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Resumen

La gestion integral de residuos sélidos urbanos (GIRSU) es un sistema que abarca
diferentes actores, con sus roles, intereses e influencias. El objetivo de este articulo
esidentificar, describiry analizara los actores involucrados en la GIRSU del Area Me-
tropolitana de Mendoza (AMM), sus relaciones, niveles de influencia e interés y la
variacion de ellas para el periodo 2023-2025. La metodologia utilizada fue descrip-
tiva y exploratoria, basada en un andlisis de antecedentes, entrevistas, mapeo de
actores y georreferenciacion. Los resultados muestran la permanencia del rol cen-
tral de municipios y cooperativasy la reduccién de la presencia del Estado nacional
debido a politicas plblicas con menor intervencion, con la consecuencia del incre-
mento de la influencia de empresas y del Estado provincial. La georreferenciacion
permiti6é observar cdmo la distancia condiciona las articulaciones y su combinacién
de mapeo de actores permitié un andlisis territorial integral, lo que contribuye a la
economia circular. Finalmente se concluye que la presente investigacion constituye
un aporte a la gobernanza ambiental en la gestion de residuos.

Palabras clave: Area Metropolitana de Mendoza, mapeo de actores,
georreferenciacion, gobernanza ambiental, gestion integral de residuos sélidos
urbanos

Abstract

Integrated Solid Waste Management (ISWM) is a system encompassing diverse ac-
tors, each with their own roles, interests, and influences. This article aims to identi-
fy, describe, and analyze the actors involved in ISWM in the Mendoza Metropolitan
Area, their relationships, levels of influence and interest, and how these relations-
hips and interests have changed during the period 2023-2025. The methodology
employed was descriptive and exploratory, based on background research, inter-
views, actor mapping, and georeferencing. The results show the continued central
role of municipalities and cooperatives and a reduced presence of the national go-
vernment due to less interventionist public policies, resulting in increased influen-
ce from private companies and the provincial government. Georeferencing revealed
how distance restrict the relationships between stakeholders, and the combination
of actor mapping enabled a comprehensive territorial and socioeconomic analysis,
contributing to the circular economy. Finally, it is concluded that the present re-
search constitutes a contribution to environmental governance in waste manage-
ment.

Keywords: Mendoza Metropolitan Area, actor mapping, georeferencing,
environmental governance, municipal solid waste integrated management
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Introduccion

El aumento de la poblacién ocurrido en las Gltimas décadas ha generado el creci-
miento de las zonas urbanasy de la desigualdad social. En cualquier asentamiento
de poblacién,y masaln en los que presentan caracteristicas urbanas, se genera una
interaccion entre el ser humano y el ambiente natural que lo rodea, y esto refleja
el impacto sobre el territorio, con los recursos naturales y el ambiente en general.
Un ejemplo de esta interaccion se da en |a gestion de los residuos sélidos urbanos
(RSU): sumanejo inadecuado trae impactos ambientales, sociales, de salud publica
y econémicos (Jaramillo, 2002).

El caso de estudio del presente articulo abarca el Area Metropolitana de Mendo-
za (AMM), que forma un consorcio de gestion de RSU en la provincia de Mendoza,
integrado por los departamentos de Ciudad de Mendoza, Guaymallén, Godoy Cruz,
Las Heras, Lavalle, Lujan de Cuyo y Maip. Los consorcios, formados por la Ley 6957,
habilitan que estos municipios implementen actualmente acciones conjuntas so-
bre todo en |la etapa de disposicion final de la gestién de sus residuos. Sin embargo,
no se ha logrado una integracién completa en la gestién de RSU, por lo que los de-
partamentos por separado han comenzado a adoptar y planificar la construccién
de plantas de tratamiento y colocacién de puntos de acopio o puntos verdes para
los residuos reciclables. A pesar del avance que estos planes, programasy acciones
representan para lograr una economia circular, ain falta mucho trabajo para que
estos sistemas sean eficientes y sostenibles. En el AMM la economia circular ha ser-
vido como marco para la definicion de estrategias de valorizacién de residuos que
impactan en lo social, ambiental y econémico (Caleau Zavattieri, 2021). En particu-
lar se identifica poca informacién respecto a cudnto se genera, déonde, cémo y qué
cantidad se recolecta y recupera, tampoco esta claro cuales son los actores involu-
crados. Algunos estudios describen cooperativas que trabajan en el AMM o recu-
peradores urbanos que trabajan en basurales a cielo abierto y los identifican como
una poblacién vulnerable (Bobilloy Santonato, 2017). El Plan de Inclusién Social del
AMM (Secretaria de Ambiente y Ordenamiento Territorial, 2019) identifica que esa
vulnerabilidad se refleja en las condiciones habitacionales, de acceso a la salud y
educacionales. Otro estudio describe la falta de pluralidad en la difusion de la infor-
macion por parte de los medios de comunicacion provinciales (Caissén, 2020). Sin
embargo, no se consideran otros actores involucrados en el sistema de gestion de
residuos y sus relaciones entre si.
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Para describir el sistema de gestion y sus actores es fundamental incorporar la
vision de la complejidad de los problemas ambientales, que ademas son multidi-
mensionales y dindmicos (Garcia, 2011). Cuando nos referimos a la complejidad de
las ciudades metropolitanas, toma particular relevancia la cuestién de la gobernan-
za. En un primer nivel, los problemas superan las fronteras localesy, por lo tanto, se
requiere colaboracion y coordinacién entre las jurisdicciones. Un caso de interés es
el Consorcio Integrado de Zona Centro (COINCE) en el Valle de Uco, Mendoza, don-
de se puede apreciar que los avances en la gestién de RSU no dependen solo de los
recursos disponibles, sino de la cooperacién entre municipiosy de la articulacién de
redes de actores locales (Completaetal., 2020).

