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RESUMEN

El deterioro ambiental esta directamente relacionado con los servicios publicos y la
insuficiencia de recursos, lo cual plantea retos a la sociedad y a las instituciones publicas para lograr

la eficiencia y los consensos necesarios que induzcan un desarrollo sustentable.

Durante los ultimos afios como resultado de una serie de reformas constitucionales el
municipio mexicano ha sido fortalecido a fin de que éste sea el promotor de su desarrollo
econdmico. Sin embargo, aun persisten insuficiencias, entre las que destacan la capacidad limitada
que tiene el ayuntamiento en el proceso de inversion municipal para generar todos los proyectos

necesarios que impulsen su desarrollo socioeconémico.

A partir de dichas reformas y mediante mecanismos de participacion popular, los
ayuntamientos pueden superar sus insuficiencias e intervenir en el proceso de inversion local y
pueden encontrar en la empresa paramunicipal un excelente instrumento para promover proyectos

de inversion necesarios para su desarrollo y la solucién de la problemaética de los servicios publicos.

Mediante este trabajo se plantea la Administracion de los Residuos Sélidos Municipales

para una Sociedad Sustentable en el Municipio de Mexicali, Baja California.



INTRODUCCION

El deterioro ambiental estd directamente relacionado con los servicios publicos y la
insuficiencia de recursos, lo cual plantea retos a la sociedad y a las instituciones publicas para lograr
la eficiencia y los consensos necesarios que induzcan un desarrollo ambientalmente sano y

sustentable.

En México los gobiernos municipales tienen, entre otras responsabilidades, la de procurar la
preservacion del medio ambiente y los recursos naturales. Por tanto, estan obligados a aplicar los
instrumentos adecuados para la administracion eficiente y eficaz de los Residuos Sélidos
Municipales. Lo anterior implica la planeaciébn municipal de las actividades comerciales,
productivas y de servicios, asi como el impulso de una educacion ambiental, todo bajo un sistema

articulado de acciones que induzcan el desarrollo de una sociedad sustentable.

La presente tesis, La Administracion de los Residuos Solidos Municipales para una
Sociedad Sustentable, es el recuento de aquellos aspectos que consideramos Utiles para las
autoridades municipales en la implementacion de un proceso integral para el manejo de los

Residuos Sélidos Municipales -RSM-.

Mediante este trabajo pretendemos precisar, analizar y buscar soluciones a una de las
principales fuentes de contaminacion ambiental que de manera directa afecta a la sociedad, esto es:

la generacidn, recoleccion, el transporte y la disposicion final de la basura.

Estructura de la Tesis

El proyecto consta del estudio y andlisis de la administracion de los residuos que contaminan
el medio ambiente, con la finalidad de proponer alternativas de solucién al mejoramiento de los

procesos administrativos del Gobierno Municipal de Mexicali.

Los medios para obtener informacién son a través de fuentes documentales, disefio y
estructuracion de entrevistas dirigidas a titulares de dependencias del Gobierno Municipal,

aplicacion de cuestionarios a los directamente afectados que es la sociedad en ésta Ciudad.



La tesis esta constituida por cinco capitulos, mediante los cuales analizamos el problema que
la generacion, recoleccién y disposicion final de los RSM representan para la administracion

municipal. Incluye también: Conclusiones y Recomendaciones; Bibliografia; y Glosario.

El Capitulo 1) MARCO TEORICO, esta dividido en dos partes: De la Administracion
Publica Federal, a la Administracion de los Servicios Publicos Municipales y Servicios

Publicos Municipales.

En la primera parte presentamos algunas definiciones y generalidades sobre el significado y
propésito de la Administracion Publica, para posteriormente abordar el tema de los servicios
publicos municipales, por ser estos la expresion visible y tangible de la actividad desarrollada por la
administracién publica local, al ser el elemento méas importante al cual recurre la poblacion para
evaluar la capacidad de sus autoridades ya que por la eficiencia y la eficacia con que se otorga un
servicio en términos de calidad y cantidad, depende en mucho el cumplimiento de los objetivos

sociales y la imagen publica del Ayuntamiento y su administracion

También se analizan brevemente las atribuciones, financiamiento, funciones y normatividades
de la Administracion Publica Municipal, a partir de los antecedentes, la creacion y desarrollo de

las leyes en la materia, es decir, las Bases Juridicas de la Administracion Publica Municipal

El apartado correspondiente a Servicios Publicos Municipales, también se encuentra
subdividido en Marco Legal para la Gestion de los Residuos So6lidos Municipales y Servicio de
Limpia. En el Marco Legal se sustenta el manejo integral de los Residuos Sélidos Municipales, se
incluyen leyes, reglamentos y normas de los tres ordenes de gobierno, y se involucran aquellas
instituciones que buscan el bien comdn mediante la disminucion o eliminacion de los efectos

nocivos gque puede causar el manejo inadecuado de los Residuos Solidos Municipales.

El Servicio de Limpia constituye un servicio pablico municipal encargado de la recoleccién
y destino de basura y residuos sélidos producidos por los habitantes del municipio, como resultado
del desarrollo de sus actividades cotidianas, ya sea en el hogar, oficinas, comercio, industria,
hospitales, etc. Tiene la finalidad de preservar el medio ambiente y darle un destino final a la basura

de acuerdo a las posibilidades de cada municipio



En lo que toca a Sociedad Sustentable, partimos de la idea de que ésta es aquella que
satisface sus necesidades presentes, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para

satisfacer las suyas.

El Capitulo 2) GESTION PUBLICA AMBIENTAL esta integrado de la siguiente
manera: Implementacion y Resultados y Del disefio de Politicas Publicas para la

Administracion de los Residuos Solidos.

En la primera parte, Gestion Ambiental se define como el conjunto de actividades humanas
cuyo objetivo es el ordenamiento del ambiente, y sus componentes principales son: la politica, el

derecho y la administracion en materia ambiental.

Aln cuando la gestion ambiental es principalmente una funcién del Estado, no es una
funcion exclusivamente puablica, por el contrario, tiene entre sus objetivos la transformacion en una

funcién compartida por el Estado y la Sociedad Civil.

Esta parte se encuentra subdividida en Situacion Actual en México y Situacion en el
Municipio de Mexicali. Primeramente tenemos una descripcion de la situacion actual en México.
Esto es, la cantidad y composicion de la basura que genera la ciudadania, agrupada por zonas

geograficas; asi como las practicas mas utilizadas para su manejo, tratamiento y disposicion final.

En la segunda parte de este capitulo, se incluye un breve estudio de las Politicas Publicas para
la Administracion de los residuos Sélidos, y una breve descripcion de lo realizado por el Estado
mexicano durante los Gltimos 20 afios en la busqueda de soluciones, asi como del impacto de las
normas adoptadas, las estrategias empleadas y la aplicacion de métodos por parte de los gobiernos,

federal, estatal y municipal.

El Capitulo 3) estd dividido en: Hacia un Disefio Estratégico para un Modelo de
Sociedad Sustentable: Municipio de Mexicali y Propuesta de Modelo de Empresa
Paramunicipal para el Servicio de Limpia. En la primera parte son analizadas algunas de las
alternativas mas utilizadas para el manejo integral de los RSM, haciendo especial énfasis en el

reciclaje como la mejor opcion para la creacion de valor publico.



Ademas, se plantea llevar a cabo acciones sociales que se opongan a la generacién de
residuos tales como: educacion ambiental, cambios institucionales en los patrones de produccion y

consumo, en la industria, en los hogares, etc.

También analizamos en esta parte medidas de reuso, tratamiento y confinamiento, asi como
otras alternativas tales como: Reciclaje es la forma directa de reducir la contaminacién del aire, el
agua Yy la tierra a niveles tolerables y otras mas como son los rellenos sanitarios, la produccion de

composta, y la combustion de la basura para generar energia.

En la gran mayoria de los municipios mexicanos, ain persisten muchas insuficiencias para
que estos sean promotores de su desarrollo econdmico, entre las que destacan la limitada capacidad
que tiene el ayuntamiento en el proceso de inversion municipal para generar los proyectos
necesarios que lo impulsen. Y aqui proponemos la creacion de una empresa paramunicipal, como

una solucion posible al problema.

Mediante el Analisis Econdémico y Financiero se muestra que esta operacion es factible y
gue simultaneamente se pueden alcanzar los objetivos siguientes:
a) Fomentar la co-inversion publica y privada en la instalacion de empresas ecoldgicas para la
administracion de los RSM;
b) Mantener el equilibrio ecoldgico;
¢) Reducir los costos de transporte y disposicién final de los RSM; y
d) Beneficiar a un sector social desprotegido, al transformar a los “pepenadores” en

trabajadores con seguridad social y servicios de salud.

Por ultimo, en el Capitulo 4) Conclusiones y Recomendaciones, intentamos hacer un
diagndstico de los beneficios que se obtendrian con la propuesta en vigor, tomando en cuenta que
la actual fuente de informacion es el propio ayuntamiento, lo cual debe ser ponderado ya que al
corroborar algunos datos oficiales hemos detectado algunas inconsistencias, concluyendo que a
partir de las reformas constitucionales que han fortalecido el municipio en México, y mediante
mecanismos de participacion popular, ademas de dar solucion a la problematica particular de un
servicio publico prioritario, los ayuntamientos pueden superar sus insuficiencias e intervenir en el
proceso de inversion local y tienen en la empresa paramunicipal un excelente instrumento para

promover proyectos de inversion necesarios para su desarrollo.



PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En México, como en todo el mundo, existe una problematica relacionada con la generacion
de basura y la contaminacion ambiental. Esta basura, denominada técnicamente como residuos
solidos, es resultado de casi todas las actividades humanas y su volumen aumenta
proporcionalmente con el crecimiento de la poblacién y el desarrollo industrial. De aqui que la
acumulacion sin control de la basura ocasiona problemas relacionados con la proliferacion de
plagas, roedores e insectos, que son agentes portadores de enfermedades; emanacion de olores
desagradables, producto de la descomposicion de la materia organica; riesgo de contaminacion de
aguas superficiales y subterraneas con los liquidos tdxicos que se producen en la descomposicion

de los residuos; y deterioro del paisaje, ya que produce una sensacién de abandono y suciedad.

El problema especifico del manejo de los residuos solidos tiene maltiples ramificaciones en
aspectos de orden juridicos, patrones de consumo, participacion social y proteccion ambiental, y el
desarrollo sustentable de la sociedad es el resultado de la interaccion de estos factores y algunos

otros, como el proceso econdmico de la region.

Por tanto, se requiere buscar mecanismos adecuados de planeacion, para deshacerse de ella,
de tal forma que permita controlar estos problemas. Existe también el problema denominado
“jurisdiccion fragmentada” que surge en la busqueda de soluciones por la concurrencia y

superposicion de los tres ambitos de gobierno; federal, estatal y municipal.

Desde una perspectiva econdmica, la basura se define como “todas aquellas materias
generadas en las actividades de produccién y consumo, que no tienen valor econémico en el
contexto en que son producidas “. Es por ello que la basura tiene un valor econdmico “negativo”

para sus generadores, estando dispuestos a pagar por deshacerse de ella.

Ademas de decidir sobre la manera de “eliminar” los residuos domiciliarios que generan las
familias, la comunidad debe considerar también los provenientes de la limpieza de lugares publicos
y de las actividades productivas y comerciales. Toda esta basura generada debe ser recolectada,
transportada y dispuesta finalmente en un lugar determinado, bajo condiciones de manejo tales que

generen el menor costo social posible para esa comunidad.
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La comunidad debe organizarse y delegar en una autoridad la responsabilidad de disefiar un
mecanismo que permita identificar y poner en marcha el sistema mas eficiente -de menor costo

social- para deshacerse de la basura que genera.

En toda comunidad organizada le corresponde a la autoridad decidir como realizar o
promover las tareas de almacenamiento, recoleccion y transporte; y tratamiento y disposicion final

de la basura.

JUSTIFICACION

Las sociedades humanas se relacionan con la naturaleza con formas de intensidad variable de
explotacion del ambiente natural (Nebel, 1999; 4). La propuesta de realizar este estudio, implica
varias situaciones como son, la explosién demografica en las ciudades, incremento del consumo de
productos, los costos que se generan para la recoleccion y deposito, y los planes y programas del

Gobierno Municipal.

En el Municipio de Mexicali Baja California, es necesario un estudio, que aporte informacion
real y actualizada sobre los indices de los desechos o residuos sélidos que generan la contaminacion

al medio ambiente y que afecta directamente a la poblacién.

Asi mismo es necesario analizar las gestiones del Gobierno Municipal sobre las cuestiones
ambientales, con el propoésito de dar a conocer las politicas publicas para el manejo de residuos

sélidos.

Una vez obtenida la informacion integral de este informe se podran disefiar estrategias y

lineas de accién para beneficio de la sociedad.
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PREGUNTAS DE INVESTIGACION

Pregunta general de investigacion

¢Cudl es la situacion actual en el Municipio de Mexicali, en lo que se refiere a la
administracion (recoleccion, transporte y disposicion final) de los residuos solidos que puedan
afectar el desarrollo de una sociedad sustentable?

Preguntas especificas de investigacion

1) ¢Cual es la Dependencia de Gobierno encargada de disefiar las lineas de accion para

lograr una administracion eficaz y eficiente de los residuos sélidos para una sociedad sustentable?

2) ¢Existe algin plan o programa en el Gobierno Municipal para controlar el fendmeno de la

contaminacion ambiental en la ciudad?
3) ¢Cuéles son los factores que influyen en la administracion de los residuos sélidos que
afectan al Municipio de Mexicali?

OBJETIVOS DE INVESTIGACION

Objetivo general de investigacion

Conocer la situacion actual en el Municipio de Mexicali, en cuanto a la administracion
(recoleccion, transporte y disposicion final) de los residuos solidos que afectan el desarrollo de una

sociedad sustentable.

Objetivos especificos de investigacion

a) Definir a la Dependencia de Gobierno encargada de disefiar las lineas de accion para
lograr una buena administracion en cuanto a la administracion de los residuos sélidos que afectan a

una sociedad sustentable en el Municipio de Mexicali.

b) Sefialar y subrayar la existencia de planes y programas del Gobierno Municipal dirigidos a

controlar el fendmeno de la contaminacién ambiental, en la Ciudad de Mexicali.

c) ldentificar los factores que influyen en la administracion para la recoleccion y disposicién

final de los residuos sélidos que inciden en una sociedad sustentable.
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HIPOTESIS

H. 1.- No existe en la organizacion del Gobierno Municipal una Dependencia u oficina
encargada de disefiar las lineas de accién para lograr una buena administracién en cuanto a la

administracion de los residuos solidos que inciden en una sociedad sustentable.

H. 2.- No existen planes o programas del Gobierno Municipal de la Ciudad de Mexicali,

dirigidos a controlar el fenédmeno de la contaminacion ambiental.

Identificacion de variables:

1.- Variables independientes.
e Organizacion del Gobierno Municipal de la Ciudad de Mexicali.
e Planes o Programas.

e Modus vivendus.

2.- Variables dependientes.
e Sociedad sustentable.

e Contaminacion ambiental.

METODOLOGIA

La investigacion es de tipo mixta, bibliogréafica e investigacion de campo, ya que se presenta
la necesidad de obtener informacion de fuentes documentales, como son planes y programas de
Gobierno, libros, revistas y articulos que fundamenten la informacion de este estudio y permitan

comprobar las hip6tesis que se han planteado.

La organizacion de la informacion en esta investigacion es por capitulos, planteando los
puntos fundamentales en orden de prioridad y de acuerdo a una investigacion de tipo cientifico,
definiendo los temas por su importancia y actualidad de la informacién directamente relacionada

con el objetivo general de este estudio.
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CAPITULO 1)

MARCO TEORICO Y BASES JURIDICAS

La integracién de un marco tedrico esta basada en bibliografia relacionada a los indicadores
gue muestren las variables dependientes e independientes, asi como informacion relacionada a los
antecedentes de los sistemas administrativos, de gestion publica ambiental, la cual enmarca los
conceptos de sociedad sustentable y las politicas publicas para el manejo de los residuos sélidos en

el Municipio de Mexicali, Baja California.

Ademas se fundamenta en un marco legal concerniente a la gestion de estos residuos, y de
algunos planes del Gobierno Estatal y del Gobierno Federal, en donde se sefiala alguna linea de
accién en pro del medio ambiente. Otro documento que apoya esta investigacion es el del
Reglamento de Proteccion al Medio Ambiente para el Municipio de Mexicali. Asi mismo y sin

dejar de mencionar la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Como referencia, se sefialan las estructuras organicas del Gobierno del Estado de Baja
California asi como la del Municipio de Mexicali, dado que en la formulacion de nuestros objetivos
de investigacion, se propone saber si existe una oficina o dependencia encargada de controlar y

dirigir este tipo de acciones encaminadas a la administracion de los residuos solidos.

La actividad estatal, ante las condiciones politicas, sociales y econdmicas actuales, y frente a
los embates del fendémeno mundial conocido como globalizacién, resulta ser cada dia mas compleja

y por ende técnica y especializada.

Sin embargo, la funcion publica —entendida ésta de manera general y abstracta-, debe actuar

siempre motivada por razones de interés publico.

De ahi que la esfera juridica de atribuciones que compone a la funcioén publica, esto es,
legislativa, ejecutiva y judicial, reviste mayor grado de complejidad, por la diversidad de las
materias de que se ocupa, sobre todo aquellas relacionadas con la Administracion Publica. No por
esto se debe menoscabar la vital importancia que para la vida democratica de un pais representan

las otras dos funciones de gobierno.
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1.1. DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL A LA ADMINISTRACION DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

El poder publico es un factor necesario para que una sociedad alcance sus fines,
principalmente la realizacion del bien publico. El orden, la coordinacion y la unidad de una
sociedad solo se logran por la accion eficaz de la administracién publica y la observancia de los

gobernados acatando el orden legal existente.

El poder publico tiene dos tareas fundamentales a desempefiar:

o La primera es la tarea de gobierno, la cual consiste en darle direccion, orientacién y

encauzamiento general a las actividades pablicas y privadas que se generan en el pais.

o La segunda tarea es a la administracion. Ella es la que se encamina a la ejecucion de las
leyes, en la organizacion y atencion de los servicios publicos y de todas aquellas actividades

que pretenden la satisfaccion de las necesidades colectivas.

La administracion pablica moderna debe aplicar métodos y sistemas que le permitan realizar
con eficiencia y eficacia su funcion, y lograr una coordinacion entre la diversidad de unidades
administrativas que la integran, asi como los 6rganos de los otros poderes y de las entidades

federativas y municipales, y el establecimiento de las relaciones de éstos con los particulares.

Aln cuando organizacion y administracién son dos conceptos que mantienen una relacion

estrecha, se acepcion es diferente.

La organizacion es una combinacion de los recursos humanos y los materiales, coordinados
sistematica y efectivamente para alcanzar un objetivo deseado y definido. Mientras que
administraciéon es el proceso y dérgano responsable de la determinacion de los fines que una
organizacién y sus elementos directivos deben alcanzar; que establece programas y normas para la

consecucion de los objetivos.

