la MLV solicitaban. Este argumento se apoya

en la afirmacién del informante 1A, quien sostiene que “ahi todo se sabia, entre ellos
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(los ambulantes y la MLV) se arreglaban, y si tU no pagabas, no entrabas
(participabas)”. Asimismo, esta declaracién brindada concuerda con la informacion
emitida por el diario El Peruano, en donde se sefiala que “si algun comerciante se
negaba a aceptar sus condiciones, los funcionarios y servidores publicos de la
Municipalidad de La Victoria ejecutaban operativos de erradicacion selectivos”

(04.08.2018).

Esto permitié la presencia de actos corruptos dentro del propio municipio y que
“‘estallaron” tras el desmantelamiento de la organizacion criminal “Los Intocables
Ediles”, liderada por el propio alcalde y a la cual pertenecia también Victor
Muchaypifia, ex Gerente de Gestidn Ambiental del distrito. Esto hizo que las reglas
formales fueran transgredidas con constancia de parte de la MLV y posteriormente
reemplazadas por el predominio del fendbmeno de la corrupcion. Por un lado, el
municipio confirmé que habia incumplido con el pago de cuatro millones de soles a la
empresa Petramas. La postura sostenida por parte de los funcionarios de la comuna
fue que la paralizacion del servicio fue realizada de manera arbitraria; mientras que
Jorge Zegarra, director de la EPS-RS, sostuvo que “(la MVL) ha demostrado una total
falta de voluntad y desinterés en solucionar el tema” (El Comercio, 09.12.2016). Este
conflicto no solo fue legal - transgrediendo la Ley de Contrataciones del Estado - sino

también de tipo administrativo.

A su vez, las practicas informales y corruptas en la gestion de residuos solidos han
minado también las practicas y la confianza ya establecidas entre la MLV vy los
comerciantes. Los arbitrios eran con frecuencia reducidos de parte de la

municipalidad o simplemente no eran pagados. Esto se debe, en palabras del
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informante, a que los comerciantes formales consideran que es injusto pagar
determinado monto, mientras que los ambulantes no tributan (entrevistado 1A, 2018;
entrevista a Susana Saldana, 2019). Al ser consultadas sobre el pago de arbitrios,
dos de las informantes afirmaron que ellas no desembolsan dinero por el uso del
espacio en el que se encuentran y mucho menos por el recojo de los residuos que

producen (1E y 4E, 2018).

La captura de Elias Cuba ha permitido dar luces sobre lo que sucedia al interior del
distrito en su gestion y las actividades ilicitas que también afectaron la prestacion del
servicio de limpieza. Los cobros que se realizaron por otros importes eran “falseados”:
se recaudaba dinero por el pago de estacionamientos y empadronamiento para el uso
de vias publicas. Estos finalmente eran registrados en las arcas del distrito bajo el
concepto de arbitrios para la recoleccion de residuos solidos (Gestion, 03.08.2018).
A esto se suma la modificacidén de la normativa que regulaba la recaudacién tributaria
en el distrito. Segun Yeni Vilcatoma, “se agrego (en esta) la recoleccion de residuos
solidos por comercio informal, que permitia el doble de cobros por arbitrios,

generando mas recaudaciones ilegales” (Expreso, 24.08.2018).

Se puede concluir, a partir de la informacién presentada para este factor, que la
primacia de las légicas de intercambio ilegales termina deteriorando el rule of law,
incluso en la gestidn de residuos sélidos. Esto sucede con mayor impacto cuando es
la autoridad encargada de “hacer valer” la ley la que construye, legitima y participa en
practicas que finalmente se institucionalizan — derivando en actos corruptos - dentro
de un mismo espacio y con la intervencion de un grupo de actores, entre los que

destacan los funcionarios publicos, pues son ellos los encargados de desterrar o
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4.2.

institucionalizar la corrupcién como practica dentro de un territorio.

El gasto publico

En el aspecto econdmico, la Municipalidad de La Victoria se encuentra sujeta al
Ministerio de Economia y Finanzas. La asignacion monetaria para la gestion de
residuos solidos se encuentra determinada bajo los criterios del Programa
Presupuestal 0036 (MEF, 2017:18). La ultima estimacion nacional del PP0036 fue de
setenta y tres millones de soles, los mismos que se distribuyeron a cada municipalidad
distrital a través del Presupuesto Institucional de Apertura (MEF, 2017, 25).
Usualmente, esta cifra se modifica con regularidad, tendiendo hacia el aumento y se

entrega mediante el Presupuesto Institucional Modificado.

Durante el inicio de la gestion de Elias Cuba, en el afio 2015, el PIA se estim6 en
aproximadamente veinte millones de soles (Sigersol, s/f). Sin embargo, al hacer una
revision de las actividades realizadas por el municipio ante el Organismos Supervisor
de las Contrataciones del Estado respecto de la GRS se verifica la existencia de una
brecha de dieciséis millones de soles. Se puede argumentar que esto se debe a dos
situaciones que posiblemente sucedieron de manera conjunta: por un lado, la MLV no
reportod el gasto real en todas las actividades realizadas en limpieza publica debido a
las practicas informales que ya mencionadas lineas arriba. Por el otro, la capacidad
de gasto del municipio era escaso debido a que los comerciantes ambulantes no
pagaron los arbitrios correspondientes (entrevistado 1A, 2018). Esto explicaria por

qué la gestion edil no gasto ni el 1% del dinero entregado.