En el AMM, la gestion integral de los residuos sélidos urbanos (GIRSU) requiere
del trabajo en conjunto entre nacion, provincia, consorcio del AMM y municipios.
Sin embargo, no se esta articulando lo suficiente, los municipios no acceden a los
mismos financiamientos ni asesoramiento técnicoy tampoco hay una coordinacién
desde el consorcio, por lo que se aplican diferentes estrategias de separacién que
fragmentan el territorio e impiden el saneamiento de basurales (Guevara Pérez y
Llamas, 2023). En esta linea, hay que destacar la necesaria articulaciéon que se pro-
duce entre los diversos actores con el Estado en sus diferentes jurisdicciones. Para
entender cdmo se construye este espacio de articulaciones, que en este caso deno-
minamos GIRSU, hay que tener una visién del Estado como arena de articulacién de
intereses que se expresan a través de leyes, decretos, ordenanzas, programas socia-
les, incentivos tributarios, etc. (Jessop, 2014).

De acuerdo conJessop (2014), el enfoque estratégico relacional (EER) implica

sostener que el ejercicio y la eficacia del poder del Estado es un producto
contingente de cambios en el equilibrio de las fuerzas politicas situadas
dentroy fuera del Estado, y que dicho equilibrio esta condicionado por las
estructuras institucionales y los procedimientos especificos del aparato

estatal (p. 32).

También agrega que el Estado es un «conjunto de centros de poder que ofrecen
oportunidades desiguales a diferentes fuerzas dentro y fuera del Estado, para que
actiien con diferentes fines politicos» (p. 34). De esta manera se expone cémo un
determinado modelo de Estado podria privilegiar a algunos actores, algunas iden-
tidades, algunas estrategias, algunos horizontes espaciales y temporales y algunas
acciones sobre otras.

En la misma linea el autor expresa que esta percepcién dinamica del Estado
en sus distintas jurisdicciones hace que los actores que intervienen en la GIRSU
puedan analizar y definir estrategias de accién segtn las variadas politicas publi-
cas ambientales, econdmicas o sociales que se lleven a cabo desde los gobiernos
que eventualmente ocupan la estructura juridico-politica del Estado (municipales,
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provinciales, nacional, legislatura provincial, congreso, etc.). En el mismo sentido
y aplicado al caso de estudio, se puede advertir que hay acciones que beneficiany
otras que perjudican y obstaculizan la GIRSU con incorporacién de recuperadores
urbanos en el sistema, es decir, con inclusién social. Asi, desde el EER se entiende
que las politicas pablicas en general, y las ambientales en particular, no son neu-
tras; siempre producen efectos en un sentido que benefician o perjudican a los dis-
tintos actores econdmicos y sociales.

Un aspecto para considerar en el andlisis de |la GIRSU es la relacidn entre los acto-
resy el territorio, no solo la articulacién institucional sino también de proximidad y
distancia geografica. Como sefnalan estudios sobre gobernanzay espacio estatal, los
actores podrian delimitarse o georreferenciar al lugar donde intervienen y actian.
Sin embargo, la presencia del Estado no se distribuye de manera homogénea en el
territorio, sino que se expresa de forma selectiva y desigual (Brenner, 2008). En con-
textos metropolitanos, esta situacién podria hacer que los actores locales perciban
mas claramente a las instituciones cercanas, como las municipalidades y las ONG.

La GIRSU y los actores en el territorio

Algunos estudios sefialan la importancia de la utilizacién de sistemas de informa-
cién geografica (SIC) en la gestién de RSU, en tanto permiten georreferenciar su ge-
neracion, identificar zonas criticas de gestion, planificarinfraestructurasy organizar
los sistemas de recoleccion (Guevara Pérez y Gallardo, 2024). Por este motivo, este
trabajo incorpora una dimensioén geograficay de georreferenciacién de actores, con
el fin de observar como la distancia territorial condiciona la percepcién y la articu-
lacion de las politicas de residuos. La representacion espacial de los actores permite
comprender las dindmicas de proximidad y lejania en las relaciones de poder.

Para mejorar la GIRSU, desde el ordenamiento territorial (OT) se realizan diag-
noésticos y analisis del entorno urbano, como también se propone una mejor espa-
cialidad y distribucién de las instalaciones a través del diagnéstico, la planificacién
y el control de todas sus etapas de gestidn (Urbina Reynaldo y Zufiiga Igarza, 2016).
En este contexto, algunos aspectos de la GIRSU estan contemplados en los planes
municipales de ordenamiento territorial (PMOT) que han presentado los departa-
mentos de la provincia de Mendoza.

Por su parte, el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (PPOT) de Mendo-
za propone articular y asegurar participacion ciudadana, ya que las personas y las
organizaciones definen y construyen su propio habitat, lo reconocen e incorporan
experiencias propias. En este sentido, se identifica la importancia de los actores en
el territorio que habitan. Como ejemplo, descripto en la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires, la interaccion entre los recuperadores y el territorio varia segin las con-
diciones locales, da lugar a diferentes modalidades de recoleccion diferenciada. En
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algunos casos se observa una mayor permanencia en las paradasy areas de trabajo,
configurando esquemas mas sedentarios, mientras que en otros las condiciones
exigen mayor movilidad y adaptabilidad (Schamber y Tagliafico, 2021). Del mismo
modo, en el AMM, donde operan diversas cooperativas y municipios, podrian pre-
sentarse dinamicas similares. En particular, por las diferentes maneras de realizar la
separacion en origen y la recoleccién diferenciada que se implementan en los mu-
nicipios, como puntos verdes méviles, puntos verdes fijos y puerta a puerta (Gueva-
ra Pérezy Llamas, 2023).

