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2004)  on  the  management  structure  for  promotion  of  bio­fuel  on  degraded 
land,  the  Government  felt  that  a  Board  akin  to  the  Uttaranchal  Bamboo  & 
Fibre Development Board (UBFDB), could be created. The project took a turn 
when the file was put up to the Minister, who decided (January 2004) that two 
PPPs­one  for  bio­fuel  and  another  for  bamboo  should  be  taken  up  and 
Expression of Interest be invited for both the ventures.   The rationale for  the 
PPP was that the Government did not have the capacity to mobilize adequate 

ground that it is a fast­growing species which has a high economic value and 
can raise the economic well being of rural communities. 

Thus, the decision for a PPP was not backed by any detailed justification or a 
cost  benefit  analysis.    The  estimated  cost  of  the  project  or  the  scope  of  the 
work  was  not  assessed.    There  was  no  clarity  on  the  service  that  the 
Government  sought  from  the  SP.    For  instance,  the  targeted  number  of 
families  to  be  benefited,  the  extent  of  raise  in  the  average  income  of  these 
families  through  bamboo  plantation,  innovation  to  provide  stable means  for 
marketing their produce are some of the illustrative deliverables of the project, 
which were left unstated. The lacunae, if any, in the other schemes conceived 
and coordinated by UBFDB,  in promotion of bamboo  in  the State, were not 
considered; as to how a PPP would overcome such lacunae or bring additional 
benefits, other than funding the project, were also not deliberated upon.   The 
role of  the SP was unclear at  the inception  stage  itself which had a dominoe 
effect on the project.  The only stated reason for selecting the PPP route was 
that the Government did not have funds; ironically, the Government ended up 
footing the entire bill for the project. 

Notwithstanding the above flaws in planning, the project did have elements of 
innovation as  it provided an assured market for  the produce, provided by the 
SP.  Absence of infrastructure for collection and processing/ marketing of the 
produce  were  important  causative  factors  for  failure  of  similar  employment 
generation  schemes.  In  addition,  private  entrepreneurship  would  bring  in 
efficiencies in the service delivery.  However, these did not form the basis for 
the decision for PPP route, when it was taken. 

3.1.6.2   Selection process 
Competition is central to selection of a private partner in order to secure value 
for money and to ensure transparency in the selection process.  A pre­requisite 
was that the criteria for bid evaluation should be laid down unambiguously to 
ensure transparency in the selection and also fetch the best VFM.  Some of the 
criteria 8 which would be relevant to this project were the lowest present value 
of payment from the Government; or the lowest capital cost of the project; or 
the lowest maintenance and operation costs; or highest  contribution from  the 
SP.   Since it was a joint venture,  the net present value of  the returns that SP 
sought  from  the  project would  be an essential  factor  to  set  the public  sector 
contribution at a realistic level. 

8  Source: Report of the Planning Commission on the PPP (November 2004).
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3.1.7.1  Risk assessment 

The  Department  evaluated  the  proposals  of  the  entrepreneurs  and  further 
signed  the  tripartite agreement with an  inadequate assessment of  the  risks  to 
the  project.  A  risk  transfer  matrix  was  prepared  in  Audit,  suggesting  what 
could have been an optimal risk transfer as shown below: 

Table­3.1.2 

Risks  Elements  Party best able to bear the 
risk 

Operational and 
maintenance 
risks 

VPs  do not show interest*  Shared between Government 
and SP 

Land for plantation is unavailable*  Government 
VPs abandon the plantation*  Shared between VPs and 

Government 
Plantation becomes a failure due to 
technology failure or poor maintenance 

SP 

Implementation 
risks 

Delays in clearances after the agreement 
date 

Government 

Contractor default  SP 
Failure in tie­ups for timely supply of 
saplings and other planting material or 
collection of produce 

Financial risks  Resources are not mobilized  SP 
Funds are not distributed to VPs on time 
Imprudent financial management 

Market risks  Insufficient demand for bamboo products  SP 
Sale prices crash and the unit cannot 
break even 
Production costs high because of poor 
technology or high input costs 

Legal risks  Regulatory changes  Small changes to be borne 
by SP; for those with 
significant impact, provision 
for re­negotiation 

Source:  Report of Planning Commission on PPP 

*: It is the Government that has a relationship with the VPs and these are operational risks best transferred to the 
Government  or  shared with  the SP since  the  latter    has  little  expertise  in working with  the  locals  or  of  the  local 
conditions. 

3.1.7.2  Risk allocation: contractual clauses 

Payment  structures  should  reflect  the  risk  transfer  and  should  also, as  far  as 
possible,  provide  the  SP  with  an  incentive  to  perform  well.  Monitoring 
mechanisms  and  remedial  measures  in  the  event  of  failure  to  perform  on 

The  agreement  did  not  lay  down  the  time  frame  (even  if  ballpark)  in which 
milestones for different stages of  the project would be achieved.   The period 
by which  the Government will make available the  land,  the period by which 
different phases of  the service will come into stream or the SP will establish 
the  unit  and bring  in  its  investment  ­  all  factors  imperative  to  effective  risk
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Garhwal and Pauri­Garhwal at an estimated cost of Rs. 11.75 crore as shown 
in the table below: 

Table­3.1.3 
Activity  Unit cost per hectare 

(In Rs.) 
Total cost 

(Rs. in crore) 
Survey & Demarcation  830  0.54 
Pit digging  650  0.42 
Site leveling  123  0.08 
Nursery Development 10  10197  6.56 
Planting  1000  0.65 
Logistics including labour expenses  4000  2.60 
Monitoring & Supervision  1000  0.65 
Contingency @ 6.5%  390  0.25 
Total  18190  11.75 
Source: Project report of UBF 

At a unit cost of  Rs. 18,190 per hectare, the total cost of the project covering 
1.5  lakh  hectares,  was  Rs.  272.85  crore.    The  sources  of  funding  were  not 
identified in this Report.  The State Government did not convey its approval to 
the proposal but  released Rs.   9.35 crore  as plan grant 11 , of which Rs.   8.69 
crore were utilised during the period 2004­07. 