La Administracion Publica, ademéas de requerir la clara y concisa referencia conceptual de
términos de carécter legal, tales como: Estado, autoridad, personalidad, competencia, jerarquia de
poderes, etc., asimismo debe esclarecer lo que debe entenderse al referirse tanto a centralizacion,
descentralizacion o desconcentracion, asi como a otros temas importantes y trascendentes que

dentro de la Administracion Publica deben abordarse con claridad y objetividad tales como:
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»  La planificacion o prevision, esto es, lo que puede hacerse.

» La capacidad o medios econdmicos de que se dispone, o los previsibles para estructurar la

organizacion.
» La organizacién, es decir, cbmo se va a proceder.

» La direccion. Esta ordena que se ejecuten las acciones bajo principios econémicos,

técnicos, administrativos y juridicos.

» La ejecucion. Es la realizacion correcta de las acciones encomendadas, tendientes a lograr

las metas fijadas.

» Control y evaluacién. Es el examen de lo realizado con el fin de corregir deficiencias,
errores, desviaciones e insuficiencias y, en su caso, fincar las responsabilidades

conducentes.

Integrantes de la Administracion Publica

De acuerdo al régimen del Estado federal, en México la administracion publica se
desenvuelve del siguiente modo:

1. Administracion publica federal;

2. Administracion publica estatal; y

3. Administracion pablica municipal.

1.1.1. Administracién Publica Municipal

La Administracion Publica Municipal se conforma por el Presidente Municipal y se configura
de la siguiente manera: Sindico Procurador, Regidores, y Dependencias. La Administracion Publica
en el ambito municipal es el brazo ejecutor de las determinaciones y acuerdos adoptados por los

miembros que integran el Ayuntamiento.

Cuando hablamos del Municipio, debemos referirnos al Ayuntamiento, y entender que es el
organo encargado del gobierno y la administracion del Municipio, el cual ademas de su importancia
es de gran trascendencia e impacto en la vida social, cultural, econdmica de la comunidad y que
permite un desarrollo con direccion. ElI municipio es el elemento que cohesiona y da vigencia a

nuestro estado democratico y social de Derecho.
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En Meéxico, complementariamente a lo preceptuado por la Constitucion general y las
Constituciones locales, los ayuntamientos se sujetan a lo establecido por las leyes estatales de las
que resultan obligaciones y derechos para los municipios y en especial a la ley organica municipal y

a la ley de ingresos municipales o de hacienda municipal.

Libertad municipal, es el atributo de los municipios; se caracteriza por la autosuficiencia de
los requerimientos financieros del aparato publico municipal y por el uso de sus facultades, sin
injerencia del exterior y en la medida en que satisfaga las necesidades primordiales de la

comunidad.

El municipio es una persona moral de derecho publico, tiene personalidad juridica que le da

capacidad de sujeto de derechos y obligaciones y de manejar su patrimonio conforme a la ley.

El municipio no esta sujeto a las potestades jerarquicas de los poderes federales ni estatales.
La esfera de competencia del municipio se fija conforme al criterio del interés municipal, esto es, a
lo que le interesa a los vecinos del municipio, como afectados y por poseer las facultades técnicas,

administrativas y econdmicas para atender por si y directamente ese interés.
El municipio es el agente politico del desarrollo econémico y social de sus comunidades.

El municipio surgid con la necesidad de agruparse socialmente para hacer posible la
convivencia y la proteccion humana. ElI municipio es la reunion de varios individuos o familias
ligadas entre si por el vinculo de muchos siglos de habitos no interrumpidos, de propiedades
comunes, de cargas solidarias y de todo lo que contribuye a formar una sociedad natural. No puede
disolverse ni debilitarse. La existencia de los municipios ha tenido profundos cimientos sociales,
que se han desarrollado con la influencia del poder pablico. Nacié de la vida en comdn, del disfrute

proindiviso de ciertos bienes y de todas las relaciones que de aqui se derivaban.

No ha sido una simple circunscripcion territorial, con un fin politico; sino una sociedad en la
que el fin religioso, el cientifico, el artistico, el econémico, en una palabra, cuanto ha de cumplir el

hombre, se ha desarrollado buscando los medios para su consecucion.

El municipio es la forma de gobierno que estd mas cerca del pueblo y es uno de los
elementos basicos en que descansa nuestra organizacion social y politica. Ha formado parte
medular del organismo general de los diferentes gobiernos y su funcion primordial ha sido la

satisfaccion de los servicios publicos de caracter local y la armonia de su vida social dentro de un
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régimen de derecho y prosperidad. En el municipio se han reunido no sélo las bases politicas sino

también las sociales y econémicas. Se han concatenado unas y otras en la vida cotidiana.

La caracteristica principal del desarrollo politico de los griegos mas que la formacion de una
nacion lo constituye el desarrollo de las ciudades-estado separadas. Fueron los griegos quienes
inventaron la politica. Todos los términos de la actual ciencia politica tienen un origen griego:
democracia, aristocracia, monarquia, plutocracia, oligarquia, etc. Sélo la dictadura es de origen

romano.

La concepcion de una ciudad-estado es en si misma importante y se mantuvo hasta los
tiempos romanos y posteriormente. Pero, sobre todo, fueron los griegos los primeros en reflexionar
sobre los problemas del estado, su gobierno, las relaciones entre los diferentes grupos sociales y el

funcionamiento de las instituciones.

La idea del municipio como pequefia ciudad dependiente del poder central; como forma de
administracion de los recursos de la comunidad; como estructura de gobierno; como institucion

politica y juridica ha tenido, de la conquista espafiola a la actualidad, dos grandes etapas histdricas.

La primera etapa, segun la clasificacion de algunos analistas, se caracteriza por tener un
municipio dependiente del poder monarquico. En México, con la conquista, se trasplanta el

municipio espafiol centralizado y dependiente.

La segunda etapa histérica del municipio se distingue por la idea de autonomia y libertad

municipal, establecida por primera vez en nuestra historia en la Constitucion de Querétaro de 1917.

Desarrollo del Articulo 115 Constitucional

El constitucionalismo federalista mexicano, que seguia el modelo clésico, venia ignorando al
municipio y conferia a los estados de la federacion la facultad de normar sus respectivos regimenes
municipales. Pero el constitucionalista federalista mexicano moderno consideré que debia
integrarse el principio del municipio libre, como conquista fundamental de la Revolucion y la
Constitucion de 1917 se convirtio en la primera de tipo federal que consagrd, en su Art. 115, la

libertad municipal.

La reforma de 1933 tomo6 como proposito fundamental garantizar el principio de no-

reeleccion; quedo establecido desde entonces que “los presidentes municipales, regidores y sindicos
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de los ayuntamientos electos popularmente por eleccion directa no podran ser reelectos para el

periodo inmediato”.

En el afio de 1947, fue aprobada una adicién a la fraccion primera, para incorporar a la
mujer a la vida municipal partiendo de su participacién como sujeto del voto activo y pasivo. En

1953 se reformo el Art. 34, otorgando expresamente a las mujeres la calidad de ciudadanas.

En 1976, se adicionaron dos fracciones al citado articulo, con el objeto de que en el problema
de los asentamientos humanos tuvieran competencia concurrente y ordenada los tres niveles de
gobierno para que, de la misma manera pudiera regularse el desarrollo de centros de poblacién en

circunstancias especiales.

En 1977, se reformé nuevamente el Art. 115, incorporando el principio de representacion
proporcional en la integracion de los ayuntamientos. Las adiciones tuvieron como proposito apoyar
la reforma politica en materia de régimen de partidos y en el proceso electoral de las esferas

federal, estatal y municipal.

Las reformas de 1982, las mas importantes en materia municipal, se dividen en:
Reformas de carécter politico (Facultades para expedir bandos y reglamentos).
Reformas de indole juridica.

Reformas en materia de servicios publicos.

Reformas al &ambito tributario municipal (Se sefialan fuentes de ingresos).
Reformas en materia de desarrollo urbano.

Reformas en materia de trabajo.

S N N N U RN

Reformas al sistema de coordinacion intergubernamental.

Entre las principales reformas llevadas a cabo en el afio de 1999 tenemos:

v' Se considera al Ayuntamiento como un 6rgano gubernativo y no sélo normativo.

v" Se precisan los objetos de las leyes estatales en materia municipal.

v' Se faculta a los Ayuntamientos a manejar su patrimonio y sus créditos.

v' Laseguridad publica municipal depende del Presidente Municipal, salvo situaciones de
excepcion.

v' El sistema federal debe ser un sistema municipalista.

v' El érgano Ayuntamiento actuara como un érgano colegiado.
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Ocho décadas después de haber sido promulgado el articulo 115 constitucional y de haber
tenido algunas modificaciones, el municipio aun contintia luchando por alcanzar sus propdésitos de
autonomia. EI municipio no ha contado con los instrumentos necesarios para hacer efectiva su
autonomia econdmica y politica. Le ha sido muy dificil sacudirse el proceso histérico que le impuso
una politica centralizadora que determind una relacion de subordinacion en relacion con los otros

ordenes de gobierno.

El municipio en México ha dado pasos adelante; sin embargo el proceso de maduracion
politica de la sociedad civil mexicana requiere de un municipio responsable ante los ciudadanos, y
de una institucion que garantice el desarrollo politico y social. Para que con ello se vitalice a los

estados y a la federacion.
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1.1.2. Bases Juridicas de la Administracion Puablica Municipal

El Conjunto de normas que regula la actividad publica y la administracion municipal, esta
integrado en una estructura legislativa piramidal que tiene su origen y fundamento en la
Constitucion General de la Republica y en la Constitucion de cada entidad federativa. De la misma
forma, toda disposicion administrativa y reglamentaria que apruebe y expida el ayuntamiento, debe
tener una base juridica establecida en alguna de las leyes secundarias que emanen de alguna o de

las dos Constituciones y que tengan ingerencia con el municipio.

A continuacion se hace una descripcion enunciativa de los criterios y alcances de las
disposiciones juridicas, a fin de precisar las facultades y obligaciones legislativas que se desprenden

e inciden en los ayuntamientos para efectos reglamentarios de caracter administrativo.

Cuadro 1
Nivel normativo de la Administracion Publica*

Orden federal: Orden estatal: Orden Municipal:
Constitucion Federal, Constitucion Federal, Constitucion Federal,

Constitucion Local; Constitucién Local;
Leyes federales ordinarias; Leyes estatales ordinarias; Leyes estatales ordinarias;
Ley Orgéanica de la Ley Organica de la Ley Orgéanica de la
Administracion Pablica federal; | Administracion Publica Estatal; | Administraciéon Publica

Municipal de BC;

Reglamentos de las leyes Reglamentos de las leyes locales; | Reglamentos de las leyes locales;
federales; y otras y otras. y otras.

* Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a la jerarqguia de las leyes

Articulo 133. De la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Esta
Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén
de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacién del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los jueces de cada Estado se
arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que

pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.
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De la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Existen trece articulos de esta Constitucion que forman parte del fundamento juridico que

regula la vida municipal. Para nuestro andlisis conviene destacar que el articulo 115 (Apéndice B),

es el precepto constitucional que integra, de manera fundamental, la base juridica de la vida del

Municipio Libre en México:

El precepto establece las normas y principios basicos minimos que las entidades
federativas deben adoptar con caracter obligatorio para organizarse en su régimen
interior.

Se establece, también, que la base de la division territorial de un estado, asi como su
organizacion politica y administrativa es el Municipio Libre. Lo anterior significa que el
municipio es la base de la organizacion de los estados y, por lo tanto, de la Republica,
cuya integracion se debe al Pacto Federal suscrito por las entidades federales.

El Municipio Libre es una entidad que forma parte de la organizacion del gobierno del
estado al que se le ha dotado constitucionalmente de facultades para normar las
distintas actividades propias de su ambito.

En la vertiente que nos ocupa, éste precepto constitucional faculta a los ayuntamientos
para expedir los bandos de policia y buen gobierno, asi como los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general, dentro de sus
respectivas jurisdicciones, deberan ser incorporadas a la Constitucion particular de cada
estado y a la Ley Organica Municipal.

Fraccion I1: ... Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con
las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los
bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana

y vecinal.
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De la Constitucion Politica del Estado de Baja California

Teniendo como marco de referencia las normas establecidas en la Constitucion General de la
Republica, cada Estado, en su constitucion local, imprime modalidades para su ejercicio y
aplicacion, y adiciona conceptos que resultan necesarios para el gobierno y desarrollo integral de la

entidad.

En el caso del Estado de Baja California, su Constitucion Politica, en el Titulo Sexto,
Capitulo Unico: De los Municipios; se consignan las normas y disposiciones fundamentales que

rigen, regulan y orientan la vida de la ciudadania y de los gobiernos municipales de la entidad.

Titulo Tercero Capitulo 1. De las facultades del Congreso

Avrticulo 27. Son facultades del Congreso:
Fraccion I. Legislar sobre todos los ramos de la administracién que sean de la competencia

del Estado y reformar, abrogar, derogar las leyes y decretos que expidieren,...

Fraccion XII. Revisar, analizar, auditar, dictaminar y discutir anualmente para su aprobacion
0 desaprobacion las cuentas publicas anuales del Gobierno del Estado, Municipios, Organismos e
Instituciones Descentralizadas, Empresas de Participacion Estatal, Fideicomisos y demas Entidades

que administren recursos publicos o cuando lo estime conveniente.

Fraccién XXI. Legislar respecto a las relaciones de trabajo entre el Estado, los Municipios,
las Dependencias paraestatales y paramunicipales y sus trabajadores, con base en lo dispuesto en el

apartado B del Articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 76. El Gobierno de los Municipios se ejercerd por los Ayuntamientos que radicaran

en las cabeceras de las municipalidades.

Titulo Sexto. Capitulo Unico. De los Municipios

Avrticulo 85. Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos ,,,VII Las demas que sefiale

la Ley Organica de la Administracién Publica Municipal.
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De la Ley Organica de la Administracion Publica Municipal de Baja California

De todos los temas que trata ésta Ley, el Titulo Sexto, “De las Bases Normativas
Municipales”, es el unico asunto que forma parte del marco juridico para la reglamentacion
municipal. La presencia de las Bases Normativas en ésta Ley, es un cumplimiento a lo establecido

en el Articulo 81 de la Constitucion Politica del Estado.

Articulo 133. “Los Ayuntamientos expediran dentro de sus respectivas jurisdicciones, su
reglamento interior, el Bando de Policia y Buen Gobierno, los reglamentos y disposiciones

administrativas de observancia general...”

Articulo 134. “El Ayuntamiento discutira y aprobara a propuesta del Presidente Municipal,

las disposiciones reglamentarias de observancia general en el Municipio”.
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1.2. SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

Los servicios publicos surgen como una respuesta a las necesidades comunes que tienen los
seres humanos al vivir en colectividad, las cuales son satisfechas por el sector publico a través de

acciones y tareas que lleva a efecto la administracion puablica.

Los servicios publicos municipales son la expresion tangible y visible de la actividad que
desarrolla la administracion publica local, por ser el elemento méas importante al que recurre la
poblacién para evaluar la capacidad y eficacia de sus autoridades. De la eficiencia y eficacia con
que se preste un servicio en términos de calidad y cantidad, depende en mucho el cumplimiento de

su objeto social y la imagen publica del ayuntamiento y su administracion.

Los servicios publicos municipales juegan un papel muy importante dentro de las funciones
que desempefia el ayuntamiento, ya que a traves de ellos se refleja el buen funcionamiento de la
administracion y se responde a las demandas planteadas por la comunidad para mejorar las
condiciones de vida. Los servicios poseen una organizacion diferente de acuerdo con su
funcionalidad, pues es evidente que no tienen las mismas caracteristicas, los servicios prestados a
los habitantes de las ciudades, a los de las zonas rurales; toda vez que la jerarquia de los servicios

va acorde con las necesidades de cada poblacion.

Las autoridades municipales, deben identificar aquellos servicios que realmente necesitan
para la comunidad y para ello, se deben considerar los siguientes factores:

o Los tipos de servicios gque se requieren, identificar los mas urgentes.

o Las necesidades reales que la comunidad del municipio manifiesta de dicho servicio,
para estimar la magnitud de su prestacion.

o El crecimiento urbano.

o El anélisis del costo del equipo requerido y su mantenimiento.

o El estudio de las fuentes de financiamiento para cubrir los costos del servicio.

o La relacion del ayuntamiento con asesores técnicos, ya sean del gobierno estatal o
federal, o de instituciones especializadas.

o La revision y actualizacion de los planes y programas de desarrollo urbano, estatales y

municipales que se refieren a los servicios publicos.
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De lo anterior se deduce que los servicios publicos municipales han sido definidos como toda
prestacion concreta tendiente a satisfacer necesidades publicas y es realizada directamente por la
administracion publica o por los particulares mediante concesion, arriendo o reglamentacion legal,
determinando las condiciones técnicas y econdémicas como deban prestarse, a fin de asegurar su

menor costo, eficiencia, continuidad y eficacia.

1.2.1. Marco legal de gestion de los residuos solidos municipales

El marco legal dentro del cual se sustenta el manejo integral de los residuos solidos
municipales incluye leyes, reglamentos y normas de los tres érdenes de gobierno e involucran un
numero considerable de instituciones que buscan el bien comin mediante la disminucién o
eliminacion de los efectos nocivos que puede causar el manejo inadecuado de los residuos solidos

municipales.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que corresponde a los
municipios, con el concurso del estado, la responsabilidad de prestar el servicio de limpia.
Generalmente esta atribucion es ratificada por la Constitucion Politica de los estados y sustentada
en la Ley Estatal de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente. Este marco sirve de referencia
para establecer los lineamientos generales de los bandos de policia y buen gobierno y de forma

particular en los reglamentos de limpia municipal (Ver cuadro 2.)

Actualmente las metrépolis y la mayoria de los municipios de tamafio medio cuentan con
dichos reglamentos para establecer los compromisos de quien presta y quien recibe el servicio.
Generalmente los capitulos relacionados con disposiciones generales, obligaciones de usuarios y
prestadores del servicio, sanciones, infracciones, recursos de inconformidad, organizacion y
funciones del departamento de limpia y aspectos operativos, se cumplen en un porcentaje elevado;
sin embargo, aspectos relacionados con atencion a usuarios, pago del servicio, inspecciéon y
vigilancia, estimulos fiscales, generacion de residuos y articulos relacionados con la prevencion de

la contaminacion, presentan vacios importantes.
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Cuadro 2

Marco de referencia para establecer los lineamientos generales de los Bandos de Policia'y
Buen Gobierno y de forma particular en los Reglamentos de Limpia Municipal*

ORDENAMIENTO

DESCRIPCION

Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

Indica los servicios publicos municipales que deben prestar los
ayuntamientos, entre ellos el de limpia (Articulo 115).

Ley General de Salud

Se identifican las disposiciones relacionadas con el servicio publico
de limpia en donde se promueve y apoya el saneamiento basico y se
establecen normas y medidas tendientes a la proteccion de la salud
humana para aumentar la calidad de vida.

Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente

Plantea que los sistemas de manejo y disposicion de residuos
solidos no peligrosos al quedan sujetos a autorizacion y legislacién
estatal o, en su caso, municipal; y la disposicién final de los
residuos solidos no peligrosos, mediante rellenos sanitarios.

Normas Oficiales Mexicanas y
Normas Mexicanas

Establecen la forma y procedimientos aplicables al manejo y
disposicién de residuos solidos no peligrosos.

Constitucién Politica Estatal.

Dentro de los articulos referentes a los municipios se hace referencia
a las facultades que tienen los ayuntamientos para prestar el servicio
de limpia publica.

Ley Estatal de Proteccion al
Ambiente

Se encuentran disposiciones de observancia obligatoria para cada
estado, teniendo como objetivo la prevencion, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico, asi como los fundamentos para
el manejo y disposicion final de los residuos sélidos no peligrosos.

Ley Organica del Municipio
Libre.

Se establecen las atribuciones de los ayuntamientos para nombrar las
comisiones que atiendan los servicios publicos.

Bando de Policia y Buen
Gobierno.

Se encuentran el conjunto de normas y disposiciones que regulan el
funcionamiento de la administracién publica municipal.

Reglamento de Limpia.

Regula especificamente los aspectos administrativos, técnicos,
juridicos y ambientales para la prestacion del servicio de limpia
publica.

* Sancho, J. 1998; 11.

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo 4°. Parrafo cuarto. Toda persona tiene derecho a la proteccién de la salud. La ley

definira las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera la concurrencia

de la Federacion y las entidades federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que

dispone la fraccion XVI del articulo 73 de esta Constitucion.
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Articulo 25. Parrafo sexto. Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e
impulsard a las empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos,

cuidando su conservacion y el medio ambiente.

Articulo 27. Parrafo tercero. La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de
hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y
urbana. En consecuencia, se dictardn las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques,
a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico;... y
para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en

perjuicio de la sociedad.

Avrticulo 73, (de las facultades del Congreso)
Fraccion XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los
gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el &mbito de sus respectivas competencias, en

materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.

Ley Orgénica de la Administracion Pablica Municipal del Estado de Baja California

Titulo Primero. Estructura Municipal

Capitulo Primero. Disposiciones Generales

Articulo 2°. En el Estado de Baja California, se constituyen los Municipios libres con la
responsabilidad de organizar y administrar los servicios publicos a su cargo e inducir y organizar la

participacion de los ciudadanos en la promocion del desarrollo integral de sus comunidades.

Articulo 15. Los derechos y obligaciones de los habitantes y de los vecinos, seran:
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VIIl.  Procurar la conservacion y mejoramiento de los servicios publicos municipales en
dichas actividades, y respondiendo del deterioro que ocasione a los bienes del dominio
publico de uso comdn;

X. Abstenerse de tirar basura o ensuciar la via publica o en los bienes de dominio privado,
y contribuir a la limpieza, ornato, forestacién y conservacion del Municipio y del centro
de poblacion en que resida;

XI.  Salvaguarda y enriquecer el equilibrio ecoldgico de los ecosistemas, evitando su
contaminacion y deterioro, considerandolo como un patrimonio social, ain cuando

fueren de dominio privado;

Titulo Segundo. Régimen Gubernamental

Capitulo Tercero. De las atribuciones de los Ayuntamientos.

Avrticulo 43. Son atribuciones de los Ayuntamientos:
Il. Prestar en sus respectivas jurisdicciones y en los términos fijados por las leyes relativas, los
siguientes servicios publicos:
d) Limpia y recoleccion de basura;
i) Los demas que les sefiale la Legislatura del Estado, segun las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa, técnica y

financiera.

IV. Aprobar y publicar, en los términos de la Ley, el Plan Municipal de Desarrollo,
correspondiente a su periodo constitucional de gobierno, y derivar de éste los programas anuales

para la ejecucion de obras y la prestacion de los servicios de su competencia;

VIII. Promover directa o indirectamente las actividades productivas y el desarrollo social en el

Municipio alentando y organizando las actividades que propicien la prosperidad de sus habitantes;

IX. Ejercer las facultades que en materia de control urbano y equilibrio ecolégico, le confiere
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las Leyes que de ella emanan aprobado
y vigilado la estricta observancia del Plan Municipal de Desarrollo Urbano y su plano regulador;

XII. Concurrir con los gobiernos Estatal y Federal en:

f)  La aplicacion de normas y programas que se establezcan para la preservacion y

restauracion del equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente;
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XIII. Prestar los servicios publicos municipales en coordinacion con otros Municipios, previo

acuerdo entre sus ayuntamientos, o en asociacion con los particulares cuando asi fuere conveniente;

XLI. Los ayuntamientos podran realizar actos de inspeccion y vigilancia, para la verificacion
del cumplimiento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la proteccion al ambiente, incluso en
asuntos de orden Federal, de acuerdo con los convenios de coordinacion que directa y libremente

propalen con la Federacion;

Titulo Sexto. De las bases normativas municipales

Capitulo Segundo. De los Reglamentos Municipales

Articulo 139. EI Ayuntamiento deberad expedir disposiciones reglamentarias cuando menos
sobre las siguientes materias:

Il.  Reglamento de obras y servicios municipales,

IV. Reglamento de limpia y proteccion ambiental,

El servicio de limpia constituye un servicio publico municipal encargado de la recoleccién y
destino de basura y residuos solidos producidos por los habitantes del municipio, como resultado
del desarrollo de sus actividades cotidianas, ya sea en el hogar, oficinas, comercio, industria,
hospitales, etc.

Tiene la finalidad de preservar el medio ambiente y darle un destino final a la basura de

acuerdo a las posibilidades de cada municipio.

Las actividades que comprenden el servicio son las que se enuncian a continuacion:

o Limpieza de calles, banquetas, plazas, predios, jardines, parques, mercados, caminos y
demas areas publicas, y procesamiento y aprovechamiento posterior de la basura.

o El barrido mecéanico se utiliza generalmente en vias principales y secundarias bien
pavimentadas.

o El barrido manual se realiza en los z6calos, las plazas principales y las zonas turisticas.
El rendimiento depende de la orografia, el clima, el grado de dificultad del barrido y

fundamentalmente de la cooperacion de la comunidad.

1.2.2. Servicio de Limpia
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La operacion de los servicios de limpia publica la lleva a cabo generalmente la Direccion de
Obras y Servicios Pablicos Municipal. En la mayoria de los municipios, el constante cambio del
personal directivo encargado de los servicios de limpia produce el rompimiento de la curva de
aprendizaje, por lo que constantemente el servicio lo administran personas con capacidad técnica
insuficiente para resolver los problemas que surgen del manejo de los residuos. Esto se asocia a los

bajos salarios que se asignan a este servicio.

El panorama cambia en las zonas metropolitanas 0 en municipios con mayores recursos
econdmicos que pueden pagar salarios competitivos a personas con una mejor preparacion, con

experiencia y capacidad técnica adecuada.

Actualmente algunos municipios del pais se encuentran en el proceso de crear organismos
operadores independientes de la administracion municipal, que tendrian personalidad juridica y

patrimonio propio. La intencion es otorgarles autonomia operativa, administrativa y financiera.

La participacion de la iniciativa privada como concesionaria del servicio, sea de forma parcial
o total, ha tenido buenos y malos resultados. Se requiere, por ello, que los municipios interesados
en concesionar sus servicios sean asesorados por expertos que les ayuden a determinar el esquema

mAas conveniente para su municipio.

La problematica asociada con las estructuras administrativas actuales es compleja y dificil de
generalizar, ya que varia de un municipio a otro. Sin embargo, es posible identificar algunos
elementos comunes:

o Rompimiento continuo de la curva de aprendizaje por parte de las autoridades

municipales.

o Falta de capacitacion técnica en el area.

o Escasa comprension de la problematica integral de los residuos sélidos.

o Falta de planes municipales que establezcan alternativas viables de solucién con base en
el conocimiento sélido de su problemaética y que permitan la toma acertada de
decisiones.

o Falta de esquemas de recuperacién de inversiones.

o Recursos humanos, materiales, técnicos y financieros limitados.

o Falta de programas de mantenimiento correctivo y preventivo.
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o Equipos en mal estado y tecnologias obsoletas.

o Escasa normatividad municipal para el manejo integral de los RSM.

Aspectos financieros

Las condiciones econdmicas en México han limitado la asignacion de recursos financieros
para este servicio, aunado a que normalmente las autoridades municipales dan preferencia a otro

tipo de obras y servicios que consideran de mayor prioridad.

Otra razon es la falta de cobro por el servicio. Las autoridades locales creen que el cobro
afectaria su imagen politica. Por su parte, la poblacion tiene la idea de que el servicio de limpia esta
incluido en el impuesto predial; -en algunos casos esto es cierto, ya que el cobro del servicio se
realiza mediante el cargo de un porcentaje a ese impuesto-. Cuando se realiza de esta forma la
subvaluacion de los predios limitan el ingreso y por lo tanto no se cubren los costos operativos del

servicio.

En algunos municipios se han realizado convenios con los comercios e industrias, de modo
que estos pagan directamente el servicio en la tesoreria municipal. Hay municipios en donde los
usuarios aportan una cooperacion voluntaria para mejorar las condiciones del servicio, proceso que

se realiza mediante cobradores a quienes se les asigna un sector o ruta.

Por lo general, el control presupuestal de los servicios municipales esta centralizado en la
contabilidad general del municipio y se registra por concepto, no por proceso. Por esa razén en la
mayoria de los casos los responsables del servicio no tienen acceso a él. Esta variante no permite

tener un control de costos e impide hacer econdmicamente eficientes los procesos.

Aspectos sociales

La atencion a la problemaética social es vista actualmente como un elemento preponderante en

la aplicacion exitosa de programas integrales de manejo de residuos solidos.

Su incorporacion conceptual y explicativa ha permitido entender que los efectos de la
generacion no son solo responsabilidad de una de las partes sino del todo social, incluyendo las
relaciones de poder, el sistema de informacion social, pautas culturales dominantes, participacion

ciudadana, programas de educacion ambiental, creacion de consensos entre actores sociales, estilos
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de produccién y de consumo, marginalidad y pobreza, asi como la normatividad consensada que

permea todo.

La incorporacion activa de este nuevo elemento en la toma de decisiones se ha visto
fortalecida por la participacion en los ultimos afios, de la mayoria de los municipios en cursos,
talleres y seminarios ejecutivos, esto es, una participacién de cientos de personas entre alcaldes,

directores jefes de area.

Los diagnosticos sociales aplicados a municipios y los sondeos de opinion han permitido
agilizar la toma de decisiones y garantizar un amplio margen de acierto en beneficio de la sociedad

y de la administracion misma.

En el cuadro 2 se presenta el diagrama de los vectores principales que han impulsado el

cambio.
Cuadro 3
Diagrama de acciones sociales*
VECTOR DEL
OBJETIVOS PROPUESTOS CAMBIO DISPOSITIVOS
. 1. Participacion civil por medio de
1. Crear mecanismos de . . - .
. instancias organicas (consejos,

participacion ciudadana "

comiteés...)
2. Desarrollo de un amplio proceso . 2 Progra_lmas de campafias

S . Factor Social informativas.

de comunicacion social .

Sondeos de opinion.
3. Impulsar la sensibilizacion y la 3. Programas de educacion
educacion ambiental. ambiental
4. Elaboracion de dlagnostlc_o Sy 4. Desarrollo de diagnosticos e
programas de desarrollo social para .

impulso de programas.
pepenadores

* Fuente: Sancho, J. 1998; 11.

La comprension del aspecto social de la pepena ha permitido buscar soluciones ante la
clausura de los tiraderos a cielo abierto. La situacién de la pepena fue analizada en 15 municipios
que han emprendido acciones para resolver este problema; de dicho analisis surgié un diagnostico

sociodemografico en el que se detectan problemas comunes (véase el cuadro 4).



Cuadro 4

Principales problemas en los municipios analizados*

PROBLEMAS CAUSAS EFECTOS

De naturaleza cultural 1. Nivel de conciencia sumisa; carencia de 1. Falta de aspiraciones y deseos de

alternativas ocupacionales. superacion; rechazo primario al cambio

1. Resistencia al cambio. 2. Bajo nivel de instruccion y capacitacion; ocupacional.

2. Patrones conductales asociados a la incertidumbre laboral; ambiente de trabajo |2. Carencia de habilidades y capacidades para
pepena: individualismo, resignacion, especifico del tiradero. acceder a otras ocupaciones; desconfianza
fatalismo, discrecionalidad en la jornada de [ 3. Marginacién y pobreza. en instituciones, baja disposicion a la
trabajo, conformismo y desconfianza 4. Antigiedad en el sitio y condiciones cooperacion.
general. gregarias en la pepena. 3. Imposibilidad para acceder a un trato social

3. Arraigo en el sitio. 5. Desvinculacion de autoridades. diverso.

4. Identidad grupal cohesionada. 4. Hermetismo grupal, recelo a agentes

5. Desconfianza en autoridades. ex0genos.

5. Pocos deseos de cooperar, dependencia y
paternalismo.

De naturaleza econémica 6. Falta de instruccion, carencia de atencion | 6. Individuos y grupos sin opciones,

médica, condiciones insalubres del sitio. atrapados en situacion de pobreza extrema.

6. Enfermedades respiratorias y 7. Ingresos irregulares, mas el nimero 7. lgual que el nimero anterior.
gastrointestinales. anterior. 8. Individuos y grupos resentidos, se perciben

7. Alimentacion deficiente e insalubridad. 8. Desorganizacién, desconocimiento de como sujetos de abuso, refuerzan recelo y

8. Intermediacion en la venta de alternativas, carencia de recursos y apoyos desconfianza.
subproductos. institucionales para la comercializacion 9. Baja posibilidad de acceder a los minimos

9. Bajos ingresos como producto del trabajo. directa. de bienestar.

9. Falta de organizacion para la venta de
subproductos.
De naturaleza politica 10. Débil organizacion interna, carencia de 10. Individuos y grupos con baja iniciativa,
. iy . instruccion y de alternativas organicas. dependientes de decisiones externas.

10. Manipulacion potencial ejercida por . S . . S .

11. Condiciones individuales de subsistencia. |11. Grupo en situacion interna atomizada,
grupos de compradores. . N . -
L L 12. Falta de interés en la organizacion. susceptible de escision en dos bandos.

11. Desorganizacion y falta de cooperacion. . . . N

. . 13. Oportunismo Yy resignacion. 12. Desorganizacion permanente.
12. Ausencia de liderazgo permanente. . . .
13. Manipulacion potencial.

* Fuente: Sancho, J. 1998, 12
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En el interior de los tiraderos se identificaron tres tipos de problemas:

Los problemas de naturaleza cultural, cuyo espectro es el mas amplio y su naturaleza
conflictiva presenta mayor indice de precaucion; aqui se arraigan las fuerzas de resistencia

silenciosa para operar los cambios a los impulsos para sostenerlos.

Los problemas de naturaleza socioecondmica. Problematica referida basicamente a la
escasez de bienesy servicios, asi como a los niveles deprimidos del ingreso.

Son de naturaleza cuantitativa y su ponderacion estd asociada a la modificacion del entorno
material y a la productividad del trabajo. Las demandas en las poblaciones de “pepenadores”

analizadas tienen su arraigo principalmente en este sitio.

Los problemas de naturaleza politica implican fundamentalmente las relaciones de poder
entre individuos y grupos dentro del sitio; su referente empirico indica sometimiento, control,
manipulacion, abuso, participacion, organizacion y toma de decisiones. Se consideran también sus

vinculos con fuerzas externas al sitio, a las que hemos considerado fuerzas aliadas.

La solucion de esta problematica estd asociada a los problemas de naturaleza cultural, en
primera instancia, pero sin desagregarla de la naturaleza econdmica por cuanto ésta permite la

organizacion y la autogestion.
1.3. SOCIEDAD SUSTENTABLE

Las sociedades de todo el mundo poco a poco comienzan a reconocer que no sélo estan
destruyendo su medio ambiente, sino que estdn socavando su futuro. Como respuesta, los
gobiernos, las agencias para el desarrollo y la gente de todo el mundo intenta revertir estas
amenazadoras tendencias. Hasta el momento, el resultado ha sido una explosién de actividad
fragmentada —una nueva legislacion contra la contaminacion, aqui, mas personal para el area del

cuidado del ambiente, alla- que carece de un sentido coherente y una finalidad especifica.

Para construir un futuro ambientalmente estable, es necesario entreverlo con claridad. Si
dejamos de utilizar combustibles fosiles para proporcionar energia a nuestra sociedad, ¢cudl es la
alternativa? Si ya no podremos talar los bosques para sembrar alimentos, ¢como se sustentara una
mayor poblacion? Si una cultura del desperdicio lleva inevitablemente a la contaminacion y al

agotamiento de los recursos, ;coOmo podremos satisfacer nuestras necesidades materiales? En
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resumen, si el camino que seguimos es tan claramente destructivo, ¢qué imagen del futuro podra

guiar nuestras acciones hacia una comunidad global estable?

En esencia, este es el reto que queremos plantear en el presente capitulo; esbozar una
sociedad sustentable: su naturaleza y funcionamiento. Por supuesto, se trataria de un esbozo muy
reducido, pues las ideas y tecnologias ain desconocidas llenaran muchos de los huecos. Asi como
una tecnologia de vuelo, primitiva o avanzada, debera apegarse a los principios basicos de la
aerodinamica, una sociedad estable debera responder a criterios invariables. Sobre estas bases, y a
partir de la experiencia acumulada hasta la fecha, sera posible crear una vision bastante diferente

de la sociedad que, sin duda, sera preferible a la actual.
El concepto de sustentabilidad

Una sociedad sustentable satisface sus necesidades sin poner en peligro las perspectivas para
futuras generaciones. Un elemento indispensable en esta definicidn es la responsabilidad de cada
generacion de asegurar que la siguiente herede una dotacion integra de recursos naturales y

econodmicos.

Nuestra sociedad actual ha violado de muchas maneras este concepto de justicia

intergeneracional, de caracter profundamente moral.

De hecho, no existen modelos de sustentabilidad. Durante las Ultimas décadas, los modelos
de la mayoria de los paises en desarrollo han sido las economias industrializadas de Occidente,
centradas en el automovil e impulsadas por combustibles fésiles. Sin embargo, los problemas de la
contaminacion del aire y la amenaza mundial del cambio de clima dejan claro que estas sociedades

estan muy lejos de ser duraderas; de hecho, se esta labrando su propia destruccion.

Los esfuerzos por comprender la sustentabilidad a menudo se abocan al aspecto equivocado.
Obviamente, una economia que modifica con rapidez el clima su capacidad de producir alimentos

no es sustentable. Tampoco es aquella que tala sus bosques que le proporcionan energia y madera.

Pero esta definicion negativa desemboca en una posicion estrictamente reaccionaria, que de

manera constante nos lleva a reparar las consecuencias de nuestra conducta destructiva.