Estos modelos de separaciony recoleccion de residuos del AMM también influ-
yen en la relacién que establece la comunidad con los residuos, ya que la distancia
a los contenedores y la educaciéon ambiental han resultado ser factores determi-
nantes en el éxito de los sistemas GIRSU (Cappa, 2016; Rossit, 2018; Cavallin et al.,
2019). Al mismo tiempo, la distribucién de la poblaciéon determina la generacién
de los RSU (Gonzalez et al., 2023). De esta manera se observa que hay una relacién
reciproca y de mutua influencia entre los actores que intervienen en la GIRSU y el
territorio en el que habitan.

Identificacion de actores de la GIRSU

Aunque sabemos que la realidad esta en constante cambio, Jaramillo (2017) expre-
sa que el mapeo de actores «supone una herramienta para entender la realidad de
un escenario social especifico; sirve para “tomar una fotografia” de las personas y
grupos que participan de unaserie de interacciones sociales sostenidas y dirigidas a
abordar un problema publico» (p. 68). De esta manera, propone que un actor puede
entenderse como un ente individual o colectivo que busca un objetivo que determi-
na su naturaleza. Mantener esos mismos objetivos es lo que permitira seguir vién-
dolo como un actor independiente dentro del analisis del problema. El interés que
despierta ese objetivo puede determinar su posicién, movilizacién, compromiso y
comportamiento. Hay actores que poseen informacion, recursos, experiencia y al-
guna forma de poder para influenciar la accién de otros (Tapella, 2023).

Los mapas de actores buscan establecer las accionesy las relaciones de ellos con
sus niveles de compromiso, participacion, resistencia, percepciones, empodera-
mientoy articulaciones. También pueden caracterizar esas relaciones, los conflictos
de intereses o las eventuales alianzas que pueden darse. Al analizar las relaciones
podemos, asimismo, analizar |las asimetrias en cuanto al poder que tienen las deci-
siones que afectan a la sostenibilidad (Rossi et al., 2019).

Los dispositivos metodolégicos desarrollados para el andlisis de sistemas de ac-
tores en un territorio siguen una secuencia comun: identificacién de actores, des-
cripcién de los actores, caracterizacion de sus relaciones, representacion en una
matriz y, finalmente, reconocimiento de las redes existentes. En la caracterizacién
de las relaciones se emplean diferentes variables, como influencia, interés, respon-
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sabilidad, dependencia, siendo las dos primeras las mas utilizadas (Jaramillo, 2017;
Rossi et al., 2019; Sierra, 2022; Tapella, 2023).

Para la construccion del mapa se emplean técnicas como grupos focalesy entre-
vistas a los propios actores, a otros investigadores o a profesionales del ambito. En
estas metodologias, el proceso de identificacion, caracterizacion y priorizaciéon de
actores se concibe como una construccion participativa. Finalmente, al analizar el
mapa se puede disefiar una estrategia para continuar con la investigacién, comple-
mentandola con analisis cuantitativos y cualitativos (Tapella, 2023).

Esta metodologia es importante para abordar problemas ambientales comple-
jos, como la GIRSU, ya que brinda una mejor comprension de las diferentes rela-
ciones entre los actores, las perspectivas e identifica areas potenciales de acuerdo
y desacuerdo que pueden llevar a desmotivar la construccién colectiva (Azerrat,
2022). Villalba Ferreira et al. (2022) analizaron, a través de entrevistas a los actores
involucrados, la cooperacién intermunicipal como una solucién de gobernanza con
el potencial de generar economias de escala y reducir los costos en la gestion de
residuos. Aunque los municipios poseen autonomia, se encontrd que la gestion de
los RSU en el territorio podria mejorar aumentando el nivel de gobernanza a cola-
borativo, que implicaria una gestion compartida, eleccién de autoridades y mayor
complejidad de gobierno. Para ello, es importante conocer en detalle cuales son los
actores involucrados en el sistema.

En este marco, el objetivo principal de este trabajo es identificar, describir y
analizar actores involucrados de la GIRSU en el AMM,, identificando sus niveles de
influencia e interés y las relaciones que se encuentran en el sistema territorial de
gestion de RSU.

Metodologia

Dado que en el AMM también existen desafios en términos de desarticulacién y
necesidad de planificacién integral, replicar aspectos de la metodologia del mapeo
de actores permitira identificar actores clave, evaluar niveles de influencia e interés
y encontrar puntos de acuerdo para mejorar la gestion de residuos de manera mas
eficiente y sostenible.

Paraidentificar, describiry analizar actores involucrados de la GIRSU en el AMM
se ha realizado un mapeo de actores que incluye una comparacién de la configu-
racion de actores entre 2023 y 2025, teniendo en cuenta que los cambios recien-
tes en las politicas pablicas nacionales van hacia modelos de Estado con menor
intervencién en programas ambientales. Este andlisis permite observar cémo esas
transformaciones en los marcos de gobernanza afectan la articulacién territorial de
la GIRSU, las dinamicas de poder y la sostenibilidad. El presente estudio incorpo-
ra también la dimension espacial en el analisis de actores de la GIRSU en el AMM,
mediante la georreferenciacién de cooperativas, municipalidades, organizaciones
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de la sociedad civil y empresas recicladoras. La metodologia utilizada se resume en
la figuran.