Table­3.1.4 
(Rs. in lakh) 

Year  Releases  Expenditure 
2004­05  500.00  203.68 
2005­06  435.57  663.18 
2006­07  Nil  2.30 
Total  935.57  869.16 
Source: Government Orders 

A sum of Rs. 66.41 lakh was lying un­utilised in the bank accounts of UBF as 
of September   2008. The Government did not release funds beyond February 
2006  and  UBF  did  not  submit  proposals  for  the  subsequent  stages  of  the 
project.  The SP did not infuse funds into the project either and the project was 
as good as having lost steam in implementation. The expenditure was booked 
by the UBF under the following heads: 

Table­3.1.5 

(Rs. in lakh) 
Activity  Expenditure 

Identification of sites  52.50 
Plantation costs  96.32 
Purchase of seeds  250.30 
Nursery Development  30.00 
Purchase of saplings  115.61 

10  It included cost of bamboo seeds, raising of bamboo saplings, raising of aromatic plant slips and fertilizer. 
11  Funds were released under grant no. 27: 2406­Forestry & Wildlife, 102­Social & Farm Forestry, 04­Plantation of 
bamboo species.
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Table­3.1.6 

Project commitments  Actual implementation  Consequence  Comments 

Government  in 
consultation  with  the  SP 
will  identify  1.5  lakh 
hectares  of  land  for  the 
plantation 

Only  6431  hectares  of 
land was identified 

The  project  did  not 
proceed  beyond  the  1 st 

phase 

No  project  plan 
has been  prepared 
for  the subsequent 
stages 

The  SP  would  provide 
the bamboo species to the 
nurseries  identified  by 
the  Government  along 
with  other  planting 
material 

Project  report  stated  that 
three  local  species  and 
two  foreign  species  will 
be planted 

As  per  the  contract  a 
tissue  culture  facility 
would also be established 
by  the  SP,  if  the  need 
arose, at its own cost 

Three  species  were 
imported  by  UBF  using 
Government funds 

UBF signed a MOU with 
Centre  for  Forest 
Development  (CFD), 
Haldwani  for  tissue 
culture facility 

Rs.  2.50  crore  was 
spent  on  the 
procurement 

The  seeds  suffered  low 
germination  rate  and 
high  mortality.  Against 
a  target  of  2.00  crore 
saplings, only 1.47 lakh 
saplings were raised. 

The  tissue  culture 
facility at the cost of SP 
was not established 

Further  discussed 
in para 3.1.10.1 

Bamboo saplings of local 
species  would  be  raised 
in  nurseries  identified  by 
the Government 

Project Report stated that 
willing  farmers  would 
raise  nurseries  on  their 
own,  for  which  they 
would  be  provided 
technical  knowhow  and 
basic  support.  The 
technical expertise would 
come  from  the  SP.  In  its 
proposal,  the  SP  pledged 
deployment of more  than 
100 people to assist in the 
project 

The Government did not 
identify  the  nurseries. 
UBF  procured  bamboo 
saplings  from  various 
private  vendors  during 
July 2005­January 2006 

Rs.  87.22  lakh  was 
spent  on  the 
procurement. 

Grass­root 
dissemination  of 
technical know­how did 
not take place. 

The  SP  engaged  62 
employees  in  the 
project up to  the period 
September  2006  and 
thereafter  the  UBF  is 
being  manned  by  only 
08 employees. UBF did 
not provide information 
on  the  experience  and 
educational 
qualifications  of  its 
employees to Audit. 

Further  discussed 
in para 3.1.10.2
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SP would establish a unit 
at  its  cost  to  process  the 
bamboo  produced  in  the 
project 

Four  years  after  the 
agreement,  the  SP  was 
yet  to  acquire  land  for 
the unit. 

The processing unit was 
not  established.  The 
transfer  of  operational 
risks  to  the  SP  because 
of  risk  on  its 
investment,  did  not 
happen. 

UBF  stated 
(January  2008) 
that  the  Revenue 
Department  was 
yet  to  grant 
permission  for 
purchase  of  land 
at Haldwani 

The project report pegged 
the  investment by the SP 
at Rs. 89 crore. 