Al hablar de opciones sustentables debemos conocer el significado de sustentabilidad. Esta es

una de las palabras que mas problemas ha causado para definir con claridad lo que es y no es
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sustentable. El término desarrollo sustentable fue utilizado por primera vez en el Reporte
Brundtland “Nuestro Futuro Comun” en 1987; alli se denomina sustentable al desarrollo que
permita a las generaciones actuales satisfacer sus necesidades pero sin comprometer las

posibilidades de las generaciones futuras para satisfacer las suyas (Nebel, B., 1999; 16).

Con el tiempo se encontré que esta definicion era muy dificil de llevar a la préactica, de
manera que en 1992 el Banco Mundial sugiere que el desarrollo sustentable es aquel que atiende a

las tres dimensiones del desarrollo: la ambiental, la social y la economica.

Esta definicion de sustentabilidad ya es algo mas completa porque integra la vision de los
cientificos sociales, de los ecologistas y de los economistas; sin embargo, sigue enfrentado muchas

dificultades para llevarse a la practica.

Estas son Unicamente dos de las muchas interpretaciones diferentes otorgadas al término
sustentabilidad. Muchos autores han intentado definirla y llevar su concepto a la practica. A la
fecha, hay personas que trabajan de tiempo completo tratando de volver operativo el término
sustentable, tanto en el gobierno como en la iniciativa privada. Mientras no encontremos una
definicion clara y préctica de lo que es la sustentabilidad, sera muy dificil e incierto nuestro avance

al respecto.

De ahi la importancia del trabajo sobre el concepto de sustentabilidad que en 1989 iniciara el
Dr. Karl-Henrik Robert, de Suecia, hasta desarrollar cuatro condiciones de sustentabilidad que

lograran el consenso tanto del gobierno como de los cientificos y del sector privado.

Para describir la importancia de un concepto de sustentabilidad compartido es importante

primeramente identificar nuestros paradigmas o modelos mentales.

Los modelos mentales son mecanismos mediante los cuales los seres humanos generan ideas
sobre el proposito y la forma de un sistema, explican el funcionamiento de sistemas observados o
predicen el estado de sistemas futuros. La idea de un modelo mental compartido respecto al
funcionamiento del sistema de la tierra es determinante en las soluciones que se puede llegar a
proponer. La discusion diaria de aspectos ambientales podria ser muy benéfica si las personas

involucradas compartieran un punto de vista respecto a las reglas basicas del sistema tierra.
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El comportamiento humano mejoraria significativamente si compartiéramos un modelo
mental que nos permitiera mayor claridad y comprension sobre el funcionamiento de nuestro medio
ambiente (Montes, L., 1998; 79).

Un modelo mental compartido es el que tenemos los habitantes de todas las ciudades en el
mundo. Las sefiales de transito son los signos mediante los cuales descodificamos este modelo; la

luz roja, por ejemplo, no da cabida para la interpretacion personal sobre su significado.

Esto es lo que sucede con el concepto sustentabilidad. Un dia se publica un estudio serio,
cientifico, dando todas las explicaciones sobre las razones para cambiar del uso de combustibles
fosiles a gas natural, y unos afios 0 meses mas tarde sale otro estudio describiendo los efectos
nocivos del gas natural en ciudades como la de México. También es muy dificil conocer las
cantidades en que el uso de diversas sustancias es sustentable. Es sumamente dificil encontrar
puntos de acuerdo con respecto a la sustentabilidad. Cuando hablamos del sistema méas importante
para la supervivencia de la humanidad, la tierra, nos encontramos con que los participantes del
sistema no comparten un modelo mental. Los tomadores de decisiones, los empresarios y los
académicos generalmente tienen puntos de vista diferentes sobre las funciones de los recursos y de

SUS usos.

Por ello hasta 1988 Karl-Henrik, se dio a la tarea de encontrar un modelo que tanto los
cientificos como los hacedores de politicas publicas pudiesen compartir. Son condiciones basicas
que una empresa (0 pais) debe cumplir para ser sustentable. Durante varios afios expuso su
documento ante cientificos de diversas disciplinas y politicos en su pais, hasta contar con un
documento de consenso entre todos los actores involucrados. Este documento fue The Natural
Step (TNS). Las cuatro condiciones del sistema constituyen una buena posibilidad para implantar

un modelo mental compartido respecto a la sustentabilidad de la tierra.

Principios generales de la sustentabilidad

El sistema conocido por las siglas TNS es un enfoque cientifico al desarrollo sustentable; su
mayor riqueza es la claridad y la sencillez con la que se aborda el tema, y estd basado en un
enfoque de sistemas aplicable tanto en el sector privado como en el publico y en las instituciones
académicas. El sistema TNS representa un modelo de sustentabilidad que puede funcionar en la

practica y ofrece un marco de referencia para las actividades de la sociedad.
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El sistema se fundamenta en los siguientes principios:

a)  Las precondiciones de la vida; la humanidad no puede tolerar un continuo deterioro del
medio ambiente.

b)  Ciencia basica; la materia y la energia no se crean ni se destruyen (Primera Ley de la
Termodinamica) La materia y la energia tienden a dispersarse (Segunda Ley de la
Termodinamica). La calidad de los materiales estd determinada por la concentracion y
estructura de la materia. El aumento en la calidad de los materiales en la tierra se
produce por procesos de asimilacion de energia solar.

c)  Principios ciclicos. Los principios cientificos y las precondiciones de la vida nos
conducen a un principio ciclico que propone cuatro condiciones necesarias para

mantener el equilibrio de los procesos ciclicos.

El paso del pensamiento lineal, que ha prevalecido por lo menos desde la Revolucion
Industria, al proceso ciclico es la esencia del sistema TNS y se vuelve realidad mediante la

aplicacion de las cuatro condiciones del sistema.

Condiciones del sistema

El sistema se expresa mediante cuatro condiciones que son principios socio-ecoldgicos para
una sociedad sustentable. Indican las condiciones necesarias para una economia sustentable y

proveen un marco sencillo en donde los participantes pueden sistematizar sus actividades.

CONDICION 1. Las sustancias sustraidas de la corteza de la tierra (litosfera) no deben

acumularse sisteméaticamente en el medio natural.

Esto significa que los minerales extraidos de la corteza terrestre, asi como los metales pesados
y los combustibles fosiles, no deben ser extraidos a una tasa mayor a la que son redepositados en la
misma corteza. De no ser asi, la calidad de vida en la tierra se perdera debido a la inevitable
dispersion de residuos y su acumulacion excesiva, los dafios serdn irreversibles. Cada sustancia
tiene un limite desconocido a partir del cual dafiara la biosfera. Ejemplos de esta acumulacién
incluyen el aumento de la cantidad de bidxido de carbono en la atmoésfera, el de 6xido sulfhidrico
que genera la lluvia &cida, el de fosforo en los lagos y el de los metales pesados en la tierra y en el

cuerpo humano.



39

En términos practicos esta condicion se deberia traducir en una reduccion radical en la

industria extractiva y en el uso de combustibles fésiles.

CONDICION 2. Las sustancias producidas por la sociedad no deben de incrementarse

sistematicamente en el medio ambiente.

Las sustancias que el ser humano ha creado son generalmente producidas a un ritmo mas
répido de lo que pueden ser reintegradas a los ciclos de la naturaleza, y por esto se acumulan en
algun lado de la biosfera. Como la capacidad de asimilacion de la biosfera es mucho menor para
sustancias persistentes no naturales que para aquellas que provienen de la litosfera, es necesario

tomar precauciones para evitar su incremento sistematico.

Ejemplos de esta acumulacion son la destruccion de la capa de ozono por las moléculas CFC

(clorofluorocarbonos) y la presencia de clorados en organismos vivos, incluido el ser humano.

En términos practicos esta condicion nos lleva a reducir la produccion de sustancias que se
acumulan a una tasa mayor a la que la tierra las puede reabsorber, y a eliminar toda sustancia

persistente como los CFC.

CONDICION 3. La base fisica para la productividad y diversidad de la naturaleza no debe

ser sistematicamente disminuida.

No podemos aprovechar nuestros recursos naturales renovables a una tasa mayor que su
capacidad de recuperacion. Esta condicion se refiere directamente a la deforestacion, la
degradacion de los suelos y la destruccion de fuentes de agua. Nuestra salud y prosperidad

dependen de la capacidad de la naturaleza de reconvertir desechos en nuevos recursos.

En términos précticos esta condicion implica cambios fundamentales en la agricultura,

aprovechamiento forestal, pesca y en general en la planeacion social.

CONDICION 4. Uso eficiente y justo de los recursos respecto a la satisfaccion de las

necesidades basicas.

Un aumento en la eficiencia técnica y organizacional es necesario para satisfacer las
necesidades de una poblacion global en crecimiento. Las necesidades humanas basicas deben ser

satisfechas de la manera mas eficiente posible, es decir, con el menor uso de recursos y energia que
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la tecnologia permita. También se debe alcanzar una distribucién justa y equitativa de los recursos.
Esta es una precondicion para lograr la estabilidad social y la cooperacion necesarias para lograr los

cambios.

En términos practicos esto significa mejorar la eficiencia técnica y organizacional en todo el
mundo, y modificar el estilo de vida en los paises ricos hacia patrones de consumo y produccion

que requieran menores cantidades de recursos naturales y energia.

Las primeras tres condiciones del sistema son condiciones fisicas, mientras que la cuarta es
una consecuencia social de las tres primeras. Este sistema muestra de forma sencilla las condiciones
necesarias para la sustentabilidad en la tierra, y quienes toman las decisiones pueden utilizar este

conocimiento para evaluar su situacion actual y determinar la ruta de accion.

Hasta el momento, la aplicacion de las cuatro condiciones de sustentabilidad se ha puesto en
practica en el sector privado; algunas empresas han examinado sus procesos bajo la luz de las
cuatro condiciones y han cambiado sus procesos e insumos. Las condiciones de sustentabilidad de
TNS no se han aplicado en el &mbito gubernamental, pero son sin dudad aplicables al manejo de

residuos solidos.

De esta manera, aplicando las cuatro condiciones a los RSM, las preguntas que nos debemos
hacer para saber si una solucion es o no sustentable son las siguientes:

o ¢Estamos depositando en nuestro medio ambiente metales, minerales e hidrocarburos?

o ¢Estamos depositando sistematicamente cantidades mayores de sustancias creadas por
el hombre como plésticos, vidrio, papel, etc., que lo que la naturaleza puede procesar y
absorber?

o ¢Estamos dafiando el medio natural de manera sistematica, reduciendo la capacidad
productiva del suelo, la calidad del agua y del aire?

o ¢Estamos utilizando una cantidad de insumos mayor que la estrictamente necesaria para
satisfacer nuestras necesidades? En otras palabras, ¢estamos utilizando los métodos mas

eficientes en la produccion de satisfactores?

Dada la actual politica de residuos que tenemos no s6lo en México sino en el mundo, es

seguro que no estamos cumpliendo con las cuatro condiciones basicas de sustentabilidad. Sin
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embargo, las cuatro condiciones nos proporcionan una valiosa herramienta para medir

nuestra cercania o alejamiento de la sustentabilidad.
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CAPITULO 2

GESTION PUBLICA AMBIENTAL

2.1. SU IMPLEMENTACION Y RESULTADOS

La actuacion del gobierno se relaciona con el presente y con el futuro. Debe alcanzar las
metas que el pueblo desea, pero también debe preservar y aumentar su capacidad de establecer
nuevas metas. A la gente le interesa la calidad del sistema politico, pero sobre todo, le importa la
calidad de vida de todos los miembros de la sociedad. Todos conocemos algunas pruebas sencillas
de este tipo de calidad: cuan respirable es todavia el aire, como se recoge la basura, cuanta
seguridad se tiene, cuantos nifios estan bien alimentados y cuéntos estdn hambrientos, cuéntos

enfermos estan bien atendidos y cuantos no reciben ninguna atencion, etc.

El problema especifico de la administracion de los residuos solidos tiene mdaltiples
ramificaciones que abarcan aspectos de gestion publica municipal, de ordenamiento juridico, de
patrones de consumo, de participacion social y de proteccién al medio ambiente. El desarrollo
sustentable de la sociedad es el resultado de la interaccion de estos y otros factores, como el

econoémico, que tienen lugar en la region.

La gestion publica ambiental es el conjunto de actividades humanas que tienen por objeto el
ordenamiento del ambiente. Sus componentes principales son la politica, el derecho y la

administracion ambientales.

La gestion ambiental supone un conjunto de actos normativos y materiales que buscan una
ordenacion del ambiente, que van desde la formulacion de la politica ambiental hasta la realizacion

de acciones materiales que tienen ese propdsito.

La gestion ambiental es principalmente una funcién del Estado, sin embargo no es una
funcion exclusivamente puablica, por el contrario, tiene entre sus objetivos la transformacion en una

funcion compartida por el Estado y la Sociedad Civil.

En este orden de ideas, la incorporacion de la gestion ambiental a la estructura del estado
plantea algunos requerimientos de descentralizacién de funciones fuertemente centralizadas. Por lo

que la sectorizacion, representa un fuerte obstaculo a la insercion de la gestion ambiental.
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La sectorizacion es la caracteristica de la administracion publica que consiste en la division de
sectores muy definidos, entre los cuales estan aquellos que tradicionalmente han ejercido funciones
respecto de determinados aspectos ambientales. Sin embargo, la gestion administrativa del ambiente
presenta ciertas caracteristicas especiales, en virtud de que el ambiente es todo un sistema donde se
organizan los elementos que hacen posible la existencia y el desarrollo de los seres vivos, por lo que
no puede concebirse Unicamente como referida a cada uno de los elementos del ambiente por

separado, sino a todos los elementos en su conjunto y en sus procesos de interaccion.

La gestion ambiental, tiene una naturaleza eminentemente transectorial, que no guarda
ninguna relacién con los criterios de sectorizacion que ha determinado la organizacion juridico-

administrativa tradicional del Estado.

2.1.1. Situacion actual en México

Como resultado del elevado indice de crecimiento demografico e industrial del pais; las
costumbres de la poblacion orientadas al consumo de articulos desechables y la tendencia de la
poblacién a abandonar las zonas rurales para concentrarse en los centros urbanos, México, al igual

que otros paises del mundo, enfrenta grandes retos en el manejo de sus desechos.

Esos factores han modificado de manera sustancial la cantidad y composicion de los residuos

solidos municipales -RSM-.

Asi, la generacion de residuos sélidos aument6d de 300 gramos por habitante por dia en la
década de los cincuenta, a mas de 850 gramos en promedio en 1997; de igual manera, en el mismo

periodo la poblacion se incrementd de 30 a mas de 97 millones (Sancho, J. 1998; 3).
Actualmente, la generacion de residuos en el pais se estima en mas de 97,000 toneladas diarias.

En poco més de cincuenta afos, la generacion de residuos se incrementd nueve veces y las
caracteristicas de estos cambiaron de materiales mayoritariamente organicos a elementos de lenta

descomposicion que requieren de procesos fisicos, biologicos o quimicos complementarios.

Actualmente se recolecta Unicamente el 77% del total de los residuos generados, mismo que
representa 74,700 toneladas, de modo que cada dia quedan dispersas 22,300 toneladas. Del total
generado, solo el 35% es depositado en sitios controlados, esto es, 33,900 toneladas por dia, lo cual

significa que 63,100 toneladas son dispuestas diariamente a cielo abierto en tiraderos no
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controlados o clandestinos. De seguir esa tendencia, la situacion, de por si grave, puede adquirir un

perfil critico.

Hoy en dia una de las prioridades de los tres drdenes de gobierno es el manejo y la
disposicién final de los RSM. Dicho manejo no puede analizarse exclusivamente desde un punto de
vista técnico por tratarse de una problematica compleja, intimamente relacionada con la forma de
administracion de los recursos, de la capacidad administrativa de los organismos responsables de su

gestion y, en general, con el desarrollo econémico y social del pais.

Los impactos en el medio ambiente y en la salud humana por el inadecuado manejo y
disposicién de los residuos sélidos han obligado al establecimiento de estrategias nacionales que
incluyen: la definicion de un marco regulatorio que permita el control eficiente de la contaminacién
ambiental; el desarrollo de politicas para reducir su generacion, estimular el reuso y reciclado de
materiales; el fortalecimiento a las instituciones involucradas con el manejo y operaciéon de los
residuos y la busqueda de esquemas de financiamiento adecuados a las capacidades de pago de los

municipios.
Generacién y composicion de los residuos

Si bien la generacion per céapita de RSM en México es inferior a la de otros paises, su

volumen diario sobrepasa la capacidad instalada de los municipios (Tabla 1).

Tablal
Tasa de generacion per capita en diferentes paises*

GENERACION

PAIS KG /HAB / DIA
Estados Unidos 1.970
Canadé 1.900
Finlandia 1.690
Holanda 1.300
Suiza 1.200
Japon 1.120
México 0.851

* Fuente: Sancho, J. 1998; 4.
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La generacion de residuos solidos varia de 0.68 a 1.33 kg / hab / dia. Los valores inferiores
corresponden a zonas en su mayoria rurales, mientras que los valores superiores representan la
generacion para zonas metropolitanas como el Distrito Federal (Tabla 2).

Tabla 2
Generacion anual por zona geografica*

POBLACION | GENERACION | GENERACION | GENERACION

ZONA PROYECCION | PER CAPITA DIARIA ANUAL

GEOGRAFICA 2001 KG / HAB / DIA (TON) (TON)

Centro 50,613, 739 0.783 39,618 14,460,535
DF 8,627,273 1.329 11,467 4, 185,464
Norte 19,026,502 0.891 16,949 6,186,454
Sur 12,270,160 0.679 8,328 3,039, 721
Frontera Norte 6,612,245 0.955 6,318 2,305,973
Nacional 97,149,919 0.851 82,680 30,178,148

* Fuente: Sancho, J. 1998; 4.

La tendencia ascendente de la generacion de residuos puede variar de 1 a 3% anual, segun la
localidad. La zona centro y el distrito federal producen el 62% de los residuos generados en el pais

(véase la figura 1).

Figura 1
Distribucion porcentual de la generacion de residuos en el pais*

14% O Zona centro
=]
20% 48% Frontera norte
0O Zona sur
O Zona norte
10% 8% B Distrito Federal

* Fuente: Sancho, J. 1998; 4.

La composicion de los residuos solidos municipales no es homogénea en todo el territorio
nacional (Tabla 3); responde a la distribucion de habitos de consumo y poder adquisitivo de la

poblacién. Asi, la composicion en la zona sur del pais -estados como Chiapas y Tabasco- tiene
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mayores contenidos de residuos de jardineria, mientras que en las zonas urbanas este mismo

producto aparece en menor proporcion.