Figura1. Metodologia utilizada en el trabajo para analizar desde el territorio actores involucrados
enla GIRSU del AMM

Relevamiento de Anélisis Anélisis
metg&%‘ig;icas antecedentesy de Mapeo de ac;grzes para 2023 comparativo de territorial de
contexto y2025 actores actores
Revision bibliografica, L Construccién de _Revisionde
entrevistas, legislacién Descripcion de matrizde investigacion
yplanesde actores interes-influencia 2025Vs 2023
ordenamiento
territorial
2025
Actividades I
realizadas 5 2023
Identificacion Carecterizacién Reconoci- Georeferenciaciéon
deactores  de relaciones miento de y andlisis espacial
redes
existentes

Fuente: elaboracién propia a partir de datos relevados en entrevistas y revision bibliografica.

Se comenzd con una buisqueda bibliografica de trabajos relacionados con la
GIRSU, planes municipales de ordenamiento territorial, politicas plblicas disponi-
bles para los diferentes sectores y la legislacion vigente desde el afio 2010 en ade-
lante. Al identificar que cada municipio es el encargado de la gestion de los RSU se
tomd como un actor principal para entrevistar, junto con las cooperativas de recupe-
radores. Se realizaron entrevistas semiestructuradas en el afo 2023 a los municipios
del AMM. Respondieron esta encuesta seis de los siete municipios del AMM, que
priorizaron que la respuesta fuera de la persona que se encargaba de la gestion de
los RSU. Por las distintas estructuras institucionales de los municipios, en ocasiones
respondian encargados de servicios plblicos y en otros casos respondian encarga-
dos del area de ambiente del municipio. En estas entrevistas se preguntaron datos
sobre las diferentes etapas de la GIRSU —generacién, separacion, recoleccién, tra-
tamiento, transferencia, transporte y disposicion final—, y también concretamente
cuales eran las organizaciones involucradas en cada una de esas etapas y si habia al-
gunas articulaciones y acciones conjuntas. Las entrevistas a las cooperativas fueron
realizadas en el mismo periodo, en las plantas de separaciéon y acondicionamien-
to donde llevan adelante su trabajo. Se entrevisté a cinco de las siete cooperativas
identificadas en el AMM. Las preguntas fueron referidas a las actividades del centro
verde, la organizacion interna, las articulaciones con el municipio y otras organiza-
cionesy los programas de apoyo.
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Luego se comenz6 con la construccién del mapeo de actores propiamente di-
cho, ya que es un proceso fundamental en la identificacion y el analisis de quienes
participan en la GIRSU en el AMM. Para esto se siguieron las etapas del mapeo de
actores descriptas anteriormente:

1. Identificacion de actores: el primer paso fue establecer con claridad para qué se
realiza el mapeo. En este caso, el objetivo fue identificar los actores involucrados
en la gestion de RSU, entendiendo sus interacciones y cdmo se relacionan con la
problematica.

2. Descripcién de los actores: se identificaron los actores clave en el proceso de ges-
tion de RSU. Entre ellos se incluyen municipalidades, cooperativas de recupera-
dores, empresas recicladoras, grupos de investigacién, organizaciones no guber-
namentales, medios de comunicacién, escuelas y comunidad en general.

3. Caracterizacion de sus relaciones: de acuerdo con la bibliografia, la legislacion
vigente, los programasy las politicas piblicas implementadas se describié la re-
lacién de la GIRSU con los actores y entre ellos. Este analisis permite entender
coémo interactian los diferentes actores en el contexto de la GIRSU y qué impacto
tienen en las decisiones o acciones dentro del sistema.

4. Construccion de una matriz: se eligieron dos variables clave para organizary re-
presentar a los actores en un diagrama de mapeo, el interés que tienen en la GIR-
SUy su nivel de influencia. La asignacién de los niveles de interés e influencia se
basé en preguntas especificas: a) ;qué organizaciones estan involucradas en la
gestion de residuos?; b) ;de qué manera participan en la GIRSU?, y c) ;qué accio-
nes llevan adelante en conjunto con otros actores? Las respuestas permitieron
definir el interés segln el grado de participacion de los actores, mientras que la
influencia se ponderé considerando la capacidad para incidir en decisiones y ar-
ticularaccionesy formas de participacién dentro del sistema. Este paso facilita la
visualizacion de las relaciones entre los actores. El interés se ve reflejado por el
tamano del circulo que simboliza a cada actor: mientras mas grande, mas inte-
rés. La influencia se ve representada por la cercania a la GIRSU: si estd mas cerca
es porque hay mayor influencia; por el contrario, si esta mas lejos y la flecha es
mas larga representa menos influencia.

5. Reconocimiento de las redes existentes: se conectaron los actores representados
en circulos con flechas. La direcciéon de las flechas indica que los actores estan
conectadosy el sentido muestra cémo es el intercambio entre ellos: si es de uno
hacia el otro o si es un intercambio mutuo bidireccional.

6. Revision de la estrategia de investigacion: al identificar cambios en las politicas
publicas nacionales actuales que afectan directamente al sistema GIRSU, la es-
trategia de investigacion fue realizar una comparacion, con el fin de observar
las transformaciones en la red de actores entre los afios 2023y 2025. Para ello, al
considerar el afio 2025 se recurri6 al analisis de fuentes primarias y secundarias,
tales como notas de prensa, informes publicos, decretos presidenciales, datos
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obtenidos en jornadas y encuentros con cooperativas y municipios. Toda la in-
formacion fue recopilada a septiembre del 2025. Dado que las fuentes combinan
entrevistas, bibliografia y documentos publicos se decidi6 realizar una triangu-
lacion de la informacién en la que se comparé lo dicho por actores entrevistados
(2023) con informaciéon proveniente de documentos publicos, planes municipa-
les, prensa o normativas (2025).