UBF  reported  an 
investment  of  Rs  79.98 
lakh  (  9%  of  the 
projected  investment) 
but there were no records 
or  details  on  the 
components  of  the 
expenditure  or 
investment 

The  transfer  of 
operational  risks  to  the 
SP  because  of  risk  on 
its  investment,  ,did  not 
happen 

SP  would  arrange  for 
crop or other insurance at 
its own cost 

No  insurance  for  the 
plantations arranged 

The  beneficiaries  were 
not provided  insurance 

During  the  exit 
conference,  it was 
stated  that  the 
insurance  could 
not  be  provided 
because 
ownership  of  the 
land  was  with  the 
Government 

3.1.10.1   Purchase of seeds 

The project report envisaged promotion of three local species of bamboo that 
grow  naturally  in  Uttarakhand:  Lathi  bans  (D.  strictus),  Kanko  bans  (D. 
somedevai/  hamiltonii)  and  Chai  bans  (B.    nutans).  These  were  to  be 
supplemented  by  import  of  two  other  foreign  species:  T.  siamensis  and  B. 
oldhami.  UBF  procured  (December  2005)  517.535  kgs  of  three  bamboo 
species from Thailand from two companies 12 at a cost of Rs. 2.50 crore. 

The  species  finally  imported:  Phyllostachya pubescens (Chinese  origin), D. 
membranaceus  and  T.  siamensis  (both  from  Thailand)  differed  from  the 
original choice made in the project report.   When asked for the reasons for the 
change, UBF stated (January 2008) that it was based on a detailed analysis of 
the  relevant  literature  which  showed  that  these  species were more  suited  to 
climatic  conditions  in  Uttarakhand.    These  seeds  were  germinated  in  the 
nurseries of Centre for Forest Development (CFD), Haldwani.  UBF projected 
(February  2006)  that  a  safe  germination  percentage of  80  per  cent  could  be 
obtained,  raising  nearly  two  crore  saplings  from  the  imported  seeds.  The 
objective  was  to  utilize  the  saplings  for  nursery  raising  and  plantation 
activities. 

The imported seeds had very low germination rate ranging from 20 per cent to 
0.07 per cent, as against the projected rate of 80 per cent.  The saplings further 
suffered high mortality at various levels of distribution and only 25 per cent of 

12 Take True Company Limited: Rs.1.22 crore & Inta International Company Limited: Rs. 1.28 crore.
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the saplings  that  germinated, were eventually distributed  to  the  divisions  for 
plantation.  Phyllostachya Pubescens which was the costliest species suffered 
100  per  cent  mortality.    In  fact,  the  original  species  (T.siamensis  and 
B.Oldhami) identified in the project report had the highest survival rate of 68 
per cent.  In view of the high mortality rate of Phyllostachya Pubescens, 59 kg 
of  the  seeds  of  the  species,  costing  Rs.  39.99  lakh  were  not  germinated  by 
CFD, Haldwani  and  remained  unutilized  as  depicted  in  photograph  as  given 
below: 

Un­utilised Phyllostachya Pubescens seeds 

Table­3.1.7 

P. pubescens  T. siamensis  D. membranaceus  Total 

Quantity of seeds imported (kg)  298.04  110.50  109.00  517.54 

% of the total import  57.60  21. 40  21.00  ­­­­­­­ 
Purchase cost (Rs in lakh)  249.93  23.00  24.63  297.56 
Unit cost per kg Rs in lakh  0.83  0.21  0.23  ­­­­­­­ 
Actual germination rate (%)  0.07  3.10  20.0  ­­­­­­­ 
Saplings raised in CFD  5003  75490  498618  579111 
Saplings distributed to  00  51000  96336  147336 
Mortality in the 
Divisions/CFD (%) 

5000 (100%)  1800 (4%)  69500 (72%)  76300 (52%) 

Saplings to Divisions as % of 
the saplings raised in CFD 

0%  68%  19%  25% 

Source: Centre for Forest Development, Haldwani
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Table­3.1.9 

VP  Suryau  Pingiri  Thalin 
1. Reported area (in hectares)  5.00  20.00  55.18 
2. Actual area (in hectares)  0.41  4.57  22.00 
3. (2 as % of 1)  8  23  40 
4. Reported no. of saplings  2000  20000  41000 
5. Actual no. of saplings planted  720  3790  17200 
6. (5 as % of 4)  36  19  42 

Source: Inspection Report of DFO, Chakrata Forest Division, Kalsi 

During the physical verification (September 2008) conducted by the Audit team in 
three  out  of  the  four  divisions  in  which  the  plantation  work  was  carried  out, 
93  per  cent  of  VPs/  beneficiaries  stated  that  the  size  of  most  of  the  saplings 
provided to  them were  less  than 1  feet  in height while  the specified height  in  the 
NIQ was 2­2.5  feet.    In 5 out of 14 sites visited by the Audit  team, it was visible 
that the plantation could not survive at all and the beneficiaries felt that the success 
rate was as good as negligible.  In the remaining sites,  the physical verification by 
Audit team revealed that the success rate ranged between 10 to 45 per cent. 

The major causes for failure of plantation were attributed by the VPs to supply of 
poor  quality  of  saplings,  lack  of  provision  for  fencing,  late  plantation  and  poor 
maintenance. During  the  exit  conference,  it was  stated  that  grazing  by wild  boar 
and porcupine, had caused damage to the crops and social fencing proved a failure. 
Additional Secretary (Forests) stated (October 2008) that although social fencing 15 
is  in  inception  since  1994  and  adopted  in  Central  Government  schemes  for 
plantation  under  Forest  Development  Agency  (FDA),  the  experience  with  social 
fencing   was unsatisfactory. 