Tabla 3
Composicidén de los residuos por zona geografica*
(porcentajes)
FRONTERA
SUBPRODUCTO NORTE NORTE | CENTRO SUR DF
Carton 3.973 4.366 1.831 4.844 5.360
Residuos finos 1.369 2.225 3.512 8.075 1.210
Hueso 0.504 0.644 0.269 0.250 0.80
Hule .0278 0.200 0.087 0.350 0.200
Lata 2.926 1.409 1.700 2.966 1.580
Material ferroso 1.183 1.476 0.286 0.399 1.390
Material no ferroso 0.226 0.652 0.937 1.698 0.060
Papel 12.128 10.555 13.684 8.853 14.580
Pafal desechable 6.552 8.308 6.008 5.723 3.370
Plastico pelicula 4.787 5.120 1.656 1.723 6.240
Plastico rigido 2.897 3.152 1.958 1.228 4.330
Residuos alimenticios 26.972 21.271 38.538 16.344 34.660
Residuos de jardineria 16.091 19.672 7.113 26.975 5.120
Trapo 1.965 2.406 0.807 2.157 0.640
Vidrio de color 2.059 0.934 4.284 0.599 4.000
Vidrio transparente 4.590 5.254 5.051 3.715 6.770
Otros 11.500 12.267 12.326 14,102 10.410
Total 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000

* Fuente: Sancho, J. 1998; 5.

La evolucidn en la generacion y la composicion de los subproductos durante el periodo 1991-
97 muestra un incremento importante en productos desechables como plastico, papel y vidrio
(4.57, 3.06 y 1.14%, respectivamente), mientras que los residuos organicos -comida y jardineria,

principalmente- han observado un decremento del 7.62% (véase el Tabla 4).
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Tabla 4
Evolucién de la composicion de subproductos en el periodo de 1991 a 1997*
(porcentajes)
ANO
COMPOSICION 1991 1997 DIFERENCIA

Papel, carton y productos de papel 14.07 17.13 3.06
Textiles 1.49 2.15 0.66
Plasticos 4.38 8.95 4.57
Vidrio 5.90 7.04 1.14
Metales 2.90 3.82 0.92
Residuos de comida, jardineria 'y 52.40 44.78 (7.62)
Materiales similares (organicos)

Otros tipos: residuos finos, hule 18.86 16.13 (2.63)
Pafal desechable, etcétera.

Total: 100.00 100.00

* Fuente: Sancho, J. 1998; 5.

Un factor importante en la seleccion de alternativas de manejo de los RSM es su peso
volumeétrico in situ. Este puede variar de 170 a 330 Kg / m3 sin compactar y depende en gran

medida del contenido de materia organica y de su grado de humedad.

Almacenamiento de los residuos sélidos municipales

Son pocas las ciudades en donde se tiene un almacenamiento adecuado en comercios,
mercados e industrias. Algunos municipios han desarrollado el sistema de contenedores en la via

publica.

Este sistema, en la mayoria de los casos, no ha logrado los resultados planeados, por carecer
de la infraestructura para recolectar la basura con la frecuencia requerida y los equipos de limpieza

y mantenimiento necesarios.

La situacion ha resultado en pequefios tiraderos alrededor de los contenedores, con la
consecuente proliferacion de fauna nociva, malos olores, afectacion al paisaje y, obviamente, el
rechazo de la poblacién. Sin embargo, no deja ésta de ser una alternativa viable para hacer

eficientes los sistemas de recoleccion de muchas ciudades de nuestro pais.
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Lo que se requiere son adecuados andlisis técnicos y econdmicos -planes maestros de
inversion- para planear el uso de los contenedores dentro de un marco de manejo integral en el que

se precisen las inversiones necesarias para mitigar los efectos negativos que éstos pueden generar.

El almacenamiento domiciliario mediante bolsas de polietileno (de mercado) constituye uno
de los principales problemas de operacién en los procesos de recoleccion, transporte y disposicion
final, pues debido a su poca resistencia y bajo peso especifico, se rompen constantemente al ser
trasladadas al camion recolector o vuelan luego de ser depositadas en los rellenos sanitarios o

tiraderos a cielo abierto.

Esto disminuye la eficiencia de procesos, incrementa los costos, contamina y da mala imagen

a los municipios.

Recoleccion

La cobertura nacional promedio se estima en 77%. Para las zonas metropolitanas se ha
calculado en 95%; para ciudades medias entre 70 y 80%, y en lo que toca a &reas urbanas
pequefas entre 50 y 70%. Los métodos mas utilizados son el de campaneo, parada en esquina y de

acera.

La recoleccion por lo general se realiza en dos turnos y ocupa entre 2 y 5 trabajadores por
camion, incluidos chofer y voluntarios (pepenadores); esto depende de factores como la generacion
por zona o sector, la concentracion urbana, el grado de dificultad de la ruta, asi como de las
condiciones climaticas y topograficas de la localidad y, sobre todo, de las actividades de prepepena.
En promedio, cada jornalero (personal destinado a actividades exclusivas de recoleccion) recolecta
entre 2 a 4 ton / turno. Los equipos mas utilizados son los camiones compactadores con capacidad
de 10 a 15 m3, con los cuales se recolectan de 4 a 8 toneladas por turno. En municipios con
marginalidad mayor es comun encontrar que la flota vehicular se compone de camiones de volteo
hasta en un 50%, cuya capacidad oscila entre 6 y 8 m3 y recolectan de 1.2 a 1.6 toneladas por
viaje.

A la mayoria de los camiones corresponde un rango de operacion de entre ocho y doce afios,

lo cual sobrepasa su vida Util -estimada en siete afios-.
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En general, el 25% de la flotilla de camiones se encuentra en buen estado, el 50% en
regulares condiciones y el resto en muy malas condiciones de operacion. La falta de mantenimiento
preventivo en muchos municipios del pais provoca que el parque vehicular se encuentre en

condiciones criticas.

En la gran mayoria de los municipios es recurrente la pre-pepena de materiales de mayor

valor comercial, tales como el aluminio, vidrio y carton, ademas del cobro informal o "propina”.

Los costos de recoleccidn en las ciudades medias varian de 120 a 230 pesos por tonelada,
segun la cobertura del servicio, las toneladas a recolectar, el estado fisico de los camiones vy el

disefio de las rutas de recoleccion.

Los costos de recoleccion representan el 95% de los costos totales del servicio, cuando este

no incluye los procesos de transferencia o disposicion final controlada (Tabla 5).

Tabla 5
Porcentajes de distribucion de los costos en los diferentes procesos*
Tiradero a cielo | Relleno sanitario sin Relleno sanitario con
Proceso abierto transferencia Transferencia
México México México EU
Recoleccion barrido 95% 82% 53% 64%
Transferencia --- --- 29% 14%
Disposicién final 5% 18% 18% 22%
Total: 100% 100% 100% 100%

* Fuente: Sancho, J. 1998; 7.

La Tabla 6 muestra informacién comparativa sobre la situacion de recoleccion que guardan

algunos municipios del pais.
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Tabla 6
Parametros de los servicios de recoleccion de varios municipios del pais*

Numero de | Nimero de
NGmero NGmero empleados camiones
Municipio Estado Poblacion Generacion | Generacion | Cobertura | de rutas de | Namero de de Por cada Por cada

servida Kg/hab/dia | ton por dia (%) recoleccion | Camiones | empleados | 1,000 Hab. | 10,000 Hab.
Los Cabos Baja California 63,900 1.252 80 90 10 9 18 0.254 1.268

Sur

Piedras Negras Coahuila 135,000 0.593 80 100 15 8 48 0.356 0.593
Celaya Guanajuato 273,750 1.096 300 75 32 20 76 0.208 0.548
Taxco de Alarcon Guerrero 102,000 0.471 48 85 6 9 27 0.225 0.750
Naucalpan México 855,000 1.404 1,200 95 120 120 480 0.533 1.333
Morelia Michoacén 493,000 1.014 500 85 100 24 80 0.138 0.414
Tepic Nayarit 293,000 1.024 300 100 27 21 126 0.430 0.717
Linares Nuevo Ledn 59,500 0.672 40 70 7 7 24 0.282 0.824
San Juan Bautista Oaxaca 108,800 1.057 115 85 8 8 56 0.438 0.625
Puebla Puebla 1,229,707 0.747 919 95 N/D 75 450 0.352 0.587
Tequisquiapan Querétaro 47,500, 0.526 25 95 8 6 22 0.440 1.200
José Maria Morelos | Quintana Roo 18,000 0.278 5 60 2 2 N/D N/D 0.667
San Luis Potosi San Luis Potosi 552,500 1.086 600 85 N/D 31 197 0.303 0.477
Puerto Pefiasco Sonora 24,000 1.250 30 60 6 6 18 0.450 1.500
Altamira Tamaulipas 105,000 0.952 100 70 12 10 40 0.267 0.667
Huamantla Tlaxcala 54,000 0.889 48 90 8 4 12 0.200 0.667
Zacatecas Zacatecas 108,000 0.833 90 90 42 38 76 0.633 3.167

* Fuente: Sancho, J. 1998; 6.
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Transferencia

Las grandes distancias entre los centros de la poblacion y los sitios de disposicion final, han
obligado a los municipios al uso creciente de estaciones de transferencia. Esta situacion comienza a
presentarse con mayor frecuencia en las poblaciones medias del pais que presentan actividades
econodmicas importantes, ya que esto trae aparejado el crecimiento de los asentamientos humanos
en las periferias y con ello la dificil tarea de localizar sitios para disposicion final cercanos a los

centros de poblacion.

Aunado a ello, los costos de los terrenos y el rechazo de la poblacién para la construccion de

rellenos sanitarios dificultan la seleccion de terrenos en lugares periféricos.

La finalidad de las estaciones de transferencia es disminuir los costos de transporte, para lo
cual se utilizan tractocamiones equipados con cajas de transferencia que trasladan los residuos de
sitios ubicados en la mancha urbana a los sitios de disposicion final. Las distancias superan

generalmente los 15 kilémetros.

Las capacidades de las cajas de transferencia varian de 40 a 120 m3, por lo que en ellas se
puede transportar entre 10 y 30 toneladas de residuos si se considera un peso volumétrico de 250
Kg / m3. Se sabe que en las zonas metropolitanas mas del 75% de los residuos recolectados pasa
por estaciones de transferencia. Ciudades como Querétaro, Ciudad Juarez, Tepatitlan, San Luis

Potosi, Ciudad del Carmen, Guadalupe (NL) y el DF cuentan con este tipo de instalaciones.

Los costos de la transferencia representan aproximadamente el 29% del monto total del
servicio integral -considerando que opera relleno sanitario-; los montos varian de acuerdo con la
cantidad de residuos manejados y la distancia que se recorre al sitio de disposicién final. Los costos

tienen un amplio espectro de variacion: desde 22 hasta 145 pesos por tonelada.

Disposicion final

Se estima que se deposita de forma adecuada el 35% de los residuos solidos municipales
generados en el pais. El resto se deposita en tiraderos a cielo abierto o en sitios clandestinos, lo que

representa graves riesgos para la salud de la poblacién y la degradacién ambiental.
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En los dltimos afios se han impulsado acciones para mejorar la disposicion de los RSM. Por
ejemplo, en ciudades medias la disposicién final mediante rellenos sanitarios se ha incrementado

20% en los ultimos ocho afos.

La normatividad vigente (NOM-083-ECOL-1996) busca impulsar la construccion de rellenos
sanitarios en todo el pais y, ademas, establece las condiciones que deben reunir los sitios, asi como
el plazo de su entrada en vigor. Todos los municipios deberan contar con instalaciones adecuadas
para realizar el confinamiento de sus residuos solidos en condiciones que no afecten al medio

ambiente.

En todo el pais operan de forma satisfactoria 22 rellenos sanitarios; los demas sitios, puesto

que no cumplen con las normas minimas, se consideran tiraderos a cielo abierto.

En la frontera norte del pais se estima una generacion de 192 mil toneladas mensuales, de las
cuales se recolecta aproximadamente el 70%. De este porcentaje, solo el 46% se deposita en
rellenos sanitarios (Tijuana, Nogales, Ciudad Juarez y Nuevo Laredo), lo que significa que mas de

61,000 toneladas mensuales permanecen en tiraderos a cielo abierto.

Para depositar las 97,000 toneladas diarias de basura que se producen en el pais se requeriria
un espacio mayor a los 120,000 m3 por dia. Esto da una idea de las necesidades de terrenos y de la
importancia de disefiar estrategias para su manejo integral que incluyan acciones para reducir la

cantidad de basura desde la fuente.

Los costos de operacion de un relleno sanitario tienen un amplio espectro de variacion, segun
el volumen de residuos por disponer, el origen de los recursos empleados para la construccion del
relleno y el nivel de responsabilidad asignado a quien lo opera, entre otros. Quizas el mas
significativo de estos factores sea el volumen de residuos a disponer, ya que en los costos de
operacién e inversion impactan fuertemente las economias de escala, por lo que las autoridades
estatales y federales han insistido en la construccion de rellenos sanitarios regionales cuando las
distancias entre los diferentes centros de poblacién lo permiten. Los costos de operacion de un

relleno sanitario en nuestro pais representan aproximadamente el 18% del costo total del proceso.

En localidades rurales y semi-urbanas de menos de 20,000 habitantes se han construido
rellenos sanitarios de operacion manual, como es el caso de Sierra Gorda de Querétaro. Este tipo

de obras debe complementarse con acciones de capacitacion y educacion ambiental a la poblacion,
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asi como de estrategias de reduccién en la fuente, sobre todo dirigidas a los residuos organicos que
pueden ser transformados en composta en el domicilio mismo. Es necesario fomentar este tipo de
rellenos y estrategias, debido a que la mayoria de los municipios del pais se encuentra en este rango

de poblacion.

En el cuadro siguiente se presentan algunos municipios cuyos rellenos sanitarios cuentan con

eficientes sistemas de administracion y operacion.

Cuadro 5
Municipios con relleno sanitario eficiente*
Localidad Estado
Bordo Poniente Distrito Federal
Querétaro Querétaro
Cancun Quintana Roo
Tequisquiapan Querétaro
Zona metropolitana de Monterrey Nuevo Lebn
Ciudad Juarez Chihuahua
Nuevo Laredo Tamaulipas

* Fuente: Sancho, J. 1998; 8.

Tratamientos alternos

Los procesos de incineracion y produccion de composta, en el ambito municipal, no han
tenido el resultado esperado; de cinco municipios que han comprado plantas para producir
composta, cuatro de éstas -en Guadalajara, Monterrey, Oaxaca y el DF- han cesado sus
operaciones por falta de mercado, altos costos de operacion y mala calidad del producto terminado,
en la otra, nunca se instaldé el equipo y el proceso quedd abandonado. No obstante, algunas
compafiias siguen experimentando para mejorar el proceso, incluyendo Unicamente residuos de

jardineria y lodos de plantas de tratamiento de aguas residuales.

Hasta ahora ningiin municipio ha intentado aprovechar el biogas como fuente de energia; sin
embargo, en el estado de Nuevo Leon y en el Distrito Federal se estudia la posibilidad de

incorporar este sistema en su proceso de disposicion final.
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Se estima que en México los materiales recuperados para su venta representan del 6 al 10%
de la basura generada. El proceso de segregacion es una actividad que se realiza principalmente en
los camiones recolectores (pepena) y en los tiraderos a cielo abierto. Cabe sefialar que los
municipios no se benefician de los ingresos resultantes de la pepena y el reciclaje de los materiales

recuperados.

2.1.2 Situacion en el Municipio de Mexicali, BC.

Mediante entrevistas y revision de diferentes publicaciones del Ayuntamiento de Mexicali,

logramos establecer lo siguiente:

Dentro de la estructura organizacional de la Direccion General de Obras y Servicios Publicos
Municipales de Mexicali (Direccién de Obras y Servicios Publicos Municipales de Mexicali. 2001),
se encuentra el Departamento de Limpia y Basura, mismo que tiene como objetivo primordial la
recoleccion de basura y residuos solidos que producen los habitantes del municipio en el desarrollo
de sus actividades cotidianas, ya sea de manera directa 0o por medio de la concesion del servicio

publico, con la finalidad de preservar el medio ambiente.

Recoleccion de basura domiciliaria. En la ciudad y el Valle de Mexicali, se otorga el servicio
de recoleccion de basura a 86 rutas dos veces por semana, cubriendo 94,686 casas-habitacién, con
una flotilla de 90 camiones recolectores, 8 vehiculos de supervision y 11 de apoyo; ademés de una

plantilla de 456 empleados dedicados a este servicio.

Diariamente se recolectan en la ciudad y el valle 960 toneladas de basura, en mas de 120

viajes de camion diario.

Barrido manual y mecénico. El servicio de barrido manual se realiza en el ler. Cuadro de la
ciudad y el Centro Civico, el cual cuenta con una cuadrilla de 20 personas que laboran de las 04:00
a 10:00 horas todos los dias del afio; con el barrido mecéanico se cubren 110 Kms. De las

principales vialidades y cruceros de la ciudad.

Atencién a escombros y desechos voluminosos domiciliarios. El programa “Casa Limpia~ se
encarga de recolectar objetos que el camién de la basura no recoge normalmente, logrando una

mayor limpieza en los hogares y un ahorro considerable en descomposturas de los camiones.
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Transferencia de basura al relleno sanitario. Tiene como objetivo principal, el trasladar la
basura que es depositada por los camiones recolectores en la Unidad de Transferencia, hacia el
Relleno Sanitario, ubicado en el ejido Hipdlito Renteria para el destino final de la basura en un
confinamiento especial y se cubre con capas de tierra en camadas de 20 a 30 centimetros; si el
terreno destinado para relleno se satura se debera cubrir la superficie con una capa de tierra de 40 a

60 centimetros, llamada cubierta final.

En este afio, la Unidad de Transferencia recibié por parte de los particulares un promedio de
110,000 toneladas de basura, ademés fueron trasladadas al Relleno Sanitario 225,000 toneladas,

depositando un total de 365,000 toneladas para su tratamiento.

Inspeccion de Aseo Publico. En el area de Inspeccion de Aseo Publico se incrementd el
numero de inspectores, ademas de seccionarse el plano de la ciudad en 8 zonas; asignando una
zona a cada inspector, logrando una mayor presencia en colonias y fraccionamientos con la

aplicacion del Reglamento de Aseo Publico.