Gasto en Residuos Sdlidos 2015

69



Valor Valor Pagado
Presupuestado

TOTAL 3,329,694.60 3,471,120.60

De elaboracién propia segun el OSCE

Aunque no se cuenta con informacion publica acerca del PIA asignado a la MLV en
el ano 2016, es posible realizar un analisis comparativo entre el gasto reportado
durante 2015 y dicho periodo. Este se reduce drasticamente en dos millones de soles.
La explicacién para dicha disminucién reside en que la Subgerencia de Limpieza
Publica dej6é de contratar servicios para la gestién de residuos, aun cuando el OEFA
habia advertido a la comuna sobre el incremento de puntos criticos (Diario Correo,
27.03.2016). A su vez, durante el mismo periodo, este distrito fue el quinto en Lima

Metropolitana con mayor produccion de desechos (INEI, 2016).

Esto quiere decir que existe una légica causal entre el gasto publico ejecutado por la
MLV vy la calidad del servicio de limpieza publica que se brinda al interior del distrito.
La drastica reduccion del presupuesto ejecutado desde el afio 2015 al afio 2016 trajo

consigo el incremento de espacios insalubres dentro de la comuna.

Gasto en Residuos Sodlidos 2016

Valor Presupuestado Valor Pagado

TOTAL 869,034.00 862,166.00

De elaboracion propia segun el OSCE

Para el ano 2017, el PIA del PP 0036 asignado para La Victoria fue de 12 millones de
soles (SIGERSOL, 2018). Este monto posteriormente fue aumentado en veintisiete
millones de soles mediante el PIM (MEF, 2017), lo que quiere decir que la

Municipalidad de La Victoria recibié un adicional sobre la cifra inicial con la que
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contaba para la gestion de residuos solidos. Sin embargo, durante dicho afio solo se
reportd un gasto de aproximadamente dos millones de soles. Es decir, hubo una
diferencia de veinticuatro millones de soles, soélo sobre la cifra incrementada por parte
del MEF. Al igual que en el afio 2015, esto pudo deberse a las actividades ilicitas que
se realizaban al interior del municipio y que no permitian una rendiciéon de cuentas
transparente sobre la gestion de residuos solidos en el distrito. Sobre todo, si se tiene
en consideracion que las utilidades recaudadas por el SISA eran dirigidas a la caja

chica para el uso personal de “Los Intocables Ediles”.

Gasto en Residuos Soélidos 2017

Valor Presupuestado Valor Pagado

TOTAL 2,877,728.00 2,827,072.00

De elaboracién propia segun el OSCE

La presencia de actos corruptos y su arraigo dentro de la administracién publica, tal
como sefiala Kaufmann, inciden especialmente de forma negativa sobre el gasto
publico. Al reducir las utilidades estatales correspondientes para las contrataciones
publicas y las prestaciones, se afecta de forma directa un conjunto de derechos
fundamentales. En el caso de La Victoria, tal como se menciond lineas arriba, la
corrupciéon supuso el robo estimado de veinticinco millones de soles de las arcas del
Estado, los mismos que pudieron ser destinados para la limpieza publica en tanto se
cobraron como parte del SISA, que se suponia buscaba recaudar una suerte de
“arbitrio” con la finalidad de que este sea destinado para diferentes servicios, entre

ellos la GRS.
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CONCLUSIONES

En términos generales, la GRS en el distrito de La Victoria es precaria de forma
multicausal. Ambos factores aqui considerados engloban, a su vez, una serie de
caracteristicas particulares. En primer lugar, el contexto bajo el que se presta este
servicio publico es problematico: la informalidad en La Parada y Gamarra, asi como
el hacinamiento en los cerros San Cosme, El Pino y El Floral, representan espacios
complejos en si mismos. La mayor produccion de residuos al interior de ellos es el
“dolor de cabeza” del municipio, pero hay que plantearse la pregunta de si estos
espacios son un factor que incide en la GRS o son el producto de una mala prestacion

publica.

Al mismo tiempo, los dos grandes factores bajo los que se sostiene la hipotesis de
esta tesis se encuentran entrelazados entre si. Siempre es posible argumentar que
existe un condicionante que incide mas en la GRS dentro de La Victoria que otro, pero
no es posible sefalar que este es el unico. Una prestacién social ineficaz del tipo que
se encuentra en dicha comuna no proviene solamente por el déficit en el gasto publico
o por ausencia de empleados operarios. Por el contrario, todos ellos contribuyen a la
formacion de un circulo vicioso en donde no sélo se afectan los y las ciudadanos de

un distrito, sino también las instituciones que los gobiernan.