3.1.10.3  Unfruitful expenditure on lemon grass 
In  order  to  protect  bamboo  plants  from  cattle  grazing  and  to  provide  immediate 
benefit  to  villagers  through  oil  production,  UBF  proposed  (December  2004) 
plantation  of  lemon  grass 16  and  a  provision  of  Rs.  2.27  crore  was  made  in  the 
project plan. The lemon grass slips were supposed to be sent to three UBF depots in 
healthy condition. 66.44 lakh slips of lemon grass at a cost of Rs. 63.95 lakh was 
procured  from  four  suppliers  between  July  to  September  2005.    But  MOU was 
signed with only one supplier. 
A  physical  inspection  conducted  (November­December  2005)  by  UBF  reported 
that all 66.44 lakh  lemon grass  slips were planted covering three districts with an 
average success rate of 67 per cent.  As 66.44 lakh slips could cater to the needs of 
1845 hectares  only, UBF was  queried  about  the  coverage  of  the  remaining 3572 
hectares.  UBF  replied  (January  2008)  that  due  to  opposition  from  beneficiaries; 
further plans to plant lemon grass were dropped. 

The lemon grass slips were required to be planted within three to five days 17  from 
the  date  of  receipt. However, UBF  failed  to  provide  any  information/data  on  the 

15  Social  fencing  is  a  protection  of  resources  provided  by  a  group  of  people,  local  institution,  a  partnership 
arrangement and a  traditional system of stewardship 

16 Krishna species of lemon grass was found appropriate @ 3600 slips per hectare. 
17 As per proposals/MOU submitted by two firms:  Ajay Krishna and Corporate Insurance Consultant Pvt. Ltd.
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dates of  receipt of  slips and dates of plantation by VPs/JFMCs. No stock  records 
were produced to audit in this regard. 

During physical verification by the Audit  team, 10 out of 14 VPs stated that  they 
did  not  receive  any  supply  of  lemon  grass  from  UBF.  4  VPs  who  received  the 
supply said that the plantation success rate varied from nil to 45 per cent which is 
evident from the photograph as given below: 

Scant lemon grass bio­fencing at Van Panchayat Dheroa 

Conclusion 

The  parties,  both  Government  and  the  SP  failed  to  deliver  on  their 
commitments of the tripartite agreement as a result of which, the advantages 
of  a  PPP  were  lost.  Import  of  seeds  that  were  inherently  defective  and 
unsuitable  to  local  conditions  and  use  of  sub­standard  saplings  led  to  the 
failure  of  the  plantation,  waste  of  Rs.  4.31  crore  of  public  funds  and 
dissatisfaction  among  VPs,  which  would  affect  the  viability  of  any  further 
stepping  up  of  plantation  activity  under  the  project.  Physical  verification 
showed  wide  discrepancies  in  the  claims  of  UBF  on  plantation  of  bamboo 
saplings and distribution of lemon grass. 

Recommendations 

Independent physical verification may be carried out to adjudge the exact status of 
all the plantations and other activities carried out by UBF during 2004­06. 

3.1.11  Procurement of supplies and services 

Audit  Objective  6:  Whether  the  procurement  of  supplies  and  services  was 
prudent and the procedures obtained the best VFM on public funds? 

UBF  entered  into  contracts  involving  large  payments,  as  listed  below,  without 
competitive bidding.  It was claimed that notices inviting quotations were displayed 
in UBF office and in some cases, at the DFO offices. It is pertinent to mention that 
it was public funds that were used for payments and that the funds were released by 
the Government on the condition that the financial rules and regulations should be
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by    UBF  (January  2008)  on  the  ground  that  because  the 
beneficiaries  themselves  were  not  available  at  the  time  of 
distribution,  the  signatures  of  family  members  were  taken. 
However,  during  physical  verification  carried  out  by  the  Audit 
team, all  the VPs affirmed that  they did not receive  the fertilizer 
and that their signatures were forged. 

Analysis  of  the  two  contracts  for  beneficiary  awareness  show  that  the 
selection  of  the  contractors  was  dubious  and  there  was  no  evidence  to 
show that the work was carried out, as tabulated below: 

Table­3.1.11 

Contractor  M/s Shield Securitas & Consultants, 
Noida 

M/s  Asian  Security  Intelligence, 
Noida 

Date  of 
agreement 

1  February 2005  3  October 2005 

Selection of firm  Although  it  was  stated  that  notices 
were displayed inviting quotations, the 
date  of  display  of  notice  or  copies  of 
other quotations were not produced in 
Audit.  The  offer  letter  dated  24 th 
January  2005  clearly  stated  that  the 
selection  of  the  firm  was  based  on  a 
meeting on 12 th January 2005 between 
the firm and UBF. 

The  letters  from  the  firm  did  not 
indicate  any  registration  number, 
raising doubts that it was unregistered. 

Quotations  were  not  invited.  The 
correspondence  papers  show  that 
the  firm  approached  UBF  on  19 th 
August 2005, on the basis of which 
the  firm  was  asked  to  submit 
quotations on 22 nd  September 2005. 
The  very  next  day,  UBF  conveyed 
to  the  firm  that  it  was  being 
awarded  the  contract  as  HRD 
consultants & manpower supplier. 

UBF  stated  (January  2008)  that  the 

Credentials  of 
the firm 

The  firm  was  in  the  business  of 
providing security services and supply 
of  manpower  to  various  PSUs  and 
MNCs.  It had no previous experience 
of  working  at  grass  root  level  or  in 
agro forestry. 

The  firm  recognized  itself  as  a 
human  resource  developer  and 
service  contractor.  It  had  no 
previous  experience  of  working  at 
grass root level or in agro forestry. 