Los actores identificados fueron representados en un diagrama que refleja si-
multaneamente el interés, la influenciay la naturaleza de las relaciones. El tamafio
de los actores representa el nivel de interés en la GIRSU y su ubicacién con respecto
al centro representa su grado de influencia. Aquellos actores mas cercanos al ni-
cleo del sistema (GIRSU del AMM) tienen una mayor capacidad de incidencia en la
gestion de residuos, mientras que los mas alejados poseen una influencia menor o
actan de maneraindirecta. Se estructuré en tres niveles de influencia/interés: alto,
medioy bajo. Las flechas representan las relaciones entre estos actores.

Para exponer el mapeo se describen los actores y sus funciones. Luego se expli-
can sus interacciones con la GIRSU. Asi, se describen solo aquellos que cambiaron
sus intereses e influencias al 2025. Este enfoque no solo permite identificar a los ac-
tores mas relevantes, sino también entender las dindmicas de podery las relaciones
de interés entre ellos, lo que es esencial para el disefio de estrategias de interven-
cion efectivas y sostenibles en el area de la GIRSU.

Finalmente, el anlisis del sistema de actores de la GIRSU se abordé incorporan-
do una dimensién territorial, dado que la proximidad o la lejania geografica condi-
ciona la visibilidad de los actores y la intensidad de las relaciones entre actores lo-
cales. Porello, el mapeo no solo se utilizé para identificar quiénes participany como
se articulan, sino también para georreferenciar su localizacién y analizar cémo las
distancias espaciales inciden en la configuracién de redes, los vacios institucionales
y las desigualdades en la gestion de residuos.

Resultados

A continuacion, se presentan los actores identificados, seguidos de la descripcion
de las relaciones en el mapeo de actores construido para el afo 2023. Luego, se en-
cuentra la reconfiguracién del mapeo al afio 2025 con la descripcion de los cambios
y, finalmente, el mapa de georreferenciacion de actores.

Mapeo de actores
El mapeo de actores permitié identificar y analizar las principales organizaciones,
instituciones y grupos que intervienen en la GIRSU en el AMM. A partir de la bus-

queda de informacion se identificaron los siguientes actores clave y sus principales
caracteristicas:
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1. Estado nacional: encargado de la regulacién y legislacion de la GIRSU a nivel
nacional. Define lineamientos y estrategias generales. Gestiona programas na-
cionales de financiamiento para equipamiento y maquinaria para tratamiento
de RSU. Asesora a provincias y municipios en aspectos técnicos. Interviene en la
regulacion del trabajo formal y acompana en la clausura de basurales y en la in-
corporacion de recuperadores en el circuito formal. Desde la politica global, la
macroeconomiay las politicas sociales genera las condiciones para la inversién y
acciones que promueven la defensa del ambiente.

2. Estado provincial:encargadode laregulacionyla gestion de la GIRSU en la provin-
cia. Promueve y legisla |a regionalizacién de la gestién en consorcios. Cestiona,
presenta y acompafa postulaciones a lineas de financiamiento para la gestion
de los residuos en los consorcios. Promueve planes o instancias de capacitacién
y educacion ambiental. Se encarga también de la fiscalizacion del cumplimiento
de la normativa.

3. Estados municipales: se encargan de los residuos generados en sus departamen-
tos. El municipio se ocupa directamente de la recoleccion, pero puede asociarse
con otros departamentos para determinadas etapas de la GIRSU, como la dispo-
sicion final. Se identificaron los siete municipios que componen el AMM: Ciudad
de Mendoza, Godoy Cruz, Guaymallén, Las Heras, Lavalle, Lujan de Cuyo y Maipd.

4. Cooperativas de recuperadores en cada municipio: COREME (Ciudad de Mendo-
za), Cooperativa de Recuperadores Godoy Cruz (Godoy Cruz), Los Triunfadores de
Coloba (Godoy Cruz), Cooperativa Grilli (Guaymallén), Cooperativa El Algarrobo
(Las Heras), Cooperativa Limares (Lavalle) y Cooperativa La Fortaleza de Mi Tierra
(Lujan de Cuyo). No se identificaron cooperativas en Maipd.

5. Recuperadores informales: personas que recuperan distintos tipos de RSU de ma-
neraindividual, no se encuentran organizados en cooperativas y su recuperacion
de materiales se realiza frecuentemente en la calle.

6. Empresas:

. Recicladoras: entidades privadas que procesan los materiales recuperados o
acumulan hasta poder vender material en mayor cantidad, también llama-
dos intermediarios. Algunos de los mencionados por las cooperativas que se
encuentran en la provincia de Mendoza: intermediarios CORPA, CORALY La
Favorable; recicladores CARTOCOR, Veralia, EcoCuyum, Gerplast, Baresi, In-
terpack, Mundo Telgopor, Madera Plastica y Reciclarg.

[l. Recolectoras: también se encuentran involucradas, ya que transportan mate-
riales a centros verdes o para disposicion final. La empresa mas conocida es
el servicio de recolecciény limpieza Santa Ana.

[Il. Grandes generadoras: comercios o industrias que generan grandes canti-
dades de residuos reciclables y los entregan directamente a las cooperati-

43 Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 9, nimero 16, diciembre de 2025



44

GUEVARA PEREZ, A. V.: ALEJANDRINO, C GUEVARA, 0.].y MERCANTE, I. (2025). Andlisis territorial de actores en la
gestion integral de residuos sélidos urbanos del Area Metropolitana de Mendoza (2023-2025), 33-54.

vas para su tratamiento. Estos actores son definidos por cada municipio de
acuerdo con sus propios valores de generacion. Algunos de ellos son: Jumbo,
Carrefour, Coca Cola, distribuidora Hawai, Knight Piesold, Mendoza Plaza
Shopping, Barracasy Cencosud.