A su vez, en relacion la precaria coordinacion de la MLV con otros actores nos ayuda
a comprender que la prestacion de un servicio — cualquiera que sea — requiere de la
accion de distintos actores de manera conjunta. Operar de manera aislada genera
cuellos de botella normativos y desencuentros sociales, politicos y econdmicos que

terminan afectando la implementacion del servicio publico. Situaciéon que se agrava
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ante la primacia de reglas de “juego” informales y ante el arraigo de la corrupcién, ya
que estas terminan incidiendo en la institucionalidad de cualquier gobierno y en su
relacionamiento con otros actores. Esto se hace visible especialmente en los espacios
de comercializacién en La Victoria, en donde la negociacion con los ambulantes

afecta negativamente la relacion del municipio con los comerciantes.

Al mismo tiempo, la prestacion de un servicio publico se encuentra determinada,
sobre todo, por la logica de los policy makers y la estructura de las instituciones de
gobierno. La racionalidad que posean sobre un topico se traducira en la prestacion de
un servicio o una politica publica relacionado a este. A la vez que es necesario
reconocer que el condicionante econdmico también puede terminar generando una
prestacion social de mejor o peor calidad. Aquellas instituciones que cuenten con el
dinero suficiente pero no sepan como gastarlo no podran brindar un servicio publico
optimo. Asimismo, aquellas instituciones en donde primen practicas clientelares no
podran prestar de forma eficiente ninguna prestacion social sin recurrir a estas

actividades.

Finalmente, es importante sefalar que los contextos contenciosos o contestatarios
también propician problemas en la prestacion de los servicios publicos. Una institucion
que se encuentra en constante pugna con otros actores (dentro y fuera de ella)
dificilmente podra ejecutar de manera eficiente una politica o prestacion social. Para
ello, debera construir consensos y negociar con todos los grupos que se encuentren
en su espacio de accidon. Cabe hacerse la pregunta de si esto podria realizarse
dentro de un gobierno ampliamente corrupto. Posiblemente la respuesta a ello se
negativa en tanto este fendmeno favorece a unos por encima de otros, por lo que la

unica forma bajo la que un servicio pueda prestarse bajo parametros democraticos es
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a través del establecimiento de canales de transparencia, de participacién continua y
equitativa, asi como de elementos de formacion en materia ambiental y como de una

constante inversion en este rubro.
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ANEXOS

A. Tabla de actores entrevistados

En esta investigacion se han identificado distintos grupos de actores. A continuacion,

se presenta la tabla que identifica los actores relevantes para el caso de estudio.

Nombre Cargo Institucion
Harry Castro Durand Alcalde (i) Municipalidad de La
Victoria
Sonia Aranibar Tapia Subdirectora de Sitios OEEA
Impactados
Susana Saldana Coordinadora de
Secretaria General Empresarios de
Gamarra
Enrique Cruz Guzman Subgerente de Municipalidad
Gestion Ambiental Metropolitana de Lima
Luis Quispe Cuenca Analista de Direccion L
t Ministerio del
General de Gestion de .
. o Ambiente
Residuos Sdlidos

A la fecha, se ha retirado de la lista de actores al ex alcalde, Elias Cuba Bautista, y al
ex Gerente de Gestion Ambiental, Victor Muchaypifia Reyes. Ambos se encuentran
recluidos en instalaciones penitenciarias, como se menciond en el transcurso de esta

tesis, por lo que no seran entrevistados.

Asimismo, en la presente investigacion también se entrevistaron a comerciantes,
ambulantes y recicladores. No se ha considerado un niumero minimo de entrevistados
por este grupo de actores. Al ser una tesis de tipo cualitativo, lo que se busca es
contar con la informacidon necesaria que permita corroborar o descartar la hipotesis

que aqui se sostiene. En total se entrevistaron quince (15) ambulantes y diez (10)
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recicladores. Asimismo, un entrevistado — ex empleado de la Municipalidad de La

Victoria — optd por mantener su identidad en anonimato.

B. Cronograma de actividades

Actividad Estado
Recojo de informacion plblica Realizado
Mapeo de actores Realizado
Elaboracion de guia para entrevista semi - esfructurada por grupo de actores Realizado
Realizacion de enfrevistas Realizado
Sistematizacion de la evidencia recogida Realizado
Anélisis de la informacion obtenida Realizado

C. Guia de entrevistas

En esta investigacion se ha elaborado una guia de entrevistas por cada grupo de
actores identificado como participante activo de la gestion de residuos sélidos en La
Victoria. Cada tabla contiene tres columnas en donde se plantean los objetivos, las

preguntas y la finalidad de cada pregunta realizada.

ACTOR 1: Funcionarios de la MLV
¢Para qué
Objetivos Preguntas hacemos esta
pregunta?
1. Identificar la relacion 1. ¢Como se da la
de la MLV con ofras relacion entre la MLV vy el a) Permite identificar
entidades MINAM respecto de la la relacion entre la
gestion de residuos en el MLV y el MINAM
gubernamentales (MML y . ) .
: distrito? ¢, Consideran que sobre la gestion de
MINAM) en materia de . :
estion de residuos tiene  problemas  con residuos  en el
9 esta? ;Cuadles distrito
son?
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2. ;,Como se da la
relacion entre la MLV y la
MML respecto de Ia
gestion de residuos en el
distrito? ¢ Consideran que
tiene problemas con
esta? 4 Cuales son?

a) Permite identificar
la relacion entre la
MLV y la MML sobre
la gestion de
residuos en el
distrito