Terms  of 
engagement 

Beneficiary  identification,  creating 
awareness  among  beneficiaries  and 
issue  of  photo  identity  cards  for 
beneficiaries  to  help  them  to  open 
bank accounts. 

Beneficiary  identification  and  site 
demarcation  were  an  integral  part  of 
the  micro­plans,  which  was  to  be 
prepared  by  VPs  in  conjunction  with 
DFOs.   Payment of Rs 10.66  lakh for 
this job to the firm defied logic. 

On  the  first  page  of  the MOU,  the 
firm  was  assigned  the  job  of 
monitoring  &  supervision  but  the 
subsequent  terms  spoke  of 
beneficiary  awareness  & 
motivation;  these  terms  being  an 
exact  replica  of  that  of  the  MOU 
signed with M/s Shield Securitas & 
Consultants, Noida. 

Payments  Rs 52.50 lakh was paid as advance in 
March  2005.    There  were  no 
documents  in  support  of  the  work 

Rs. 34.21 lakh was paid  to  the  firm 
in  March  2006.  There  were  no 
supporting  vouchers  with  the  bill.
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Conclusion: 

Monitoring  and  supervision  at  apex  level was  found  defunct  and at  the 
field  level  it  was  inadequate.  Neither  the  UBF  nor  the  Government 
established  an  effective  feed back  system  to  evaluate  the  project  and  to 
plug the loopholes noticed mid­stream. 

Recommendations 

Monitoring  and  supervision  form  an  essential  part  for  the  success  of  any 
programme,  hence  special  focus  should  be given  to  rejuvenate  this  at  every 
level.













Audit Report for the year ended 31 March 2008 

72 

UEPPCB has  two  laboratories 4  under  its control.   These laboratories did not 
test  (throughout  the period of review) air, water or soil  from dump sites and 
incinerators  for  adjudging  the  risks  caused  by  waste.    The  risks  to  waste 
handlers were also not assessed. In the exit conference (October 2008), it was 
assured  that  immediate  measures  would  be  taken  for  establishing  testing 
facilities at the dump sites. 

3.2.7.2  Municipal Solid Waste 
Government  of  Uttarakhand  issued  (April  2007)  an  order  laying  down  the 
guidelines  for  compliance  with  Municipal  Solid  Waste  (Management  & 
Handling) Rules, 2000 by all  the municipalities. The waste generators were 
divided into ten categories 5 . All the generators were required to segregate bio­ 
degradable and non­bio­degradable waste  including  plastics  in  separate  bins. 
This  was  to  be  executed  through  participation  of  stakeholders  along  with 
officers­in­charge of local bodies. The order empowered the health authorities 
of local bodies (LBs) to impose penalty for non­compliance 6  . 
The National Environment Policy (NEP) 2006 had proposed several measures 
towards waste minimization, which  included  strengthening  the  capacities  of 
LBs for recycle and reuse of MSW; strengthen informal sector in this regard; 
promote  biodegradable  and  recyclable  substitutes  for  non­bio­degradable 
materials  through  promotion  of  relevant  technologies  and  use  of  incentive 
based  instruments,  promote  adoption  of  clean  technologies  by  industry 
through regulatory and fiscal measures, standards setting; and consider use of 
revenue enhancing fiscal instruments to promote shifts to clean technologies in 
both existing and new units. 

A time bound programme for the most polluting industries (17­categories) was 
made  by  the  Central  Pollution  Control  Board  (March  2003)  in  charter  on 
Corporate  Responsibility  for  Environmental  Protection  (CREP)  and  full 
authority for compliance was given to the UEPPCB. The State policy did not 
incorporate the 3Rs of waste management to reduce, reuse and recycle waste. 
Instead, it focused only on the least favoured option in waste management i.e., 
waste disposal. 

The  aforementioned  Charter  on  Corporate  Responsibility  for  Environment 
Protection is applicable on 17 categories of industries in Uttarakhand. This has 
led, to some extent, introduction of cleaner technology and reduction of water 
pollution by adopting chemical  recovery plant  in agro­based paper mills  and 
installing electrostatic precipitator and bag filters in sugar mills. 

Under  the Government  order  (April  2007),  a Solid Waste Management Cell 
was  to be set up for overall monitoring of MSW in  the State.   However,  the 
Cell was not constituted in the State as of June 2008. 

4 Dehradun and Haldwani. 
5  Hotels, Markets, Schools & Colleges, Residential colonies, Offices, Hospitals, Industries, Development authorities, 
Tour operators & travel agencies, Swachata samitis. 

6  Under MSW Rules, 2000, U.P. Plastic Usage & Disposal Act, 2000 and Recycled Plastic­bag Manufacture & Usage 
Act, 1999.
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Table­3.2.1 

*­ quantum of waste is measured in metric tones per day 

3.2.8.1  Municipal solid waste 
The data provided by the Board was a compilation of the figures provided by 
local bodies and no independent assessment was ever carried out by the Board. 
The  local bodies  (in  four  sampled districts) assess waste generation on fixed 
norms, that differed across districts. It was 280 gm per capita per day in Pauri; 
357 gm in Dehradun and 500 gm in Haridwar.  Nagar Palika, Nainital could 
not  provide  the  norms  it  applies  in  this  regard.  Seasonal  fluctuations  in  the 
amount  of  waste  being  generated  by  floating  population  were  taken  into 
cognizance in three local bodies 8 . 