IV. Encargadas de disposicion final: empresas que disponen los residuos no re-
cuperados de manera segura. En el vertedero controlado de El Borbollén, el
Gnico habilitado en el AMM, opera la empresa Selfix.

7. ONG: organizaciones de ciudadanos que participan en la gestién y concientiza-
cion. Algunas de las mencionadas por municipios y cooperativas en las entrevis-
tas son Reel, Ciudades Circulares, Vinos Argentina, Sedronar, VALOS y Botellas
de Amor.

8. Comunidad: personas que viveny desarrollan sus actividades en el AMM. Consu-
meny generan residuos en los departamentos donde viven.

9. Grupos de investigacién/academia: instituciones académicas que aportan cono-
cimiento y formacién en el tema o, en algunos casos, también actividades de ex-
tension y vinculacién. En este caso se pueden mencionar organismos de depen-
dencia nacional, como CONICET, INTI, INTAy UNCUYO.

10. Escuelas: instituciones educativas que promueven educaciéon ambiental y, en
particular, de residuos en sus programas tanto en nivel primario y secundario. En
algunos casos, como Guaymallén, 28 escuelas funcionan como sitios estratégicos
para colocar puntos verdes de separacion de RSU.

11. Medios de comunicacién: ayudan a informar a la poblacién y concientizar sobre
la separacion en origen de los RSU. Algunos ejemplos que se pueden mencionar
son las paginas web y redes sociales de los municipios. Otros medios identifica-
dos son los grandes multimedios, que concentran parte de la audiencia, donde
hay notas y espacios publicitarios de los municipios. Finalmente, los medios pu-
blicos o estatales son clave en la difusién de informacién diversa, pues identi-
fican la falta de pluralidad en tematicas como los RSU. En la siguiente imagen
(figura 2) se puede observar el mapeo del afio 2023y 2025.
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Figura 2. Mapeo de actores involucrados en la GIRSU del AMM durante los afios 2023y 2025
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Fuente: elaboracién propia con datos recopilados.
Mapeo de actores de 2023

La figura 2.a permite describir el mapeo de actores del afio 2023. Entre los actores
mas cercanos y de mayor tamano, es decir, con un alto nivel de interés e influen-
cia, se encuentran las municipalidades y las cooperativas. Las municipalidades del
AMM cumplenunrol clave en la planificaciény en la gestién de residuos. Asimismo,
las cooperativas desempenan una funcion esencial en la recuperacién y valoriza-
cién de materiales reciclables, articulando estrechamente con las municipalidades,
empresasy escuelas.

En una posicién también cercana, es decir, con alta influencia, pero interés me-
dio, se encuentra la comunidad. La comunidad posee alta influencia, ya que de ella
depende que, cuando exista posibilidad, los residuos estén separados en origen.
Sin embargo, de acuerdo con las encuestas realizadas por los municipios en sus
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PMOT se pudo identificar un interés medio al respecto, ya que las campafas de con-
cientizacion son bien recepcionadas por parte de las/os vecinas/os.

Las empresas poseen interés e influencia media, ya que intervienen en varias
etapas de la gestion de RSU. Las empresas que recolectan estan contratadas por los
municipios. La empresa encargada de la disposicién final opera con una concesién
y cobra a los municipios por tonelada dispuesta. Las empresas que transforman los
residuos recuperados en nuevos materiales contribuyen a la circularidad de los re-
cursosy, a suvez, intervienen en el precio de los residuos recuperados para ser reci-
clados. Estos materiales que compran provienen de las cooperativas y de los recu-
peradores informales, por eso la relacion es bidireccional. Finalmente, los grandes
generadores también tienen peso en la GIRSU, ya que funcionan como motores al
comienzo de los sistemas de separacion municipal y proveen la mayor cantidad de
materiales reciclables a los centros verdes.

Los recuperadores informales cumplen un papel relevante en la valorizacién de
elementos reciclables porque recuperan materiales y dependen del sistema GIR-
SU. Si bien no hubo entrevistas directas, se ubicaron en la matriz de acuerdo con
el Plan de Inclusién Social del AMM y las entrevistas a encargados municipales y
cooperativas. Estos dos actores mencionan que los recuperadores urbanos infor-
males participan en la recuperacién de materiales para su supervivencia; sin em-
bargo, al no estar insertos de manera formal poseen peores condiciones de trabajo,
lo que también los lleva a tener un interés medio sobre el sistema. Ademas, indi-
caron una participacién limitada en acciones conjuntas y falta de formalizacién y
organizacion en el sistema, lo que reduce su capacidad de incidencia. La actuacién
individual y por fuera de cooperativas disminuye su poder de decisién de manera
individual. De esta manera, logran tener una influencia media. Su interaccién con
otros actores, como las empresas, es bidireccional, ya que venden los materiales
que recolectan.

Asuvez, se detectd la presencia de grupos de investigacion y academias, los cua-
les aportan conocimientos técnicos y cientificos que fortalecen la toma de decisio-
nes basadas en evidencia en torno a la GIRSU. Estos actores presentan influencia e
interés medio en el sistema. Con interés medio y baja influencia se encuentran las
ONG, locales o internacionales. Son actores fundamentales en el financiamiento, la
concientizacion, la promociény laarticulacién de iniciativas de separacién en origen
y reduccién de residuos. Ambos actores poseen una relacion bilateral con la GIRSU.