Con la reforma al Reglamento de Preservacion del aseo Pablico se aumentaron a 3,800 las
sanciones aplicadas de diversos tipos, se realizaron 320 acciones de limpieza en lotes baldios y

casas abandonadas, se retiraron de la via publica 6,700 vehiculos y 3,800 anuncios.
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Tabla 6
Situacion actual del Servicio de Limpia*
UNIDADES AUTOMOTRICES DE RECOLECCION DE BASURA POR TIPO
Mexicali y su Valle Recolectores Supervision Apoyo
1999 90 21 11
2000 98 27 18
2001 98 27 18
VOLUMEN DE BASURA RECOLECTADA EN PROMEDIO DIARIO
SEGUN LUGAR DE RECOLECCION
ZONA 1999 2000 2001
Mexicali, Gonzalez Ortega y Progreso 700 ton. 720 ton. 800 ton.
Resto Delegaciones 150 ton. 155 ton. 160 ton.
Totales 850 ton. 875 ton. 960 ton.
PERSONAL DEDICADO AL SERVICIO DE RECOLECCION
ZONA 1999 2000 2001
Mexicali y su Valle 456 456 473
OPERACION DE LA UNIDAD DE TRANSFERENCIA
DESCRIPCION 1999 2000 2001
Toneladas recibidas a particulares en Relleno 65,700 ton. 107,535 ton. 110,000 ton.
sanitario
VVolumen total movido al Relleno sanitario 208,050 ton. 245,616 ton. 255,000 ton.
Totales 273,750 ton. 352,751 ton. 365,000 ton.
NIVELES DE OPERACION Y SERVICIO DE RECOLECCION DE BASURA
1999 2000 2001
Namero de rutas de recoleccion de basura 79 80 86
NUmero de hogares cubiertos por dia 86,979 88,080 94,686
NUmero de veces que se proporciona el 2 2 2
servicio de recoleccién por semana
PROGRAMA CASA LIMPIA
TIPO DE ACCION 1999 2000 2001
Atencion a domicilios 21,600 19,850 19,000
Viajes realizados 450 400 375

* Fuente: XVIII Ayuntamiento de Mexicali
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2.2. DEL DISENO A LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS PARA LA
ADMINISTRACION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS

El servicio publico de limpia es la actividad organizada que efecttan, bajo un régimen de
derecho publico, los ayuntamientos para satisfacer en forma continua, uniforme, equitativa y
oportuna las necesidades colectivas de recoleccion, transportacion y disposicion de los residuos

solidos generados por los habitantes del municipio.

El crecimiento de la poblacion, el desarrollo industrial, los cambios en los habitos de
consumo, etc., ha implicado que las autoridades municipales realicen mayores inversiones en
equipo e infraestructura para mantener limpia la ciudad, asi como para prevenir y controlar la

contaminacion del ambiente.

Aunado a lo anterior, existen limitaciones en el desarrollo institucional de los municipios,

principalmente insuficiencia de personal capacitado y de recursos economicos.

Con base en lo anterior, los ayuntamientos pueden adoptar diferentes alternativas
administrativas para asegurar la prestacién continua y adecuada del servicio de limpia. Entre otras,
se tienen las siguientes: Directa, Convenio Estado-Municipio, Asociacién Municipal, Empresa

Paramunicipal, Organismo Descentralizado, Concesion, Fideicomiso, etc.

Las autoridades municipales puedan incrementar la calidad y capacidad de actuacion para dar
un mejor servicio mediante un proceso de cambio gradual y planificado, que propicie su

autosuficiencia técnica, financiera y administrativa

En este sentido, la empresa paramunicipal reune los requisitos, ya que su principal
caracteristica es la autonomia para la operacion y administracion del sistema de limpia, mientras
que el ayuntamiento tiene la facultad de establecer las normas que regiran la prestacion del servicio,
sin intervenir en la gestion de la empresa, y al aportar capital se convierte en socio de la empresa

con iguales derechos y obligaciones que el resto de los accionistas.

La empresa paramunicipal se puede considerar una empresa mixta cuando el ayuntamiento
aporta o es propietario en forma mayoritaria 0 minoritaria, del capital social o de las acciones del

organismo; como accionista mayoritario puede nombrar a la junta directiva y vetar, en caso
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necesario, los acuerdos de la asamblea general. Si su participacién es minoritaria, le correspondera

ejercer el control y la vigilancia a través de un comisario.

Por ultimo, se puede afirmar que el objetivo de una empresa paramunicipal es prestar un
servicio bajo las normas del derecho privado, pero con intervencién del poder publico. La

administracion se realiza con procedimientos analogos a los de la empresa privada.

2.2.1. Resumen y operacion de los organismos para el Servicio de Limpia

Para definir la normatividad o marco juridico de las empresas paramunicipales, es necesario
reconocer que hay instrumentos que tienen relacion directa, otros que en forma implicita hacen

referencia y requieren de interpretaciones y los menos, que en forma explicita se refieren a ellas.

El anélisis del marco juridico obliga a la revision de instrumentos en los ambitos federal y

estatal, como los siguientes:

e  AMBITO FEDERAL. Corresponde la revision y analisis de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicano; Ley Federal de Planeacion; Plan Nacional de
Desarrollo; Convenios Unicos de Desarrollo, y Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

o AMBITO ESTATAL. Considera la revision y analisis de la Constitucion Estatal
(local); Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Estatal; Ley de Planeacién Estatal;
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del estado y Municipios; Comité
de Planeacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE); Plan de Desarrollo Estatal; Ley
Organica Municipal; Convenio de Desarrollo Municipal; Presupuesto estatal, y

Presupuesto Municipal.

La existencia y viabilidad de una empresa paramunicipal pudiera analizarse en funcién del
derecho positivo comparado, pero la recopilacion, revision y andlisis de las leyes organicas,
acuerdos de cabildo y legislacion reglamentaria significa un trabajo arduo y de largo plazo, lo cual
sobrepasa los propositos del presente trabajo y por tal motivo, para efectos de este estudio, se
analizaran unicamente la constitucion local, las leyes organicas de la administracion publica estatal y
municipal y lo que significa la reforma municipal (modificaciones y adiciones al Articulo 115

Constitucional).
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Las reformas al Articulo 115 de 1983 y 1994, tuvieron como finalidad el fortalecimiento del
municipio y, en especial, de su autonomia; en este contexto surgié explicitamente, la figura juridica
de la paramunicipal como un instrumento valido para producir en el nivel de municipio una
empresa para producir bienes y servicios, con caracteristicas semejantes a las empresas publicas o

entidades paraestatales del &mbito federal y estatal.

Ley Organica de la Administracion Publica Municipal del Estado de BC

TITULO PRIMERO. Estructura Municipal
Capitulo Primero. Disposiciones Generales

Articulo 3. Cada Municipio libre serd administrado por un Ayuntamiento de eleccioén popular

directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

La administracion publica municipal sera centralizada y paramunicipal, conforme la defina el
reglamento interior de cada municipio, que distribuird los asuntos a cargo directo de las
dependencias que integran el Ayuntamiento, y definira las bases para la creacion y funcionamiento
de las entidades paramunicipales, la intervencion del presidente municipal en su operacion, y las

relaciones entre éstos y las dependencias del Ayuntamiento.
Capitulo Tercero. De las atribuciones de los ayuntamientos.

Articulo 43.- Son atribuciones de los Ayuntamientos: Iniciar leyes y decretos ante el

Congreso del Estado, en lo concerniente a sus municipios;

IXV. Crear organismos descentralizados, fideicomisos, empresas publicas municipales, de
participacién municipal y participar en empresas privadas, que tengan como objetivo mejorar la

atencion de los servicios publicos o la promocion del desarrollo econémico o social.
TITULO TERCERO. De las autoridades y organismos auxiliares
Capitulo Tercero. De las entidades paramunicipales

Articulo 73. Con el objeto de incrementar su capacidad de respuesta en la prestacion de los
servicios publicos, ante las demandas sociales o los requerimientos del fomento de las actividades
productivas, los ayuntamientos se auxiliardn de organismos descentralizados, empresas de

participacion municipal o fideicomisos.
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Articulo 74. Son organismos descentralizados las entidades creadas por acuerdo de Cabildo
o0 por Ley o Decreto del Congreso del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio, para

el cumplimiento de atribuciones que corresponden al municipio.

La municipalizacioén de servicios publicos tiene un significado importante de como extender
la rectoria econdmica en el ambito municipal, dado que ésta puede considerarse como una forma

de intervencion social en la actividad economica para regular el desarrollo local.

TITULO SEPTIMO. Municipalizacion y concesion de los servicios publicos

Capitulo Primero. De la Municipalizacion

Articulo 144. ElI Ayuntamiento, como titular de los servicios publicos que sean de su
competencia, podra municipalizarlos cuando estén en poder de particulares, ya sea prestandolos

directamente o participando conjuntamente con éstos.
Capitulo Segundo. Del otorgamiento, cancelacion y caducidad de las concesiones

Articulo 150. Los ayuntamientos prestaran los servicios publicos a su cargo, pero podran
concesionarlos a personas fisicas 0 morales prefiriendo en igualdad de circunstancias a vecinos del

municipio y siempre que sea posible a varios concesionarios sobre uno solo.

Articulo 151. Los ayuntamientos requieren la autorizacion previa de la Legislatura del Estado

para concesionar sus servicios publicos, en los siguientes casos:

l. Si el término de la concesidn excede a la gestion del Ayuntamiento,

Municipalizacion de los servicios publicos

La empresa paramunicipal puede utilizarse en nuestra realidad, a partir de tres visiones

distintas de gestion, las cuales se muestran en el siguiente cuadro 7.

En aquellos casos especiales en que a juicio del Ayuntamiento la recuperacion de la inversion
asi lo requiera, y siempre y cuando no represente un demérito en las finanzas de futuras
administraciones de los Municipios, previa autorizacion del Congreso del Estado; el término de la

concesion podra otorgarse hasta por el periodo que se estime necesario.

Algunos autores sefialan que municipalizacion y gestion directa son términos similares, pues

municipalizar significa “el ejercicio directo de un servicio publico”
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Cuadro 7
Municipalizacion de los servicios publicos*

FORMAS DE GESTION FORMAS JURIDICAS FORMAS PARA CONSTITUIR SU
CAPITAL
Gestion directa - Comisiones encargadas de |- Dependen del financiamiento del
la gestion. presupuesto municipal.
- Empresas propias - Con capital exclusivo municipal y
estatal.
Gestion indirecta - Concesion. - Capital privado o publico.
- Arrendamiento. - Capital privado o publico.
- Concertacion. - Aportacion de capitales privados y
publicos con base en un contrato
Gestion mixta - Sociedad Mercantil - Aportaciones de capital privado,
social y pablico.

* Fuente: Manual de Empresas Paramunicipales. INAP, 1989

Hasta ahora, la forma de gestion mixta es la mayormente elegida para constituir empresas
paramunicipales ya que la participacion del sector privado se puede ampliar en los municipios

urbanos de manera eficaz.

La empresa paramunicipal es una sociedad mercantil, que se sujeta al derecho privado,
dotada de la mas completa personalidad juridica, con vida absolutamente independiente del
municipio que la cred; ello facilita una gestion con cierta autonomia que garantiza un
comportamiento de tipo competitivo, se trate ya sea de una empresa comercial o productora de
bienes y servicios; o bien con posibilidades de fijar tarifas o precios, razonables a la realidad

municipal, cuando se trata de una empresa de servicios publicos.

En el municipio la actividad econdmica esta directamente relacionada con la satisfaccion de
las necesidades basicas de la poblacion; entendiendo que esta actividad vital estd determinada por la
forma en que se organiza la sociedad local y utiliza su capacidad creadora para combinar los
recursos disponibles para tratar de satisfacer plenamente sus necesidades. Esto no es facil de
entender, dado que se trata de interpretar un concepto de economia municipal y del sentido que
tiene lo econdmico en el nivel de las localidades y comunidades municipales para la produccion de
bienes y servicios, de como intervenir y dar sentido a estos flujos productivos que van a dar

satisfaccion a las necesidades de la poblacion.
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El andlisis tedrico de los problemas de las empresas paramunicipales y la actividad

empresarial de los ayuntamientos, tiene connotaciones ideol6gicas y politicas.

Aceptacién de la actividad empresarial de los ayuntamientos;

Adecuacion del proceso de toma de decisiones de los ayuntamientos en funcion de un
plan trianual,

Aceptacion de la rentabilidad de las empresas paramunicipales;

Aceptacion de la autonomia de gestion y manejo administrativo de la empresa
paramunicipal;

Aceptacion de la competitividad en los mercados locales, nacionales e internacionales.

La empresa paramunicipal adopta diferentes formas de gestion, segin convenga a sus

intereses y caracteristicas de produccién; tiene como finalidad participar en la generacion de

servicios publicos y en la produccion de bienes y servicios con un nivel de competitividad y

eficiencia capaz de mantenerla en el mercado, con una administracion moderna y delegada en un

gerente, que actuara en representacion de los socios o del municipio cuando éste es duefio absoluto

del capital.

En sintesis, los objetivos esenciales de las empresas paramunicipales se orientan a la

diversificacion de su tradicional campo de accion y a la consolidacion de la capacidad de los

ayuntamientos para la promocion de su desarrollo y el de la entidad en su conjunto.

En funcién de esta vision, se pueden definir los siguientes objetivos:

1.
2.

Promover el desarrollo econdmico, social y cultural de los municipios;

Auxiliar y mejorar la prestacion de servicios publicos;

Promover la produccion de bienes y servicios; Crear un instrumento de politica para
concertar e inducir acciones en funcion de planes y programas de desarrollo municipal,
y

Crear condiciones favorables para hacer efectiva la intervencion economica del

ayuntamiento y para ampliar su capacidad empresarial.
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2.2.2. Resultados de la implementacion de politica ambiental

Hasta hace poco tiempo, el manejo de los RSM ha estado bajo la responsabilidad exclusiva
de los gobiernos locales, pero debido al interés del gobierno federal por modificar la situacién que
guarda la gestion integral de los residuos sélidos municipales, ademas de introducir nuevas leyes y
reglamentaciones para mejorar la situacion, en 1986 firmo un contrato de crédito con el Banco
Mundial por un monto de 25 millones de dolares, en el cual, México aportd una cantidad
equivalente a fin de integrar un monto total cercano a los 50 millones de ddlares para financiar un

proyecto piloto de residuos sélidos (Sancho, J. 1998; 13).

El proposito de dicho proyecto consistié en definir los objetivos y politicas del sector y
desarrollar la capacidad institucional para mejorar la administracion y operacién mediante proyectos

demostrativos.
Algunos de los resultados especificos fueron los siguientes:

o Se financiaron 16 proyectos que incluyeron la compra de camiones recolectores,
construccion de obras civiles para estaciones de transferencia y rellenos sanitarios, asi
como su equipamiento. Se realizaron acciones para mejorar los talleres de reparacion y

mantenimiento, asi como el equipamiento para la recoleccion en mercados.

o Se elaboraron 8 estudios de prefactibilidad y 6 de factibilidad para el establecimiento de
sistemas integrales de residuos sélidos en diferentes municipios; 12 proyectos ejecutivos
para la construccién de rellenos sanitarios; Un estudio tarifario y otro para determinar
la estructura organizativa del Sistema Metropolitano para el Procesamiento de

Desechos Sélidos (Simeprode) de Monterrey, Nuevo Ledn.

El proyecto piloto de residuos solidos se inicid formalmente en julio de 1986 y concluyé en
junio de 1995. Su aplicacion fue considerada exitosa: en las ciudades que recibieron apoyo se
incremento la cobertura de recoleccion al pasar del 60 al 90% en promedio y la disposicién final

cambid, de tiraderos a cielo abierto, a rellenos sanitarios.

El segundo Proyecto de Residuos Solidos comenzd en noviembre de 1995. Fue disefiado
para brindar asistencia técnica y financiera a un grupo de localidades con poblaciones mayores de

80,000 habitantes y a aquellas consideradas prioritarias por el gobierno federal.
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El objetivo fundamental de este segundo proyecto fue el de contribuir al control y prevencién
de la contaminacion ambiental mediante el mejoramiento de los niveles de atencion en la

recoleccion, almacenamiento, transporte, tratamiento y disposicion final de los RSM.

Para este proyecto, los agentes técnicos y financieros fueron SEDESOL y BANOBRAS,
respectivamente. Con la experiencia acumulada del plan piloto, el proyecto tuvo tres componentes
principales. El primero enfocado a financiar infraestructura y equipamiento con un esquema de
mezcla de recursos; el segundo se orientd a proporcionar asistencia técnica a SEDESOL y a los
municipios que participaran en el proyecto, y el tercero consistié en elaborar planes de accion para

los pepenadores.

El Programa de Asistencia Técnica establecia tres lineas principales: la primera se oriento a
fortalecer la capacidad técnica de la SEDESOL mediante el desarrollo de manuales técnicos y
administrativos; la segunda, a proporcionar asistencia técnica a los municipios en cinco areas

especificas, y la tercera a la capacitacion del personal de los diferentes municipios del pais.

Durante 1996 se llevé a cabo la difusién del Segundo Proyecto de Residuos Sélidos mediante
el desarrollo de un curso-taller denominado Taller de Lanzamiento; siendo el inicio de la primera

fase del programa.

Los seminarios ejecutivos se impartieron a presidentes municipales y su finalidad fue darles
informacién, actualizarlos e incentivarlos a participar en el proyecto con alternativas viables para

mejorar el servicio de limpia.

Los cursos de actualizacion se dirigieron al equipo de trabajo municipal responsable del
servicio; su objetivo fue reforzar la capacidad técnica de los municipios para planear, disefiar y

operar sistemas modernos de residuos solidos.

Como resultado de las presentaciones, discusiones y reflexiones del taller, se identificaron
diversas conclusiones sobre la problematica que enfrentan los municipios en la prestacion del

servicio.
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Durante 1997 se llevé a cabo la Fase de Desarrollo que tuvo como objetivo la consolidacion
del programa a nivel central y la expansion a nivel municipal. El interés principal de esta fase se

centro en el desarrollo y evaluacion de la base de planeacion integral de corto y mediano plazos.

Cuadro 6
Logros del Programa de Asistencia Técnica*
o ) 2. Asistencia técnica a o
1. Fortalecimiento a nivel central municipios en las areas: | 3. Capacitacion:
- Desarrollo de términos de referencia - Tecnoldgica i D|vu_Ig_ac_|on del programa a
municipios
- . - . . - Desarrollo de seminarios
- Elaboracion de guias de evaluacion - Financiera L
ejecutivos

- Desarrollo de cursos de

- Elaboracion manuales administrativos - Manejo y operacion o
actualizacién

- . . e - Desarrollo de cursos — taller
- Elaboracion de manuales operativos - Disposicion final

- Modelo de evaluacién financiera /

. - Diagnostico social
estructura tarifaria 9

- Elaboracion de guia para la operacion - Impacto ambiental

- Elaboracién de documentos informativos
de apoyo

- Disefio de indicadores de desempefio

- Estudio de las bases legales para otorgar
concesiones

- Elaboracion de reglamento tipo

* Fuente: Sancho, J. 1998; 16.
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CAPITULO 3

3.1. Hacia un disefio estratégico para un modelo de sociedad sustentable: Municipio de
Mexicali

La pluralidad politica del pais demanda cambios en la participacion de los tres ordenes de
gobierno. Entre estos cambios esta la necesidad de definir con claridad la responsabilidad de su
participacion en las obras y servicios publicos que permitan mejorar las condiciones de vida de los

mexicanos.

En el caso del manejo y disposicion de los RSM, es necesario impulsar una politica que
fortalezca al municipio para que a través de organismos especificos, en los que se propicie la
participacion de la iniciativa privada y se garantice la participacion social, se esté en condiciones de

pactar un servicio eficaz y eficiente.

Dada la limitada capacidad técnica y financiera de los municipios con relacion al manejo
integral de sus residuos solidos, las presiones que ejercen los grupos sociales y la normatividad
establecida, es necesario brindarles asistencia técnica y capacitacion para asegurar la correcta
aplicacion de las inversiones y desarrollar las estructuras necesarias que garanticen la sustentabilidad
de los logros de los programas propuestos. Dicha asistencia y capacitacion debe ser dirigida a la
creacion de organismos operadores auxiliares de los municipios y estructuras para el cobro de
tarifas; a establecer reglamentos de limpia y planes de accion social, asi como a impulsar la
adopcion de tecnologias alternativas que incrementen la eficiencia de los procesos de recoleccion y

disposicion final de los RSM.