3. ¢ Se han implementado
acciones conjuntas entre
las tres entidades para la
gestion de residuos en el
distrito?

a) Permite identificar
si efectivamente se
ha trabajado entre
las tres entidades de
gobierno  en la
gestiéon de residuos
en el distrito

2. ldentificar la relacion
de la MLV  con
Petramas

4, ;Como se da |la
relacion entre la MLV y
Petramas respecto de la
gestion de residuos en el
distrito? ¢ Consideran que
tiene problemas con
esta? 4 Cuales

son?

a) Permite identificar
la relacion entre la
MLV 'y Petramas
sobre la gestion de
residuos en el
distrito

5. ;Como se divide la
gestion de residuos en el
distrito entre la MLV vy
Petramas? ¢;Alguna de
las tareas que se lleva a
cabo no se encuentra
especificada en el
contrato entre ambas
partes?

a) Permite mapear
los procesos que
corresponden a la
gestiéon de residuos
entre ambas
entidades,
identificando qué
tareas realiza cada
una

6. ¢, Como se soluciono la
controversia con
Petramas sobre la deuda
de 4 millones de soles en
el ano 20177

a) Permite revelar
informacion no
publica sobre Ia
controversia con la
empresa
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3. Identificar la relacién
de la MLV con los
recicladores

7. ¢Como se da la
relacion entre la MLV y los
recicladores respecto de
la gestion de residuos
sélidos en el distrito?

¢ Cuentan con un padrén?
¢ Consideran que tiene
problemas con esta?
¢ Cuales

son?

a) Permite identificar
la relacion entre la
MLV y los
recicladores sobre la
gestion de residuos
en el distrito

8. ¢Cudles son las
estrategias de reciclaje
promovidas por la MLV
para la gestion de
residuos? De ser asi,

¢ participan los
recicladores en estas
actividades?

a) Permite identificar
si la MLV tiene el
propaosito de incluir a
los recicladores en la
gestion de residuos
dentro del distrito

4. ldentificar la relacion
de la MLV con los
comerciantes

ambulantes y
comerciantes formales

9. ¢(Como se da |la
relacion entre la MLV y los
comerciantes ambulantes
de Gamarra y La Parada

a) Permite identificar
la relacion entre la

| on d MLV y los
res%ecto a al é;.etstl(or; © comerciantes
regl ug(? ene 'St't'o' ambulantes de las
¢oonsideran que tiene principales  zonas
problemas con esta? .
i , o comerciales del
¢, Cuales son” o
distrito
10. ;Consid | a) Permite identificar
. ¢Consideran que la los impactos

relacion que mantienen

con los comerciantes
informales  afecta su
relacion con los

comerciantes formales?

negativos o positivos
en otros actores que
se desprenden del
relacionamiento de
la MLV con los
comerciantes
informales

11. ¢(Qué porcentaje de
los arbitrios pagados por
los comerciantes
formales se destina para
la gestion de los residuos
que producen?

a)Permite identificar
si una proporcién del
pago de arbitrios de
los comerciantes
formales se destina
a la gestion de
residuos
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12. De todos los
miembros que componen
la SLP, ¢cuantos son
especialistas en gestion
de residuos? De ser asi,
el o la subgerente es
también

especialista?

a) Permite identificar
la existencia de
especialistas o]
conocedores en
gestion de residuos
sélidos

5. Identificar la logica
organizacional de la
Subgerencia de
Limpieza Publica de la
MLV

13. ¢Cual es el proceso
de seleccion para el
personal que integra la
SLP? ¢ Hay algun
requisito especial durante
el proceso de seleccion
del subgerente?

a) Permite identificar
los criterios de
seleccion de los
miembros de la SLP

14. ;Cuanta cercania
existen entre el
subgerente y el Gerente
de Servicios a la Ciudad?
¢ Cuanta cercania existe
entre el subgerente y el
alcalde?

a) Permite identificar
si hay cercania o
coordinacion entre el
subgerente y sus
superiores

6. Identificar las
caracteristicas
economico- financieras
de la MLV en relacion a
la gestion de residuos
dentro del distrito

15. ¢ Cual es la prioridad
que se brinda a la gestion
de residuos en términos
de asignacion
presupuestal al interior de
la

municipalidad?

a) Permite identificar
la prioridad otorgada
en términos
econdmicos a la
gestiéon de residuos
dentro

de la municipalidad

16. ¢(Qué etapa de la
gestion de residuos se
encuentra priorizada
dentro del presupuesto?
(recojo, reciclaje, traslado
o disposicion)

a) Permite identificar
la etapa de Ia
gestiéon de residuos
con mayor prioridad
para la MLV

17. ¢Participa la SLP
dentro de la formulacion
del presupuesto para su
rea?

a) Permite identificar
Si existe
colaboracion de la
SLP con la
formulacién del
presupuesto para la

gestion de residuos
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7. Identificar los
cambios en las
dinamicas internas-

externas en la gestion
de residuos post-
destitucion de Elias
Cuba

18. ¢Ha cambiado la
relacion con el MINAM y
la Municipalidad de Lima
sobre la gestion de los
residuos luego de Ia
destitucion de  Elias
Cuba? Si es asi,

icuales han sido los
cambios

mas importantes?