Se identificd que las escuelas desempefian un rol estratégico en la educacion
ambiental y la formacién de nuevas generaciones con habitos responsables en la
gestion de residuos, trabajan en articulacién con las municipalidadesy las coopera-
tivas de residuos en todos los departamentos relevados. Entonces, su relaciéon con la
GIRSU es a través de otras instituciones y no hay relacién directa.

En cuanto a los medios de comunicacion, se detect6 que existe una influencia
media, ya que pueden ser agentes de concientizacion hacia la poblacién para que
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la GIRSU sea mas eficiente. Sin embargo, hay un interés bajo en la tematica, que no
suele ser abordada con frecuencia ni de una manera completa o integral.

El Estado provincial se identificé como actor con nivel de interés e influencia
medios debido a que tiene capacidad para definir el marco normativoy las politicas
publicas. Ademas, juega un rol fundamental en la organizaciény coordinacién de la
GIRSU en la provincia, articulando politicas y programas que permiten implemen-
tar la gestion de los RSU en los consorcios y en los municipios. Sin embargo, en el
ano analizado (2023) se contaba atln con la Ley Provincial de Residuos 5970/1992,
que obliga a los municipios a erradicar los basurales a cielo abierto.

Por su parte el Estado nacional, ademas de normasy politicas publicas, estable-
ce regulaciones mas generales que impactan indirectamente en la GIRSU. También
se encuentra la regulacién del trabajo formal y cdémo, a través de los programas Po-
tenciar Trabajo y Argentina Recicla, se fomentaba y complementaba el salario de
los recuperadores urbanos. Este ltimo programa también incluia financiamiento
para infraestructura y equipamiento de residuos. Asi, se identificé alta influenciay
alto interés.

En términos de relaciones, el diagrama también representa las interacciones
mediante flechas, las cuales indican conexiones directas entre actores. Se observa
que la GIRSU mantiene vinculos bidireccionales con las municipalidades, las coo-
perativas, los recuperadores informales y las empresas recicladoras, evidenciando
una relacion de retroalimentacién y conexion entre ellos. Por otro lado, el Estado
provincial, el Estado nacional, las ONG, los grupos de investigacién y la comunidad
establecen conexiones unidireccionales con el sistema porque influyen en la GIR-
SU, pero no suele haber retroalimentacion.

Mapeo de actores de 2025

A continuacion, se describe el mapeo de actores realizado para el afo 2025 (figu-
ra2.b). En cuanto al Estado nacional al afo 2025 se identificaron cambios en po-
liticas que impactan en la GIRSU. En primer lugar, el programa Argentina Recicla,
creado mediante Resolucién 642/2021 para fortalecer sistemas integrales con in-
clusién social, perdié vigencia hacia 2025 sin continuidad reglamentaria o finan-
ciera. En segundo lugar, el programa Potenciar Trabajo, que complementaba el in-
greso de los recuperadores urbanos, fue reemplazado formalmente por los planes
Volver al Trabajo y Acompafiamiento Social mediante la Resolucién115/2024 y el
Decreto 198/2024. Sin embargo, se ha disminuido la cantidad de personas que lo
reciben. Finalmente, se identificé que la Resolucion 23/2025, que modifica el Decre-
t0392/2023, redujo las barreras para laimportacién de residuos valorizados. Esta si-
tuacion impacté fuertemente en el mercado de materiales, lo que generd una baja
del precio del cartéony del plastico en hasta 60 %. Esto afecté la viabilidad econémi-
ca de cooperativas de recuperadores y de la actividad informal.
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Por otro lado, la relacién con actores pertenecientes a grupos académicos que
dependen del financiamiento nacional también cambié. La Ley de Financiamien-
to del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién garantizaba un incre-
mento progresivo hasta alcanzar el 0,45 % del PBI. Sin embargo, el financiamiento
proyectado se redujo al 0,2 % del PBI, el nivel mas bajo desde 2002, lo que afect6
al CONICET y a la Agencia I+D+i. En el caso del sistema universitario, el Congreso
de la Nacién sanciond la Ley de Financiamiento Universitario, pero luego fue veta-
da mediante el Decreto 879/2024. Por todas estas modificaciones se reclasifico al
Estado nacional: pasé de alto interés a bajo en 2023, y de influencia alta a media
(figura 2.b).

En cuanto al Estado provincial, se identificé que hay mayor preocupaciény pre-
sencia respecto de los sistemas de GIRSU. Por un lado, se organizan jornadas refe-
ridas a economia circular y residuos y, por otro lado, se impulsa una nueva ley de
Sistema de Gestion Integral de Residuos Sélidos Urbanos, la 9659, recientemente
aprobada, en la que se propone regular la gestion de los RSU, fortalecer a las coo-
perativas y promover la economia circular. Por ello, en la figura 2.b se reubican con
interés alto al tiempo que mantiene su influencia media.

Otro cambio visible en el mapa del ano 2025 es que, al disminuir la influencia
del Estado nacional en cuanto a regulaciones de mercado, las empresas comienzan
a tener un papel mas relevante en el sistema. Esto se refleja en el territorio por-
que cambian las dindmicas comerciales y las empresas recicladoras comenzaron a
comprar materiales en el exterior. Por esto las empresas pasan de tener influencia
media a estar mas cerca y tener una alta influencia.