3.1.1. Alternativas

Existen diversos métodos para el manejo de desechos. La reduccion en el origen, el reciclaje,
la preparacion de composta, la combustion y conversion de energia, los rellenos sanitarios, etc.
Diversas combinaciones de estas opciones funcionaran en cada regién. Cuando el sistema tiene
varias opciones en operacion, se denomina manejo integral de los desechos. Las opciones que

consideran el entorno, es decir, orientadas a una direccién sostenible son las siguientes:
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Reduccion del volumen de los residuos. La mejor de todas las estrategias consiste en
disminuirlos en su origen; lo cual tiene dos objetivos: reducir el monto de la basura que hay que
manejar y conservar los recursos. Ya vimos que el aumento de desechos en los Gltimos afios es
resultado en buena medida del cambio de los estilos de vida que incluye sobre todo la difusion de

los productos desechables y el exceso de empaques (Nebel, 1999; 518-519).

Sin embargo, al mismo tiempo, mucha gente se mueve en la direccion opuesta y se esfuerza

por reducir la cantidad de materiales que descarta. Veamos algunos progresos recientes:

1.  Preocupados por la masa de pafiales desechables en los RSM, muchas familias optan
por los de tela.

2.  Las preocupaciones ambientales de los consumidores han presionado a los productores
para que reduzcan sus empaques; por ejemplo, los fabricantes de discos compactos han
acordado acortar los empaques demasiado largos.

3. Aligerar el peso de muchos articulos reduce el monto de los materiales usados en la
manufactura. Los botes de acero son 60 por ciento mas livianos; los pafales
desechables tienen 50 por ciento menos pulpa de papel gracias a los geles absorbentes,
y las latas de aluminio contienen sélo dos tercios del que tenian hace 10 afios.

4. Una opcion que hasta ahora ha recibido poca atencion consiste en mantener en uso
mas tiempo los productos para reducir el volumen de los desechos. Reutilizar los
articulos con su capacidad actual es una forma eficiente de disminuir la basura. EI uso

de envases retornables y no-retornables es un buen ejemplo.

Botellas retornables o no retornables. Durante muchos afios, las cervezas y los refrescos se
vendieron en botellas retornables que requerian un depdsito. Los repartidores surtian de botellas
llenas a los detallistas y se llevaban las vacias para lavarlas y rellenarlas. Este método es eficiente
cuando la distancia entre el productor y el vendedor es corta, pero cuando aumenta, los costos de
transportacion se vuelven prohibitivos porque el consumidor paga por el traslado de las botellas asi
como por el contenido. A finales de los afios cincuenta, los distribuidores, interesados en crecer y
ampliar sus mercados, observaron que los costos de transportacion se reducirian si empleaban
recipientes ligeros que se desecharan en lugar de retornarlos; asi aparecieron las botellas y las latas
sin deposito ni devolucion. El envase desechable es también una ganancia para los fabricantes, que

se benefician de cada botella o lata que producen.
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Con campafias publicitarias que promovian la conveniencia de los desechables, un grupo de
distribuidores dominaron el mercado durante los afios cincuenta, llevando a la quiebra a
innumerables pequefias cervecerias y embotelladoras y, junto con ellas, el envase retornable. Al
mismo tiempo, la produccion de botellas y latas desechables se convirti6 en una industria

multimillonaria.

En promedio, una persona bebe alrededor de un litro diario de liquidos. Resulta una
excentricidad que gran parte de ese volumen se envase en recipientes individuales que se usan una
vez y se arrojen a la basura. Es dificil imaginar un método maés caro y despilfarrador de distribuir

los liquidos.

El precio de las bebidas en envases retornables y desechables parece equivalente, pero esta
impresion se desvanece si consideramos los costos ocultos de los desechables, los cuales
constituyen el seis por ciento de los residuos solidos y alrededor de la mitad de la parte
incombustible. Tambien comprenden 90 por ciento de la basura en calles y carreteras. Las botellas
rotas en los caminos, las playas y los parques causan innumerables heridas y otras lesiones. Tanto la
extraccion de las materias primas como la fabricacion de estos envases causa contaminacion. Todos
éstos son costos ocultos que no aparecen en la etiqueta del precio pero que se pagan con los
impuestos que se destinan a barrer la basura, asi como las heridas, las llantas desinfladas, la

degradacion del medio ambiente, etc.

Para revertir esta tendencia, grupos ambientalistas y de consumidores promueven las leyes de
las botellas, leyes que facilitan el reciclaje o la reutilizacion de los envases de bebidas, pues
imponen un deposito a todos, tanto retornables como desechables, y exige a los detallistas que

acepten los envases devueltos y los entreguen para volver a usarlos o reciclarlos.

Las propuestas de estas leyes topan con la oposicion enérgica de las industrias embotelladoras
y manufactureras y de otros sectores interesados. La razon de que estén en contra es evidente —la
pérdida de ganancias-, pero sus argumentos son sutiles. La industria de los envases afirma que tales
leyes eliminaran empleos y aumentaran el precio al puablico, y aseguran también que los

consumidores no devolveran las botellas y que no disminuira el volumen de la basura.
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Otras medidas:

e Reventa. Cuando los articulos se vuelven a utilizar en lugar de desecharlos, se reducen los
desperdicios y se conservan mejor los recursos. Por esto, es estimulante ver la creciente
popularidad de los mercados de mercancia usada, las tiendas de ropa de segunda y otros mercados
de articulos “viejos”.

e FEliminacion de “chatarra”. Un examen de nuestra basura y del camino que sigue revela
que hay un enorme movimiento de material en una sola direccion, desde nuestra base de recursos
hasta el sitio de eliminacién. Asi como los ecosistemas naturales dependen de reciclar los
nutrientes, la continuacion de una sociedad tecnoldgica sostenible requiere en Ultima instancia de
que aprendamos a reciclar y reutilizar no solo los nutrientes, sino también casi todos los demas

materiales.

Un paso importante en esta direccion es dejar de subsidiar la eliminacion de la basura. En
lugar de que los impuestos sea empleados para pagar por la recoleccion y la eliminacion de la
basura, las comunidades deben imponer recargos “de acera” para todos los RSM sin clasificar. El
uso de este método ha ido en aumento, y las comunidades que lo han adoptado muestran

reducciones del 25 al 45 por ciento en el flujo de desechos.

Otra medida para reducir los residuos es establecer un sobreprecio a los productos que son
dificiles de descartar o reciclar, tales como llantas, refrigeradores, etc., que reflejaria el costo de
eliminarlos. Desde luego, seria importante no volver a cobrar a los consumidores en el punto de
descarga. Si se pone en préactica, esta medida seria un incentivo para comprar productos mas
durables y no adquirir lo superfluo. Esta medida también serviria para disminuir las descargas

nocturnas de basura en las calles y en los lotes baldios.

El reciclaje es un tema tanto ambiental como econémico. Muchos se motivan a reciclar por

consideraciones ecoldgicas, pero factores econdmicos fomentan el uso de materiales reciclados.

El primer golpe al movimiento mundial del producto desechable se dio durante los afios

setenta, cuando los precios del petréleo y la conciencia ambiental se elevaron de manera paralela.

Los crecientes costos de la energia hicieron mas atractivo el reciclaje, lo cual revirtio la

tendencia hacia el lanzamiento de mas metal, vidrio y papel.
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El segundo impulso se dio en los ochenta, debido a que muchos rellenos sanitarios se
saturaron, obligando a los gobiernos municipales a enviar sus desperdicios a lugares lejanos para su
disposicion. Para muchas ciudades, el costo de la disposicion de desperdicios durante la Gltima
década se multiplicé varias veces, por lo que resultaba mas efectivo ayudar a establecer industrias

de reciclaje.

En la economia eficiente y sustentable de las proximas décadas, la reduccién de desechos y el
reciclaje industrial habran sustituido en gran medida la recoleccion y disposicién de basuras
actuales. La sociedad del desperdicio que ha surgido durante las ultimas décadas del siglo veinte
utiliza tanta energia, emite tanto carbono y genera tanta contaminacion del aire, lluvia acida,
contaminacién del agua, desechos toxicos y basura que se esta estrangulando a si misma. Anclada
en el concepto de obsolescencia planificada y comodidad, serd considerada una aberracion por los

historiadores.

La mayoria de los materiales que se utilizan hoy en dia se desechan después de usarlos una
vez —casi dos tercios del aluminio, tres cuartas partes del acero y papel, e incluso una gran
proporcion de plastico. La sociedad hard un uso mucho menos intensivo de la energia y serd
menos contaminante si tan s6lo cambia la mentalidad de “usar y tirar” por una ética del reciclaje.
Para reciclar el aluminio, se necesita Unicamente un cinco por ciento adicional de energia que para
producirlo de la bauxita, la materia prima original. EI ahorro con respecto a la produccion de acero
a partir de chatarra es de dos tercios. Los diarios en papel reciclado requieren de 25 a 60 por ciento
menos energia que si se les fabrica con pulpa de madera. Reciclar el vidrio ahorra hasta un tercio

de la energia contenida en el producto original.

En pocos afios esta tendencia crecera por la necesidad de reducir las emisiones de carbono, la

contaminacién del aire, la lluvia &cida y los desechos tdxicos.

El reciclaje es la forma directa para reducir la contaminacion del suelo, aire y agua a niveles
aceptables. Por ejemplo, el acero producido con chatarra reduce la contaminacion del aire 85 por
ciento, la contaminacion del agua 76 por ciento y elimina totalmente el desperdicio. El papel
obtenido de material reciclado reduce los contaminantes que ingresan al aire 74 por ciento y al
agua, 35 por ciento; también reduce la presion sobre los bosques en proporcion directa a la
cantidad reciclada (Nebel, 1999; 520).



71

Actualmente, los componentes de los RSM que mas se reciclan son las latas (de aluminio y

acero), las botellas (de vidrio y plastico) y los periddicos.

En las primeras etapas, los paises han avanzado hacia el reciclado sistematico de metal,

vidrio, papel y otros materiales, comenzando con la separacion a nivel de consumidor.

El avance continuo en la tecnologia esta acelerando la transicion. El horno eléctrico de arco
voltaico produce acero de alta calidad a partir de chatarra, con mucho menos energia que un horno
abierto tradicional. En Estados Unidos, lider en esta tecnologia, casi un tercio de todo el acero se

produce con este proceso.

A través de la historia, la industria del acero se ha concentrado en zonas con minas de carbon
y hierro, como Gales, en el Reino Unido, o la zona oeste de Pennsylvania, en Estados Unidos. En
30 afios la industria estara muy extendida. Los hornos eléctricos de arco voltaico operaran donde
haya electricidad y abasto de chatarra, y podran construirse a escala, de acuerdo con el volumen de
material del que se disponga localmente. Los molinos de acero del futuro se alimentardn de
automoviles viejos, articulos para el hogar y equipo industrial; proporcionaran trabajo e ingresos a

la localidad, a la vez que eliminaran una fuente de desperdicio.

En la economia sustentable del afio 2030, la principal fuente de materiales para la industria
seran los bienes reciclados. La mayor parte de la materia prima para el aluminio provendra de la
recoleccion local de chatarra, y no de las minas de bauxita. Los productos de papel se producirdn
en molinos de reciclado, y habra de diversas calidades: desde papel bond de alta calidad para

impresos, hasta cajas de carton.

Produccion de composta. Una forma cada vez mas popular de tratar los desperdicios de los
jardines y los restos de comida (casi el 26.3 por ciento de los RSM) es la preparacion de composta,
la cual consiste en la descomposicion natural (putrefaccion) de materia organica en presencia de
aire. Es posible elaborarla en el patio de la casa o bien los municipios la promueven como forma de
eliminar una gran parte de los RSM. La preparacion de composta tiene mayores ventajas
economicas y ambientales que colocar estos desperdicios en rellenos sanitarios o enviarlos a las
plantas de combustion, si se recogen y procesan aparte del resto de la basura. El producto final es

un material parecido al humus que sirve como fertilizante organico o para formar suelo.
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Varias compafiias han incursionado en el negocio de la venta de equipo para producir
composta. En la década pasada se construyeron en el mundo méas de 2,000 nuevas plantas de esta

clase.

A gran escala, la preparacion de composta consiste en depositar los desperdicios en zanjas de
hasta 4 metros de fondo por 8 de ancho. Microbios y saprofitos (gusanos, larvas, etc.)
descomponen la materia organica y reducen el volumen de los desechos. La aireacion acelera el

proceso, que se complementa girando el material con grandes palas mecénicas.

Condiciones de sustentablidad

La composta cumple con las cuatro condiciones de sustentabilidad, ya que se regresan los
desechos orgéanicos a la tierra; se logra incluso mejorar los suelos; no se estan acumulando en la
biosfera materiales de ningun tipo, y es una solucion que genera tanto empleos como ingreso por su

venta.

Combustion: generacion de energia. Es posible quemar los desechos -incluyendo los
plasticos- por su elevado contenido de materia organica. En EU operan mas de 130 plantas de
combustion gque cada afio queman cerca de 33 millones de toneladas de basura (16 por ciento del

total).

La combustion de los RSM tiene varias ventajas:

¢ No se modifican los métodos de recoleccion ni los habitos de la gente: la basura es llevada
a las plantas de combustion en lugar del relleno sanitario.

¢ Reduce el peso de la basura 70 por ciento, y 90 por ciento de su volumen, lo que alarga la
vida de los rellenos sanitarios, que reciben las cenizas.

e Casi todas las plantas modernas estan disefiadas para generar electricidad, que se vende
para compensar los gastos. Las plantas mas modernas estan equipadas con depuradores y filtros o
precipitadores electrostaticos que retiran los gases &cidos y las particulas para que las emisiones
cumplan con las normas de las leyes contra la contaminacion atmosférica.

e Las sustancias tdxicas o peligrosas se concentran en dos tipos de cenizas, que son mas
faciles de manejar y controlar que los desechos sélidos originales. Las cenizas volatiles (separadas

de los gases mediante equipo de filtracion) contienen casi todas las sustancias toxicas y es posible
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depositarlas en los rellenos en forma segura. Las cenizas residuales (que quedan en el fondo del
quemador) sirven como relleno para las obras de construccién y los terraplenes de las carreteras.

Algunas plantas procesan estas cenizas para recuperar metales y convertir los sobrantes en ladrillos.

La sola incineracion es un método anticuado de combustion, pues aunque reduce el volumen
de la basura no recupera energia. Cuando se queman los desechos sélidos sin separar, liberan casi

la mitad de la energia del mismo peso del carbon.

Casi tres cuartos de las plantas de combustion actuales son de conversion de energia y estan

equipadas con tecnologia moderna de control de emisiones.

Ademas, muchas cuentan con capacidad para la recuperacién de recursos, separando y
rescatando materiales antes (y a veces después) de la combustién. Como la venta de electricidad
compensa parte de los costos de eliminar los desechos solidos, estas plantas compiten con los

rellenos sanitarios.

Desventajas de la combustion. Con todo, la combustion tambiéen tiene sus inconvenientes:

e La basura no se quema de manera limpia. A pesar de los dispositivos de control de la
contaminacion, las chimeneas emiten humos téxicos cuando se oxidan y vaporizan los metales,
plasticos y materiales peligrosos que inevitablemente terminan en la basura.

e Resulta sumamente costoso construir plantas de combustion y su ubicacion tiene los
mismos problemas que la de los rellenos sanitarios: nadie quiere vivir cerca de ellos.

e Las cenizas suelen llevar metales y otras sustancias peligrosas y hay que depositarlas en
rellenos seguros.

e Para justificar los costos de operacion, las plantas deben recibir un flujo constante de
desechos. Por esta razén, las autoridades establecen acuerdos a largo plazo que reducen la
flexibilidad de las opciones para el manejo de desechos de la comunidad.

¢ Incluso si las plantas de combustién generan electricidad, el proceso requiere energia y
materiales, a menos que acopien material reciclado y recuperado. Varias plantas compiten por
materiales combustibles, como el papel periddico, y representan un gran impedimento para el

reciclaje.

Ejemplo de una planta. Veamos la operacion de una planta moderna de conversion de

energia que sirve a varias comunidades o a un area metropolitana grande. Si atiende a una
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poblacién de un millén de habitantes 0 mas, recibe unas 3,000 toneladas de basura al dia. Los
desechos llegan en ferrocarril o camiones, y las comunidades pagan cuotas (el costo calculado en el

sitio de deposito) que van de 15 a 50 ddlares por tonelada.

El procesamiento de los desechos es eficiente: en general, alrededor del 80 por ciento de los
desechos sélidos se queman para generar energia, 12 por ciento se recupera y 8 por ciento se lleva
a rellenos sanitarios. El proceso es el siguiente:

1.  Labasura es inspeccionada y se retiran los materiales reciclables o voluminosos.

2. Los desperdicios se colocan en bandas transportadoras que alimentan a desfibradoras

que reducen el tamafio de las piezas a 15 centimetros 0 menos.

3. Imanes poderosos retiran alrededor de dos tercios de los metales ferrosos para
reciclarlos antes de la combustion.

4.  Los desechos se introducen en quemadores, en los que los materiales ligeros arden en
suspension y los pesados sobre una parrilla mavil.

5. Los quemadores producen vapor, que impulsa las turbinas generadoras de electricidad.

6. Al terminar la combustion, la ceniza residual se transporta a una instalacion de
procesamiento que recupera latén, aluminio, oro, cobre y hierro.

7. Los gases de la combustion pasan por un rocio de cal, secador y absorbente, que
neutraliza el bidxido de azufre y otros gases nocivos, y posteriormente por
precipitadores electrostaticos que retiran las particulas. La emisién que resulta emite
mucho menos contaminantes que una planta generadora de energia equivalente que
funcione con carbon o petroleo.

8.  Las cenizas volatiles y residuales se depositan en rellenos sanitarios.

Para apreciar el impacto de estas instalaciones veamos los resultados de un afio de
operaciones. En ese lapso, procesa un millon de toneladas de RSM, recicla 40,000 toneladas de
metales y genera 650,000 megawatts por hora de electricidad, que es el equivalente a 303 millones

de litros de combustible.

Las ventajas de la combustién sobre los rellenos sanitarios son evidentes; la principal
desventaja es que se pierden oportunidades de reciclar y elaborar composta. Esto se resuelve en el

punto de recoleccién, como veremos cuando examinemos la opcion del reciclaje. En cualquier
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caso, las instalaciones modernas recuperan cantidades enormes de materiales reciclables y de

energia.

Condiciones de sustentabilidad

Comparado con enterrar la basura, la incineracion avanza un poco hacia la sustentabilidad
porque no disminuye de manera continua la capacidad de los ecosistemas. Por otro lado, reintegra
parte de los residuos al sistema productivo en forma de energia eléctrica. Ya que las turbinas
pueden usar aguas residuales y al calentarse, vaporarse y condensarse de nuevo se limpia el agua,
en cierta medida ayudan a la sustentabilidad del municipio. Sin embargo, las cenizas y el CO»,
también subproductos del sistema, son sustancias acumulativas que dificilmente el ecosistema podra

reabsorber, incluso el CO; es uno de los gases que ocasionan el efecto invernadero.