a) Permite identificar
cambios entre la
relacion del MINAM
con la MLV luego de
la destitucion de
Elias Cuba

19. ¢Ha cambiado la
relacion con Petramas
sobre la gestion de los
residuos luego de Ia
destitucion de  Elias
Cuba? Si es asi, ¢cuales
han sido los cambios mas
importantes?

a) Permite identificar
cambios entre la

relacion de la
empresa con la MLV
luego de la

destitucion de Elias
Cuba

20. ¢;Ha cambiado Ila
relacion con los
comerciantes  formales
sobre la gestiéon de los
residuos luego de Ia
destitucion de  Elias
Cuba? Si es asi, ¢cuales
han sido los cambios mas
importantes?

a) Permite identificar
cambios entre la
relacion de los
comerciantes con la
MLV luego de Ila
destitucion de Elias
Cuba

21. ;Ha cambiado la
relacion con los
comerciantes informales
y con los recicladores
sobre la gestiéon de los
residuos luego de Ila
destitucion de  Elias
Cuba? Si es asi, ¢cuales
han sido los cambios mas
importantes?

a) Permite identificar
cambios entre la
relacion de los
actores informales
con la MLV luego de
la destitucion de
Elias Cuba
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ACTOR 2: Otros actores del Estado (MINAM, MEF y MML)

Objetivos Preguntas ¢Para qué hacemos esta
pregunta?
1. ldentificar la 1. g.,’Como s¢ d.a a
. relacion que mantienen
relacion de las con la MLV sobre la | @) Permite identificar Ila

entidades gestion de  residuos relacién de otras entidades

gubernlam'\e/:lrct\’;ll solidos al interior del | 9ubernamentales con la

es con la distrito? ¢ Consideran MLV sobre la gestion de
que tiene problemas con residuos al interior del
esta? ;Cudles son? distrito

2. (Solo para 2. ¢;Existen mecanismos

MINAM) de ~ monitoreo  del | 5y permite identificar la

- Identificar el cumplimiento del

cumplimiento
del mandato
politico/legal en
gestidon de
residuos al
interior de la
MLV

PIGARS a nivel distrital?
De ser asi, ¢cuales sony
cuales son los

resultados de la MLV?

existencia del cumplimiento
del PIGARS dentro de la
MLV y el monitoreo de este
de parte del MINAM

3. ¢Cuales consideran
ustedes que son las
particularidades del
distrito de La Victoria que
posibilitan o dificultan en
cumplimiento del
PIGARS?

a) Permite identificar la
ponderacion del MINAM
sobre las condiciones que
dificultan o facilitan el
cumplimiento del PIGARS
en el distrito

4. ;Creen que estas
caracteristicas son
propias solo del distrito o
también sucede en otros
distritos a nivel nacional?

a) Permite identificar si el
MINAM considera que el
cumplimiento del PIGARS
en La Victoria responde a
una excepcién o, por el
contrario, a un patrén

3. ¢Se han realizado
capacitaciones/charlas/c
onferencias sobre
gestion de residuos al
personal de la MLV?

a) Permite mapear la
presencia del MINAM dentro
de la Subgerencia de
Limpieza Publica de la MLV
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3. (Solo para
MEF) -
Identificar el
cumplimiento
del mandato
econdémico en
gestion de
residuos al
interior de la
MLV

4. ;Existen mecanismos
de monitoreo del
cumplimiento del pliego
presupuestal 0036 a nivel
distrital? De ser asi,
¢cuales son y cuales son
los resultados de la MLV?

a) Permite identificar la
existencia del cumplimiento
del PP0O036 dentro de la
MLV y el monitoreo de este
de parte del MEF

5. ¢ Participan los distritos
en la formulacion del
PP00367?

a) Permite identificar si
existe o no una participacion
activa de los distritos dentro
de la formulaciéon del
PP0036

6. ¢Bajo qué criterios se
realiza la asignacion
presupuestal distrital en
el PP00367?

a) Permite identificar los
criterios existentes para la
asignacion de recursos
economicos en el PP0036

7. ¢Cada cuanto tiempo
se organizan las
Comisiones Ambientales
Municipales? ¢, Cual es el
porcentaje de asistencia
de la MLV a estas?

a) Permite identificar la
frecuencia de las
comisiones ambientales
municipales y la

participacion de la MLV en
ellas

4. (Solo para
MML) -
Identificar la
relaciéon entre la
MML y la MLV

8. ¢Cuales son los
tépicos que se discuten
en las Comisiones
Ambientales
Municipales? ¢ Se aborda
el desempeno distrital en
gestion de  residuos
solidos?

a) Permite identificar los
topicos que se discuten
dentro de las comisiones
ambientales municipales

9. ¢Consideran que ha
habido cambios
sustantivos entre la
relacion que mantienen
con la MLV durante la
gestion de Elias Cuba?

a) Permite identificar las
dinamicas internas que se
han gestado entre estos dos
actores y si estas se han
mantenido en el tiempo o
han variado
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Actor 3: Ambulantes

Objetivos

Preguntas

¢Para qué hacemos
esta

pregunta?

Identificar relaciéon de
ambulantes la MLV

1. ¢Como se da la
relacion cotidiana que

mantienen con la MLV?