Georreferenciacion de actores

En el mapa (figura 3) se georreferenciaron los actores identificados en el sistema
GIRSU del AMM. Se colocé la ubicacion de los actores que tienen sede u oficina; sin
embargo, se encontré que hay muchos actores que se desplazan constantemente
en el territorio y contribuyen a la GIRSU. En particular, este movimiento esta aso-
ciado a la recoleccién del material desde los vecinos o grandes generadores de resi-
duos a los centros verdes. Asi como también se identificé el transporte de los mate-
riales hacia las empresas que reciclan dichos materiales recuperados. Ademas, hay
actores identificados, como los municipios, la provinciay la nacién, que se georrefe-
rencian en un punto, pero el area de influencia es dificil de delimitar, ya que esa in-
fluencia no es homogénea en todo el territorio y, en algunos casos, se superponen.
En este sentido, un aspecto importante a mencionar es que el Estado nacional
no fue mencionado por los actores en las entrevistas del ano 2023, lo cual revela una
presencia simbolicamente débil o mediada por otros niveles de gobierno. Es decir,
el Estado nacional no se percibia en el sistema, lo cual podria explicarse en parte por
la lejania geografica que muestra el mapa. Sin embargo, el rol de este actor se volvié
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evidentey perceptible en 2025, cuando la eliminaciéon de programasy financiamien-
to nacionales visibiliz6 la importancia de esa intervencién anteriormente invisible.

Figura 3. Mapa de georreferenciacién de actores involucrados en la GIRSU del AMM

Fuente: elaboracién propia con programa QGIS.
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La representacion cartografica se realiz6 en tres niveles de escala: con mayor de-
talle un mapa principal del AMM, en el que se concentraron los actores relevados;
luego un mapa provincial para ubicar el area metropolitana en el contexto mendo-
cino, y finalmente un mapa nacional para sefialar puntualmente la presencia del
Estado nacional en la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires.

Discusion

Los resultados del mapeo muestran que los municipios y las cooperativas son acto-
res claves en la GIRSU del AMM con alto nivel de influencia e interés. Estos actores
permanecen, aun cuando cambia el contexto externo a ellos, directamente vincu-
lados al sistema, sosteniendo la gestion en el territorio. Sin embargo, la discusién
también sugiere que los limites entre niveles de gobierno no pueden establecerse
de forma rigida, ya que sus areas de accién se superponen en territorios extensos
y heterogéneos. El andlisis territorial, al introducir dimensiones de proximidad y
distancia, expone estas articulaciones y explica por qué el Estado nacional puede
resultar menos visible en el ambito metropolitano que los gobiernos municipales
y las cooperativas, tal como se expone en los estudios de la relacion entre el Estado
y el espacio.

Analizar la GIRSU desde el territorio es importante porque permite reconocer
que los problemas de gestién de residuos no son tinicamente técnicos o adminis-
trativos, sino que dependen de cdmo son las configuraciones territoriales, sociales
y politicas de cada espacio. El territorio actia como un espacio de articulaciéony de
interacciones, en el que la proximidad o distancia de los actores condiciona la vi-
sibilidad entre ellos. Por esto, la mayoria de los residuos recuperados del AMM se
venden dentro del AMM. De la misma manera se percibe la cercania o lejania del
Estado con el alcancey la efectividad de sus politicas publicas. Desde esta perspec-
tiva, el andlisis territorial posibilita identificar desigualdades en la distribucién de
recursos e infraestructuras, comprender como se configuran las redes de gobernan-
za en escalas locales y metropolitanas y evidenciar que la sostenibilidad de la GIR-
SU depende de la articulacion entre actores atn en sus diferentes jurisdicciones.

Para abordar la relacién del Estado con los actores o instituciones sociales se
sostiene que hay dos temas de estrategia en ese entramado para tener en cuenta.
En primer lugar, el contraste entre 2023 y 2025 evidencia que el Estado nacional, a
través de sus politicas plblicas, se alejé del sistemayy, asi, debilité a las cooperativas
de recuperadores urbanos y reforzé la centralidad de actores locales en la GIRSU.
Al mismo tiempo, tomaron influencia las empresas en relacion con el mercado, y
también la provincia dado el avance en cuanto a legislacién. Esto confirma que los
modelos de Estado configuran las relaciones entre actores, a veces priorizando a
determinados actores y dejando de sostener a otros. En segundo lugar, como sitio
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de estrategias, el Estado puede intentar tener una unidad formal, pero en la practi-
ca cotidiana los diferentes actores sociales pueden encontrar caminos de articula-
cién y estrategias. Por esto, atin en los casos de retirada del Estado en sus diferentes
niveles (nacional, provincial o municipal) existe la posibilidad, para los sectores de
la comunidad, de encontrar nuevas formas de articulaciéon y conformacién de re-
des, por ejemplo, las ventas en conjunto de materiales reciclables. Asi, se revalida
laimportancia de lasarticulaciones con otros actores, como se estudié en el caso del
consorcio COINCE.

Se concluye que el analisis de mapeo de actores proporciona un insumo clave
para la formulacién de estrategias de intervencion en la GIRSU del AMM, y permite
visualizar no solo a los actores mas relevantes, sino también las interacciones que
determinan cémo funciona el sistema, y lograr un analisis territorial y socioeconé-
mico integral. Ademas, constituye un aporte a la gobernanza ambiental, dado que
ayuda a comprender dindmicas institucionales, de relaciones, capacidades y deci-
siones entre actores plblicos y privados que intervienen en la gestion de residuos.
En particular, la academia, como actor de la GIRSU, también se identifica en su rol
participando en la descripcién de actores dentro del sistema de gestidn. Por eso,
para trabajos futuros resulta pertinente analizar las distancias y recorridos que co-
nectan a los actores mediante transporte de residuos y materiales reciclables. Esto
permitiria identificar los flujos fisicos que sostienen la GIRSU, evaluar la eficiencia
de los circuitos de recoleccion y recuperacion, los costos de transporte, los tiempos
de traslado y la accesibilidad a infraestructuras. Este enfoque complementaria el
presente trabajo con una perspectiva que integre los flujos materiales que configu-
ran la economia circularen el AMM.
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