However, the assessment on waste generation was almost static over the years 
(0.5 per  cent  increase  in 5  years) and did not  reflect  the  incremental change 
even  if only one  factor  i.e.,  the  increase  in  population was  to be considered. 
The graph below depicts the gap between the assessed waste (provided by the 
Board) and the normative assessment based on projected growth in population 
(Census 2001). 

Chart­ 3.2.1 

3.2.8.2  Bio­medical waste 

As  in  MSW,  the  figure  provided  by  the  Board  was  a  compilation  of  data 
provided  by  various  hospitals/  health  care  facilities  at  the  time  of  applying 
either for  authorization or  for  renewal of authorization. Thus 147 of  the 602 
hospitals  in Uttarakhand in  the year 2007­08, representing 24 per cent of  the 

8  Seasonal  fluctuations, with addition  to  the waste: Dehradun  ­ 2.5 MT per  day, Haridwar  60 MT per  day  and 
Nainital  0.5 MT per day. 
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total  hospitals,  which  had  not  applied  for  authorization  but were  generating 
BMW, were left out of the assessment of quantum of waste generated. 

3.2.8.3  Capacity to handle waste 

Assessment of capacity in terms of manpower and other assets  is required to 
judge the adequacy of current waste infrastructure and future additional needs. 
Nagar  Nigam,  Dehradun 9  prepared  (May  2008)  a  detailed  assessment  of 
capacity while preparing the Detailed Project Report (DPR) under Jawaharlal 
Nehru National Urban Renewal Mission (JNNURM). The DPRs of Haridwar 
and Nainital  (under  the  coverage  of  JNNURM)  had not  been  finalized.  The 
remaining 60 local bodies had not initiated work on assessment of capacity; in 
the  exit  conference  (October  2008),  it  was  stated  that  these  60  local  bodies 
would  be  covered  through  aid  expected  to  be  received  from  Asian 
Development Bank. 

Conclusion 

The  data  on  quantum  of  waste  generated  was  based  only  on  the 
population and the near­stagnation in figures suggests that this parameter 
had  also  not  been  applied  comprehensively.    Increase  in  waste  due  to 
other  factors  like  projected  economic  growth  or  tourist  inflow  and 
increase in demand for consumer goods were not taken into account.  The 
data  on BMW was  incomplete.    In  the absence of  complete  and reliable 
data,  accurate  estimation  and  future  projections  on  generation  of waste 
are rendered difficult. 

Recommendation 
A  comprehensive  database  on  waste  generated,  segregated  under  different 
categories of waste, should be prepared. Such data would form the basis  for 
future strategies for waste management. 

3.2.9  Grant of authorization 
Audit Objective 3: Whether waste generators and bodies responsible for 
waste management comply with laws? 

3.2.9.1  Municipalities for MSW 
The Municipal Solid Wastes (Management & Handling) Rules, 2000 provide 
that  the  Municipal  authorities  or  an  operator  of  a  facility  should  obtain 
authorization  for  setting  up  of  waste  processing  and  disposal  facilities 
including landfills, from the State Pollution Control Board (SPCB). 
Out of  the 63 LBs  in Uttarakhand, 31 were given conditional authorization 10 
for the first time till May 2008.   The remaining 32 LBs were handling waste 
without any authorization, even as the Board conceded that their applications 
for authorization were rejected due to non­compliance with the Rules. 

9  Two other municipalities of Haridwar and Nainital had not completed the exercise of submission of DPR. 
10 Authorization on trial basis for a period of six months, subject to terms and conditions stipulated by SPCB.
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Dumping  of  waste  was  a  common  sight  (refer  para  3.2.10.1)  across  the 
districts  test­checked,  yet  the  Board  had  not  initiated  action  against  the 
concerned LBs.  Nagar Nigam, Dehradun informed (August 2008) that action 
had been  taken against 149 dairy owners  in Dehradun who had  thrown  their 
waste into open drains.  However, the penalty of Rs 200 from each dairy was a 
paltry sum and has little deterrent effect. 

3.2.9.2  Hospitals for BMW 

Under the provisions of Bio­Medical (Management & Handling) Rules, 1998, 
Hospital authorities are required to obtain authorization from SPCB for proper 
management  of BMW generated  in  their  hospitals with  regard  to  collection, 
segregation, treatment, transportation and disposal. 

Only 197 out of 602 hospitals were authorized,  leaving 405,  representing 67 
per cent of  the hospitals  that were not  authorized by  the UEPPCB  to handle 
BMW  as  of  March  2008.  The  Board  informed  (July  2008)  Audit  that  the 
authorizations  were  not  granted  in  cases  where  the  hospitals  were  not 
complying with the criteria of previous authorization or the BMW Rules. The 
table below details the position on authorization of hospitals: 

Table­ 3.2.2 

Year  No of hospitals that 
Applied for authorization  Received authorization  Were unauthorized 

2003­04  55  4  51 
2004­05  349  160  189 
2005­06  431  261  170 
2006­07  390  295  95 
2007­08  455  197  258 

Source:­Uttarakhand Environment Protection and Pollution Control Board 

The  above  data  shows  that  the Board  could  not  ensure  that  all  the  hospitals 
were  applying  for authorization by  invoking penal action.    It was  found  that 
other  than  issuing  show­cause  notices  under  section  5  of  Environment 
Protection Act,  1986,  there was  no  follow­up  to  ensure  penal  action  on  the 
unauthorized hospitals. The slippage of previously authorized hospitals is also 
a  matter  of  concern.    Some  important  hospitals  handling  waste  without 
authorization  were  District  Hospitals  (Male  &  Female)  at  Haridwar  and 
District (Male) Hospital at Pauri.   The Board did not renew the authorization 
of  the  above  hospitals;  specific  reasons  for  the  same  were  not  provided  to 
Audit. 