¢ Consideran que tienen
problemas con
ella?; Cuales son?

a) Permite identificar
las dinamicas internas
y la interaccion entre
los ambulantes y la
MLV

2. ;Como se realiza el
recojo de basura en

esta parte del
distrito? ¢, Quién lo
realiza?

a) Permite mapear los
procesos que
corresponden a la
gestion de residuos e
identificar quién lo

realiza en los
principales espacios
comerciales del
distrito

3. ¢Perciben ustedes
que el recojo de basura
en el (distrito es
adecuado? Si no es
asi, ¢cuales son sus
principales quejas?

a) Permite identificar
la valoracion de la
prestacion del servicio

4. ¢Qué  sucedio
durante el ano 2017,
cuando la empresa
Petramas dej6 de
recoger la basura?
¢Cuales fueron sus
opiniones y reacciones
sobre la controversia?

a) Permite identificar
la percepcién de los
ambulantes sobre la
controversia entre
Petramas y la MLV

5. ¢Hubieron mejoras
en el recojo de basura
luego de que se
solucionara dicho
inconveniente? Si es
asi, ¢ cuales fueron?
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6. ¢ Como ha cambiado
la relacion con la
municipalidad después

a) Permite identificar
la existencia de
cambios en la relacién

de la destitucion de de ambas partes

Elias Cuba? luego de la captura de
la principal autoridad
de la MLV

7. ¢Han recibido a) Permite identificar

propuestas para si existe o no una

participar en el recojo
de basura en el distrito?
Si asi, ¢de parte de
quién?

estrategia de
promocion del circulo
virtuoso de la GRS a
nivel distrital y si en
esta se ha buscado
incluir a los
ambulantes

Identificar la relaciéon de
los ambulantes con
Petramas

8. ¢ Cual es la relacién
que mantienen con los
operarios de limpieza?
¢ Tienen algun
problema con ellos? Si
es asi, ¢cuales son?

a) Permite identificar
si existe o0 no una
relacion entre los
ambulantes con los
operarios de limpieza

Identificar la percepcion
de los ambulantes
sobre la presencia de
otros actores en el
distrito

9. ¢Han percibido la
presencia del Ministerio
del Ambiente o de la
Municipalidad de Lima
dentro del distrito? Si
es asi, ¢através de qué
acciones?

a) Permite identificar
si existe o0 no una
participacion de parte
de otros actores en la
GRS en el distrito
desde la percepcion
de los ambulantes

10. ¢CoOmo perciben
ustedes la relacién
entre los recicladores y
la municipalidad?
¢ Consideran que el
trabajo de los
recicladores es
negativo para ustedes?

a) Permite identificar
la percepcion que
tienen los ambulantes
sobre los recicladores
y sobre la relacién de
estos con el municipio
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11. ¢Codmo perciben
ustedes la relacion
entre los comerciantes
formales y la
municipalidad? ;Ha
cambiado en algo
después del arresto de
Elias Cuba?

a) Permite identificar
la percepcion que
tienen los ambulantes
sobre los
comerciantes
formales y su relacion
con el municipio

b) Permite identificar
si han cambiado las
relaciones entre los
comerciantes

formales y el
municipio luego del
arresto de Elias Cuba.
Y si esto ha sido
percibido por los
ambulantes.

12. ¢;Consideran que
es necesario el pago de
arbitrios para el recojo
de basura? Si es asi,
i por qué?

a) Permite identificar
la ponderacion de los
ambulantes sobre la
necesidad de tributar
para contribuir con la
prestacion del servicio
publico

Identificar la l6gica y la

percepcion sobre el
servicio de limpieza
publica de parte de los
ambulantes

13. ¢Han realizado
algun tipo de pago por
el recojo de basura? Si
es asi, ¢cuantas veces
lo hicieron?

a) Permite identificar
si se realizaron pagos
no estipulados por la
ley para que se
realizara el recojo de
la basura producida
por los propios
ambulantes

b) Permite identificar
si esta practica era o
no recurrente

ACTOR 4: Recicladores

Objetivos

Preguntas ¢Para qué hacemos esta

pregunta?
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Identificar la
relacion de
los
recicladores
con la MLV

1. ¢Como se da |la
relacion cotidiana que
mantienen con la MLV?
¢ Consideran que tienen
problemas con ella?
¢ Cuales

son?

a) Permite identificar las
dinamicas internas y la
interaccion entre los
recicladores y la MLV

2. ;Como se realiza el
recojo de basura en esta
parte del distrito? ;Quién
lo realiza?

a) Permite mapear los
procesos que corresponden a
la gestion de residuos e
identificar quién lo realiza en
los principales espacios
comerciales del distrito

3. ¢ Perciben ustedes que
el recojo de basura en el
distrito es adecuado? Si
no es asi, ¢cuales son
sus principales quejas?

a) Permite identificar la
valoracién de la prestacion del
servicio

4. ;Qué sucedioé durante
el afno 2017, cuando la
empresa Petramas dejo
de recoger la basura?
;Cuales fueron  sus
opiniones y reacciones
sobre la controversia?

a) Permite identificar la
percepcion de los
recicladores sobre la
controversia entre