The above findings were accepted in the exit conference (October 2008). 

Conclusion 

In  the  absence  of  strict  enforcement  of  the  Rules,  local  bodies  and 
hospitals  were  handling  waste  without  authorization,  posing  hazard  to 
public health and environment.
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Wastes  from  slaughter  houses  and  fish,  fruit  and  vegetable  markets  were 
collected  in  mixed  form  with  other  MSW.    Since  these  wastes  are 
biodegradable,  they were  to be collected and processed separately. The  local 
bodies admitted that despite the directions given by Municipal Health Officer, 
they  could  not  stop  burning  of  garbage  and  dry  leaves.  Other  horticultural 
wastes  were  also  being  collected  but  mixed  with  MSW,  instead  of  being 
segregated. 

Regular  meetings  were  not  being  held  by  the  municipalities  with  the 
representatives  of  local  resident  welfare  associations  and  non­governmental 
organizations.  Municipalities  assured  (June  2008)  that  such  meetings  and 
programmes  for  creating  awareness  would  be  organized  in  future.  The 
Principal Secretary also assured (October 2008) of corrective measures during 
the exit conference. 

3.2.10.3    Processing 

MSW Rules  require  that municipal authorities adopt  suitable  technologies  to 
make use of waste to minimize the burden on landfill. Biodegradable wastes 
are processed by composting 13 , vermi­composting 14 or anaerobic digestion 15 . 

In Uttarakhand,  three  local  bodies  ­ Uttarkashi,  Pithoragarh and Cantonment 
Board, Nainital (not  in the sample selected for  test­check in Audit) presently 
undertake composting of bio­degradable wastes. In the absence of processing 
facilities, waste was being  dumped  in open  sites  in all  the  four  test­checked 
districts. 

3.2.10.4     Disposal 

MSW exposed to natural environs ­Dump site, Pauri  Easy access to humans and animals at Dump site 
Haridwar 

Given  the hazards  to health and environment caused by waste,  it  is essential 
that  waste  is  processed  and  under  unavoidable  circumstances,  disposed  in 
designated  landfill  sites  and  not  dumped  in  open.    Landfill  sites  with 
compaction  procedures,  containment  systems,  appropriate  site  development, 
surface water control and access restrictions, reduce the risks associated with 
dumping  of  waste.  Schedule  I  of  the  MSW  Rules,  2000  requires  that  the 

13  A controlled process involving microbial decomposition of organic matter. 
14  A process of using earthworms for conversion of bio­degradable wastes into compost. 
15  A controlled process involving microbial decomposition of organic matter in absence of oxygen.
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municipal  bodies  set  up  proper  disposal  facilities  including  landfills  by  31 
December 2003. 

Not  a  single  sanitary  landfill  was  established  in  the  State  and  all  the  local 
bodies resorted to dumping of waste in open dumpsites. However, Dehradun, 
Haridwar  and  Nainital  have  identified  landfill  sites  and  have  plans  as 
envisaged  in  the  DPR  under  JNNURM  to  move  the  waste  from  open 
dumpsites  to  sanitary  landfills.  It  is  apparent  that  except  the  three  local 
bodies 16  covered under JNNURM, open dumping of waste would continue in 
the absence of waste processing and scientific land­filling. 

Further,  the  dumpsites  need  to  be monitored  for  possible  contamination  and 
subjected  to  epidemiological  surveillance  against  diseases  in  areas  around 
them. Since the surface water, ground water, ambient air and leachate quality 
near these sites was not being tested, environmental pollution and health risks 
to humans could not be  identified, putting  the nearby habitations at a greater 
risk. 

Easy access to humans and animals at Dump site Dehradun  MSW exposed to natural environs­Dump site, Nainital 

Conclusion 

The ad­hoc schedules of collection are unable to meet the need for timely 
clearing of dust­bins and established storage facilities were inadequate to 
cater  to  the  quantity  of  waste  being  generated.  Although  awareness 
programmes  were  being  organized  for  propagating  the  need  for 
segregation of wastes, these do not appear to be a part of a sustained and 
long­term action plan.  Worse, the municipalities did not deliver on their 
part  of  the  deal  i.e.,  place  separate  bins.  In  the  absence  of  processing 
facilities, the waste was being dumped in open sites which had no facilities 
for containment and  they were unmanned with  free access  to  cattle and 
humans. The risks  to humans,  cattle and  to  the environment from these 
unhygienic conditions were not assessed by the Board. 

16 Nagar Nigam, Dehradun, Nagar Palika Parishads Haridwar and Nainital.





Audit Report for the year ended 31 March 2008 

84 

Category  6 & 7 (Solid Waste) 
The waste is to be disposed off in the manner indicated for the wastes falling 
under category  3. 

Category  8 (Liquid Waste) 
It is to be disposed through local drains after chemical disinfection. 

Category  9 (Incineration Ash) 
It is to be disposed on landfills through urban local bodies. 

Category  10 (Chemical Waste) 
It is to be disposed on landfill sites after chemical treatment. 