Petramas y la MLV

5. ¢Hubieron mejoras en
el recojo de basura luego
de que se solucionara
dicho inconveniente? Si
es asi, ¢cuales fueron?

a) Permite revelar informacion
no publica sobre la
controversia con la empresa y
la valoracion que esta hace
sobre el caso

6. ¢ Como ha cambiado la
relacion con la
municipalidad  después
de la destitucién de Elias
Cuba?

a) Permite identificar la
existencia de cambios en la
relacion de ambas partes luego
de la captura de la principal
autoridad de la MLV
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Identificar la
relaciéon de
los
recicladores
con
Petramas

7. ¢Han recibido
propuestas para
participar en el recojo de
basura en el distrito? Si
asi, ¢, de parte de quién?

a) Permite identificar si existe o
no una estrategia de
promocion del circulo virtuoso
de la GRS a nivel distrital y si
en esta se ha buscado incluir a
los recicladores

8. ¢Cual es la relacion
que mantienen con los
operarios de limpieza?
¢ Tienen algun problema
con ellos? Si es asi,
¢cuales son?

a) Permite identificar si existe o
no una relacion entre los
recicladores con los operarios
de limpieza

Identificar la
percepcion
de los
recicladores
sobre la
presencia de
otros actores
en el distrito

9. ¢iHan percibido la
presencia del Ministerio
del Ambiente o de la
Municipalidad de Lima
dentro del distrito? Si es
asi, ¢a través de que
acciones?

a) Permite identificar si existe o
no una participacién de parte
de otros actores en la GRS en
el distrito desde la percepcion
de los recicladores

10. ¢Mantienen ustedes
contacto con los
comerciantes formales?
Si es asi, ¢les han pedido
alguna vez a ustedes que
se encarguen del recojo
de la basura?

a) Permite identificar la relacion
entre los comerciantes
formales y los recicladores

11. ¢Mantienen ustedes
contacto con los
ambulantes? Si es asi,
¢les han pedido alguna
vez a ustedes que se
encarguen del recojo de
la basura?

a) Permite identificar la relacion
entre los ambulantes y los
recicladores

Identificar la
ponderacion
de los
recicladores

11. ¢ Consideran ustedes
que el trabajo que
realizan es valorado por
la municipalidad?

a) Permite identificar la
ponderacion de los
recicladores sobre su trabajo y
sobre la valoracion que la MLV
puede tener sobre este

106




sobre su

12. ¢Cuales consideran

a) Permite identificar la

trabajo en La que son los principales ponderacion de los
Victoria obstaculos para  su recicladores sobre los
trabajo en este distrito? obstaculos de su trabajo en el
distrito
ACTOR 5: Asociacion de comerciantes
; Para qué hacemos esta
Objetivos Preguntas ¢ <

pregunta?

1. Identificar la

relacion de los

comerciantes

formales con
la MLV

1. ¢, Como se da la relacion
cotidiana que mantienen
con la MLV? 4 Consideran
que tienen problemas con
ella? ;Cuales son?

a) Permite identificar las
dinamicas internas y |la
interaccion entre los
comerciantes formales y la
MLV

2. 4Como se realiza el
recojo de basura en esta
parte del distrito? ;Quién
lo realiza?

a) Permite mapear los
procesos que corresponden
a la gestion de residuos e
identificar quién lo realiza
en los principales espacios
comerciales del distrito

3. ¢Perciben ustedes que
el recojo de basura en el
distrito es adecuado? Si no
es asi, ¢cuales son sus
principales quejas?

a) Permite identificar la
valoraciéon de la prestacion
del servicio

4. ;Qué sucedid durante el
afo 2017, cuando la
empresa Petramas dej6 de
recoger la basura?
¢ Cuales fueron sus
opiniones y reacciones
sobre la controversia?

a) Permite identificar la
percepcion de los
comerciantes formales

sobre la controversia entre
Petramas y la MLV

5. ¢ Hubieron mejoras en el
recojo de basura luego de
que se solucionara dicho
inconveniente? Si es asi,
;cuales fueron?

a) Permite revelar
informacion no  publica
sobre la controversia con la
empresa y la valoracién que
esta hace sobre el caso

6. ¢ Como ha cambiado la
relacion con la
municipalidad después de
la destitucion de Elias
Cuba?

a) Permite identificar la
existencia de cambios en la
relacion de ambas partes
luego de la captura de la
principal autoridad de Ia
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MLV

2. |dentificar la
relacion de los

7. ¢Han recibido
propuestas para participar
en el recojo de basura en el
distrito? Si asi, ¢de parte

a) Permite identificar si
existe o no una estrategia
de promocién del circulo
virtuoso de la GRS a nivel
distrital y si en esta se ha

¢ Consideran que el trabajo
de los recicladores es
negativo para ustedes?

i de quién? , ,
cf:omer|0|antes buscado incluir a los
O;,mf es ?On comerciantes formales
etramas . . — .
8. 4 Cudl es la relacion que a). Permite identificar . si
mantienen con los existe o no una relacién
operarios de limpieza? entre los comerciantes
;Tienen algin problema formales con los operarios
con ellos? Si es asi, de limpieza
;cuales son?
. ibi [ [ ifi i
9. ¢Han ercibido la a) Permite identificar s
presencia del Ministerio del existe o] no una
3. Identifi Ambiente o de la participacion de parte de
. Identificar o .
| © ca Municipalidad de Lima otros actores en la GRS en
a percepcion o . L
pd Ip dentro del distrito? Si es el distrito desde la
e los ) . . .
ant asi, ¢a través de queé percepcion de los
comerciantes . :
acciones? comerciantes
formales sobre - : — —
la presencia 10. ¢Como  perciben a) Permite identificar la
de otros ustedes la relacion entre percepcion que tienen los
actores en el los recicladores y la comerciantes formales
distrito municipalidad? sobre los recicladores vy

sobre la relacién de estos
con el municipio

4. |dentificar la

11. ¢Consideran que es

a) Permite identificar la

l6gica y la . ponderacion de los
. necesario el pago de .
percepcion y , comerciantes formales
arbitrios para el recojo de .
sobre el . , sobre la necesidad de
.. basura? Si es asi, ¢por ) oo
servicio de U&? tributar para contribuir con
limpieza que: la prestaciéon del servicio
publica de publico
parte de los
comerciantes
formales

D. Protocolo de consentimiento informado

Esta tesis se realiza siguiendo los lineamientos de ética e integridad cientifica
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propuestos por el Vicerrectorado de Investigacion Académica de la Pontificia
Universidad Catdlica del Peru. Para tal fin se elaboré un protocolo de consentimiento
que debe ser firmado por el entrevistado, garantizando que la informacion brindada

no se utilice con otro propdsito que no sean los de esta tesis.

Anexo 1
Protocolo de consentimiento informado para participantes

El propdsito de este protocolo es brindar a los y las participantes en esta investigacion, una explicacion
clara de la naturaleza de la misma, asi como del rol que tienen en ella. La presente entrevista es
conducida por Andrea Peralta Tarazona, estudiante de Ciencia Politica y Gobierno de la Pontificia
Universidad Catdlica del Peru. El estudio se encuentra en el marco de la tesis que viene realizando
para optar por el titulo de Licenciada en Ciencia Politica y Gobierno.

Si usted accede a participar en este estudio, se le pedira participar de una entrevista, lo que tomara
alrededor de sesenta (60) minutos. La conversacion sera grabada con el fin de transcribir las ideas que
usted haya expresado. Su participacion sera voluntaria. La informacion que se recoja sera
estrictamente confidencial y no se podra utilizar para ningun otro propésito que no esté contemplado
en esta investigacion. Antes de iniciar la entrevista, cada participante sera notificado del cédigo con el
que sera identificado para mantener en secreto su identidad. El almacenamiento de datos se codificara
en un archivo digital con clave de acceso. En un archivo diferente, con una clave distinta, se guardara
el nombre y codigo del entrevistado. Ambos archivos seran almacenados por un periodo de tres (3)
meses como evidencia de campo.

Si tuviera alguna duda con el desarrollo del proyecto, usted es libre de formular las preguntas que
considere necesarias. Puede finalizar su participacion en cualquier momento del estudio sin que esto
represente algun perjuicio para usted. Si se sintiera incomodo, frente a alguna de las preguntas, puede
ponerlo en conocimiento de la persona a cargo de la investigacion y abstenerse de responder. Muchas
gracias por su participacion.

Yo, , doy mi consentimiento para participar en el
estudio y soy consciente de que mi participacion es enteramente voluntaria. He recibido informacién
en forma verbal sobre el estudio. Al firmar este protocolo estoy de acuerdo con que mis datos
personales, puedan ser usados segun lo descrito en la hoja de informacién que detalla la investigacion
en la que estoy participando. Entiendo que puedo finalizar mi participacion en el estudio en cualquier
momento, sin que esto represente algun perjuicio para mi. Entiendo que recibiré una copia de este
formulario de consentimiento e informacién del estudio y que puedo pedir informacién sobre los
resultados de este estudio cuando este haya concluido. Para esto, puedo comunicarme con Andrea
Peralta Tarazona, al correo electrénico aperalta@pucp.pe

Nombre del participante Firma del participante Fecha

Nombre de la investigadora Firma de la investigadora Fecha
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E. Codificacion de entrevistas

Algunas de las entrevistas realizadas en esta investigacion son anodnimas. La
identidad de los y las informantes que solicitaron su anonimato no sera revelada.
Asimismo, no se brindaran los nombres de los ambulantes y recicladores
entrevistados debido a que algunos de ellos mostraron cierta resistencia a brindar sus
datos. Por tal motivo, se ha decidido codificar con una letra a estos grupos de actores,

al igual que a aquellos que solicitaron mantener su identidad en secreto.

Tipo de actor Codigo

Funcionarios de la Municipalidad de La Victoria A

Funcionarios del Ministerio del Ambiente

Funcionarios de la Municipalidad Metropolitana de Lima

Funcionarios del OEFA

Ambulantes

Mmim[{Do |0 |m

Recicladores

A continuacién, se presenta la codificacion realizada. La misma va acompafada de
un numero segun la cantidad de entrevistas realizadas a cada grupo de actores y

permite identificarlos a lo largo de esta tesis.
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