The  above 
categories of wastes 
were  to  be 
segregated into four 
coloured  containers 
to  be  processed 
separately  as 
prescribed  in  the 
BMW Rules. 

All  the  sampled  district  hospitals  were  segregating  bio­medical  waste  in 
various  coloured  containers  in  accordance with  the Rules.   Medical Centres 
lower in the tier below District hospitals, however, did not have such facilities. 

3.2.11.1    Waste management at District hospitals 
Uttarakhand  has  two  Common  Waste  Treatment  &  Disposal  Facilities 
(CWTDF)  ­  BHEL  hospital,  Haridwar 17  and  Sushila  Tiwari  Memorial 
Hospital,  Haldwani 18  since  2004  for  processing  BMW  generated.  Presently, 
three private transporters have been engaged for collection and transportation 
of waste from hospitals to CWTDFs. The transporters are being authorized by 
UEPPCB  subject  to  certain  terms  and  conditions  and  are  allowed  to  collect 
charges 19 from the hospitals. 

Rule  6  of  BMW  Rules  lays  down  that  if  a  container  is  transported  to  a 
treatment facility, the container should be labeled as prescribed in Schedule III 
and untreated BMW should  be  transported  only  in  such vehicles  as may be 
authorized  for  the  purpose  by  the  competent  authority  as  specified  by  the 
Government. No untreated BMW shall be kept stored beyond a period of 48 
hours.  If for any reason, it becomes necessary to store the waste beyond such 

17 For 379 hospitals in seven districts coming under Garhwal region. 
18 For 174 hospitals in six districts coming under Kumaon region. 
19 Rs 3.75 & Rs.  3.50 per bed per day for government hospitals & private hospitals respectively. 

District (Male) Hospital, Pauri
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Additional PHC Baijro  Pauri  CHC Sahia­ Dehradun 

BMW management  in CHCs and PHCs at Haridwar was however, appalling. 
The waste was not being segregated, all kinds of bio­medical waste including 
infectious waste,  sharp wastes  (needles,  syringes  etc) were  being dumped  in 
the open pits, scattered around near the premises of the health centers and out 
dated/discarded medicines were being burnt in open in gross violation of bio­ 
medical rules, as shown in the photographs below: 

CHC Laksar ­ Haridwar  PHC Bahadrabad ­ Haridwar 

PHC Imlikhera ­ Haridwar  CHC Bhagwanpur ­ Haridwar
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3.2.12.1   At Board level 
The UEPPCB restricted its activities only to grant of authorisations, and other 
key  functions  relating to waste management were not carried out.   However, 
lack  of  funds  could  not  have  hampered  its  work,  as  the  Board  had  surplus 
funds  throughout  the  period  under  review.    UEPPCB  could  not  however, 
provide the break­up of  the total  expenditure incurred on activities related to 
waste management. 

Table­ 3.2.4 
(Rs in lakh) 

Year  Receipts from  Utilisation 
Internal 21  State 

Govt. 
Ministry of Environment 
& Forest, GOI 

Amount 
spent 

Unspent funds 

2003­04  33.06  18.94  60.13  79.17  32.96 (29%) 
2004­05  104.58  ­  135.15  122.41  117.32 (49%) 
2005­06  254.42  ­  168.53  98.42  324.53 (77%) 
2006­07  602.59  ­  126.47  116.60  612.46 (84%) 
2007­08  754.11  ­  12.00  170.25  595.86 (78%) 
Total  1748.76  18.94  502.28  586.85 

Source:  Uttarakhand Environment Protection and Pollution Control Board. 

The  Board  stated  that  the  responsibility  for  implementation  of  MSW  and 
BMW  lies with  the  local  bodies  and  hospitals  and  that  the  role  of Board  is 
confined only to monitoring.  The reply shows apathy to its apex role in which 
it is required to test pollution levels, collect data and disseminate information, 
conduct  investigations  and  research,    organise  mass  education  programmes 
etc.  in  the area of environmental pollution; waste sector being a subset of  it. 
In  the  exit  conference  (October  2008),  it  was  stated  that  a  proposal  for 
reorganising the Board structure is pending with the Government and that, the 
unspent funds would be utilised after the clearance of this proposal. 

3.2.12.2     At Urban Development Directorate 
State Government released Rs. 13.33 crore during 2003­04 to 2005­06 to the 
Urban  Development  Directorate  for  management  of  municipal  solid  waste. 
These funds were kept at the disposal of the State Urban Development Agency 
(SUDA). Out of the released funds, only Rs. 36.07 lakh was transferred to the 
LBs.    The  SUDA  could  utilise  only  Rs.  4.18  crore  and  surrendered  the 
remaining Rs. 9.14 crore to the Government. 69 per cent of the funds received 
by SUDA from the State Government could not, therefore, be utilised. 

Table­3.2.5 
(Rs in crore) 

Year  Receipt  Utilized  Surrendered 
2003­04  3.00  Nil  Nil 
2004­05  1.83  0.32  3.00 
2005­06  8.50  Nil  Nil 
2006­07  Nil  0.50  Nil 
2007­08  Nil  3.36  6.14 
Total  13.33  4.18*  9.14 
Source: Urban Development Directorate, Government of Uttarakhand. 
* Amount includes Rs. 3.32 crore spent on preparation of DPR for three districts under JNNURM 

21  Internal receipts include Bio­Medical Waste Fee, Consent Fee, NOC Building Fee, NOC Fee.