Generacion termoquimica o Pirdlisis. Dado que el relleno sanitario no es una solucién
segun el sistema TNS, y que la incineracion presenta los problemas ya mencionados, debemos
encontrar soluciones que por lo menos en el mediano plazo nos auxilien a convertir la basura en
bienes de relso, es decir, encontrar métodos ciclicos. Uno de éstos es la pirolisis, que se puede
utilizar para reducir desde subproductos de petroleo hasta diversos tipos de desechos organicos en
sustancias que se pueden reintegrar a la cadena. Con este método también se genera energia que

puede ser reutilizada en el propio sistema o fuera de él.

El término pirolisis se utiliza para definir la descomposicion fisica y quimica de materiales
organicos mediante calor en una atmdsfera deficiente o libre de oxigeno. Esta técnica consiste en
introducir los residuos primero a una banda donde se separan los metales y también residuos
reutilizables como el papel, el carton, el plastico, los metales, etc., (permitiendo la pepena);
posteriormente se introducen los residuos restantes al termogenerador (pirolizador) que puede
procesar, practicamente, cualquier tipo de solido o suspension que presente un contenido calérico
minimo de 5,000 BTU/libras. Ya que la basura municipal, una vez pepenada, presenta un
contenido caldrico inferior al necesario, se pueden afiadir llantas, lo que representa la solucion a un
problema adicional, con sus consecuentes beneficios en salud. Al sistema también se puede

introducir los lodos de plantas de tratamiento de agua.

Los residuos gque han sido probados en este método son los municipales, agricolas, papel,

madera y aserrin, lodos de plantas de tratamiento de agua, llantas, partes automotrices no metalicas,
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pinturas, gasolinas, aceites y hasta suelos contaminados con hidrocarburos. La pirélisis da como
productos finales el carbén activado, hidrégeno, alcanos, olefinas, acetileno, compuestos
aromaticos y algunas variables quimicas que pueden ser recuperadas. Todos estos subproductos

tienen un mercado tanto en nuestro pais como en el extranjero.

La pirolisis es un proceso rentable, ya que se puede vender, ademas de los subproductos
antes mencionados, la energia que genera. No causa problemas de contaminacion del aire porque
es un sistema practicamente cerrado; requiere de espacios pequefios, lo cual resulta en bajos costos;
minimiza el gasto de energia y, de hecho, produce energia neta; genera menor cantidad de cenizas
que la incineracion, y éstas se utilizan para fabricar ladrillos, blogues, o0 como mejorador de arcillas,

ya que durante el proceso los metales se transforman en material estable.

Condiciones de sustentabilidad

La pirdlisis cumple con las cuatro condiciones de sustentabilidad. La primera condicién, en
cuanto a que ayuda a no acumular sustancias extraidas de la corteza terrestre en nuestro medio
natural, ya que se pueden transformar todos los derivados y residuos del petrdleo; la segunda
condicion, en cuanto a que también las sustancias producidas por el hombre son reducidas
mediante este método; la tres, en cuanto a que no requiere de grandes superficies para su
instalacién evitando que se dafie el medio ambiente, y la cuarta, en cuanto a que puede generar

empleos en la pepena inicial.

Rellenos sanitarios. El costo de eliminar los RSM estd en constante aumento. Este
incremento no es solo el resultado de nuevas caracteristicas de los rellenos sanitarios, sino que cada

vez refleja mas los gastos de adquirir un terreno y los de transportacion.

En los rellenos sanitarios, los desechos se depositan en el suelo y se cubren con tierra. Como
no se queman y el relleno de cada dia queda bajo algunos centimetros de tierra, se abate la
contaminacion atmosférica y las proliferacion de plagas. Aparte de estas cuestiones y la reduccion

de costos, cuando se establecieron los primeros rellenos no se consideraron otros factores.

Los encargados de los desechos municipales solian carecer de conocimientos o interés por la
ecologia, el ciclo del agua o qué productos generaria la descomposicion de la basura, y no habia

reglamentos que los orientaran. Por lo tanto, cualquier lote barato y bien ubicado en las afueras del
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poblado se convertia en relleno sanitario. En general, el sitio era una hondonada o una barranca,
una cantera abandonada, un sector de algun pantano, etc. Una vez que el municipio adquiria el
lote, comenzaba a usarlo sin tomar precauciones. Cuando el sitio se llenaba, se cubria con tierra y

se olvidaba; apenas hasta hace poco se ven los rellenos como valiosos espacios abiertos.

Los rellenos sanitarios estan sujetos a factores bioldgicos y fisicos del medio ambiente y a
consecuencia de lo mismo, sufrirdn cambios con el tiempo. Varios de estos cambios son

indeseables, porque si no se tratan en la forma correcta presentan los problemas siguientes:

. Generacion de lixivio y contaminacion de las aguas freaticas.
. Produccion de metano.
. Descomposicion incompleta.

. Asentamientos.

Generacion de lixivio y contaminacion de las aguas freaticas. Por mucho, el problema méas
serio es la contaminacion de las mantos freaticos. Cuando el agua se filtra por cualquier material, es
posible que disuelva y arrastre sustancias quimicas; un proceso llamado lixiviacion. El liquido con
diversos contaminantes disueltos se denomina lixivio. Cuando el agua se filtra por los RSM, genera
un lixivio nocivo con residuos de materia organica en descomposicion junto con hierro, mercurio,
plomo, zinc y otros metales de latas oxidadas, acumuladores viejos y artefactos, “sazonado” todo
ello con pinturas, pesticidas, liquidos de limpieza, tintas de periddico y otras sustancias quimicas.
La naturaleza del relleno sanitario y la falta de medidas de precaucién observada dirigen este

“brebaje” a los mantos acuiferos.

Produccion de metano. Dos tercios de los RSM son materia organica sujetos a la
descomposicion natural. Ahora bien, los desechos enterrados no tienen oxigeno, por lo que su
descomposicion es anaerobia, cuyo principal subproducto es el biogas, el cual esta compuesto por
dos tercios de metano y el resto por hidrégeno y bidxido de carbono; una mezcla sumamente
inflamable. Generado en el fondo de los rellenos, es posible que el biogas se escurra en direccion
horizontal a través del suelo y rocas, penetre en los cimientos de las construcciones aledafias e

incluso cause explosiones si se acumula y enciende.

Existen explosiones documentadas que han destruido casas a distancias de hasta 300 metros

de los rellenos causando pérdidas de vidas humanas. Ademas, los gases que suben a la superficie
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acaban con la vegetacion al envenenar las raices. El suelo sin vegetacion se erosiona, quedando la

basura al descubierto.

Algunas comunidades controlan el problema instalando pozos de gas (Gréfico 1) tanto en los
rellenos viejos como en aquellos en operacion. En algunas ciudades han perforado los rellenos para
extraer el metano y prevenir incendios. El gas ventilado, aunque sea Util, se quema. Por otra parte,
el biogés extraido puede ser explotado purificando el metano y aprovechandolo como combustible.
En algunos paises existen instalaciones comerciales de este gas capaces de generar suficiente

energia para 100,000 hogares.

Descomposicion incompleta. Los residuos de plastico resisten la descomposicion natural. Por
esta razén, se ha insistido mucho en la produccion de plasticos biodegradables. El término
biodegradacion se refiere a la descomposicion total de los compuestos de carbono en bidxido de
carbono y agua. Todo lo que hacen los supuestos plasticos biodegradables es desintegrarse en un

polvo fino de polimero que resiste la descomposicion bacteriana.

Investigadores de la Universidad de Arizona han descubierto que hasta los materiales que se
consideraban biodegradables —periddicos, madera, etc.- se descomponen con gran lentitud. Lo
anterior es un asunto serio puesto que los papeles componen el 38.9 por ciento de los RSM, La
razén de que el papel y otros materiales organicos se descomponen con tal lentitud es la falta de
suficiente humedad: cuanta mas agua se filtra por el relleno, tanto mejor es la biodegradacién; pero

una mayor filtracién genera mas lixivio toxico.

Asentamientos. Los desechos se asientan al compactarse y descomponerse. Como esta
eventualidad fue identificada desde el principio, nunca han sido levantados edificios sobre los
rellenos. Los asentamientos presentan problemas en los rellenos que han sido convertidos en areas
de juego, porque crean depresiones (y a veces hoyos profundos) que acumulan y retienen agua.

Este problema se enfrenta vigilando las instalaciones para llenar o nivelar las superficies.

Condiciones de sustentabilidad

De acuerdo con las condiciones de sustentabilidad, los rellenos sanitarios no son sustentables;
las condiciones 1 y 2, que nos indican que no debemos acumular en la superficie de la tierra
diversas sustancias creadas por el hombre a una tasa mayor de lo que se pueden degradar y

reintegrar al ciclo terrestre, se violan.
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El relleno sanitario acumula en la superficie de la tierra sustancias persistentes, con lo cual se
rompe el principio ciclico. Adicionalmente, si los rellenos no estan bien construidos 0 no son
adecuadamente controlados, los lixiviados de la basura pueden llegar a contaminar los mantos
acuiferos y ocasionar dafios a nuestra base de recursos naturales de los cuales depende el sistema

productivo; de este modo se violan la tercera y cuarta condicién de sustentabilidad.

Alternativas futuras

Mientras no se ataque el problema de los residuos solidos desde su fuente, lo Gnico que
estamos haciendo es trasladar el problema de un lado a otro, las personas continuaran con la ilusion
que al depositar la basura en el cesto o en el camidn recolector, el problema se acabo.

Es necesario generar los mecanismos e incentivos suficientes para minimizar la generacion y
establecer politicas y programas coherentes con los principios de sustentabilidad. La politica a
seguir debe estar basada en un nuevo esquema de prioridades.

Tradicionalmente para el control de los residuos sélidos se han seguido los siguientes pasos:
Confinar, tratar, reciclar, minimizar y evitar. Un enfoque logico de la problematica nos daria el
siguiente esquema de prioridades para el control de los residuos sélidos:

1.  Evitar (Concientizar - Educar)

2 Minimizar (Reducir)

3 Reciclar (Reusar)

4.  Tratar
5

Confinar.

Educacion ambiental

Uno de los instrumentos que se pueden promover para evitar la generacion de residuos es la

educacion ambiental.

No cabe duda gue los problemas ambientales proceden de condiciones socioeconémicas que
motivan comportamientos humanos. Asi, pues, la educacion ambiental intenta modificar los
sistemas de conocimientos y valores que suscitan dichos comportamientos. La educacion ambiental
es un proceso mediante el cual los individuos cobran conciencia de su medio adquiriendo
conocimientos, valores, experiencias y la voluntad de actuar como colectividad para resolver los

problemas ambientales.
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Al ser la educacion ambiental un proceso que abarca toda la vida, mas que un aspecto
particular, hay que considerarla como la condicién sine qua non para una nueva manera de vivir en
armonia con el entorno, un nuevo estilo de vida. No se pueden introducir cambios en los
comportamientos mientras la mayoria de los miembros de la sociedad no haya interiorizado libre y

concientemente la importancia de su participacion en la resolucion de sus problemas.

La educacion ambiental debe dirigirse a todos los miembros de la comunidad y debera
corresponder a las necesidades e intereses de los distintos grupos sociales teniendo en cuenta las
diferencias regionales, nivel socioecondmico y de escolaridad. Sélo asi se podra lograr que los
diversos agentes sociales adquieran los conocimientos cientificos y técnicos que les permitan
participar de modo eficaz en la preparacion y mas tarde en la gestién de un proceso de desarrollo

compatible con la preservacion de los potenciales productivos y valores ambientales.

La difusion de la educacion ambiental, la toma de conciencia por parte de la colectividad y la
necesidad de un enfoque adecuado a los problemas ambientales tienen una importancia que puede
ser decisiva tanto para el desarrollo econémico como para una utilizacion racional de los recursos

naturales.

Cambios institucionales

De acuerdo con algunos estudios, las ciudades requieren de una flotilla de 100 camiones para
la recoleccion y de 500 barrenderos para limpiar las calles por cada millén de habitantes. El
presupuesto que esto requiere, ademas del resto del proceso como son centros de transferencia, es
mayor al 15% que actualmente le dedican algunos municipios. Los problemas administrativos,
organizacionales y financieros asociados, solo pueden ser afrontados por organismos operadores
institucionalmente fuertes y organizados. Estos podrian depender de una autoridad central
(Comision Nacional de Residuos Sélidos) que se coordine con autoridades estatales que sean las
responsables de la normatividad y el monitoreo hacia los municipios, asi como del seguimiento de
las acciones en cuanto a procesamiento y disposicion. Aqui hay que tomar en cuenta toda la
experiencia acumulada en el sector del agua, con el objeto de conocer las rutas que han tomado,

éxitos y fracasos experimentados.
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Cambios en los patrones de produccién y consumo

La Unica solucién de largo plazo, como se menciond, es dejar de producir basura. Las
diversas iniciativas industriales de “Produccion limpia”, “Ecoeficiencia”, “Andlisis de ciclo de vida”,
“Desmaterializacion”, etc., son esfuerzos por cambiar los patrones de produccion con el fin de
lograr producir satisfactores sin la consecuente generacion de desperdicios. Los programas de
minimizacion y reciclaje en la industria son iniciativas encaminadas a hacer mas con menos, es

decir, a disminuir el uso de energia, materias primas y la generacion de residuos.

3.1.2. Reciclaje de los residuos sélidos municipales

Reciclaje Municipal. El reciclaje es quiza la forma mas directa y evidente de participar en las
cuestiones ambientales, y su popularidad crece. Las autoridades estadounidenses informan que en
1960 se reciclaba apenas el 6.7 por ciento de los RSM, en tanto que en 1994 se hacia con el 24 por
ciento y la cifra sigue creciendo. El atractivo del reciclaje es que si uno lo practica, salva recursos
naturales (ej. arboles en el caso del papel) y se evita que los rellenos sanitarios se vuelvan “rellenos

de rellenos”.

Hay dos niveles de reciclaje; primario y secundario. El reciclaje primario es un proceso en el
que los desperdicios originales forman el mismo material; por ejemplo: papel periddico reciclado
para imprimir mas diarios. En el reciclaje secundario, los desechos se convierten en otros

productos, reciclables o no; por ejemplo: carton elaborado a partir de papel periddico.

En los paises desarrollados, se sigue una gran variedad de métodos; de los centros de reciclaje
que requieren que los residentes se trasladen varios kildmetros al reciclaje “de acera” con
separacion de basura. Los programas mas exitosos tienen las siguientes caracteristicas:

1.  Hay un fuerte incentivo para reciclar, en la forma de cargos directos por la basura
general y ningun cargo por los productos reciclados.

2. No es opcional; hay reglamentos con sanciones para los infractores.

3. En algunos lugares es posible el reciclaje “de acera”, para el cual se distribuyen
contenedores especiales de manera gratuita.

4.  Las metas del reciclaje son claras, estimulantes y viables. Se sefiala algin porcentaje de
la basura, se supervisan los progresos y se informan.

5. Se hace un esfuerzo por comprometer a las industrias locales.
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6.  El municipio contrata un coordinador con experiencia en reciclaje.

El reciclaje tiene sus criticos, que basan sus argumentos en razones econdmicas. Con
frecuencia es desventajoso, si se comparan los costos de reciclar (desde recoger hasta desechar los
componentes reciclados) con los de llevar los desechos a las plantas de combustion o a los rellenos
sanitarios. Los mercados para los materiales reciclados fluctian mucho, y suele ocurrir que los
residentes terminen subsidiando el sistema. El déficit de los costos de reciclaje en cuanto al valor de
los productos en el mercado va de los 20 a los 100 délares por tonelada para algunos componentes
(las botellas de vidrio verdes y las de plastico de colores). En algunos casos (periodico, vidrio) la
industria original controla los precios. Ademas, la competencia entre las plantas de combustion y

los rellenos sanitarios abaten las cuotas por los depdsitos, lo cual desalienta ain mas el reciclaje.

Asi, estos criticos opinan que, a menos que sea rentable por la venta de los materiales
recuperados, no hay que reciclar. Por otra parte, la recoleccion de la basura es un negocio prospero

y quienes lo ejercen piensan que el reciclaje merma sus ganancias.

A pesar de estas consideraciones economicas, el apoyo a los programas de reciclaje es tenaz;
la experiencia ha mostrado que en al menos dos tercios de los hogares se practicaria si se les
ofreciera un programa de reciclaje “de acera”. Aun cuando la gente sabe que es mas caro, no deja

de respaldar el esfuerzo.

Reciclaje del papel. Por mucho, el mas importante articulo reciclado es el periddico, dado
que alcanza el 13 por ciento de los RSM. Es sélo cuestion de atar o meter en una bolsa los
periodicos viejos, de modo que la cantidad recuperada crece de manera constante. En los paises
desarrollados se recicla mas papel del que se deposita en lo rellenos sanitarios. Es evidente también
que se salvan arboles; por ejemplo, en Estados Unidos mas del 25 por ciento de la tala se convierte
en pulpa. Dependiendo de su tamafio y su clase, una pila de un metro de periddicos equivale a la

pulpa de un arbol.

Al igual que con otros materiales, este papel depende de que haya un mercado para los
productos reciclados. Esto requiere consideraciones econdmicas del punto de recoleccion del papel
viejo al punto de uso de los consumidores. Por ejemplo, hay papel de toda clase, y las fabricas de
reciclaje requieren grados especificos; las mezclas gruesas son poco atractivas en el mercado. Asi,

el empresario debe separarlo y empacarlo para diferentes usos.
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Después de que el papel viejo se incorpora al producto final, el mercado se convierte en el
factor crucial. ;Hay demanda de papel reciclado? Hace varios afios, solia ser &spero y lleno de
imperfecciones. Para asegurar un mercado al producto, muchas organizaciones (asi como
dependencias gubernamentales) exigian que se comprara y usara. La tecnologia para producir papel
de calidad con suministros reciclados ha mejorado al punto de que es casi imposible distinguirlo del

papel “virgen”.

Son importantes las leyes orientadas a impulsar la creacién de mercados para los productos
reciclados, pero es posible que éstas desaparezcan cuando la manufactura de papel reciclado se

convierta en la norma.

A veces se confunde el significado de “papel reciclado”; la clave es el monto que incluyen los
productos después del consumidor. En los procesos de manufactura se “gasta” mucho papel, que
por rutina se recupera y se devuelve al sistema, y que es el que se denomina “papel reciclado”. Asi,
digamos que el contenido reciclado de un papel sea del 50 por ciento, en tanto que el monto

recuperado después de que lo use el consumidor sea de s6lo el 10 por ciento del total.

Durante las ultimas décadas en Estados Unidos, el mercado del periddico viejo ha variado
mucho. A finales de los ochenta estaba saturado y con frecuencia los municipios tenian que pagar
para deshacerse de él. En 1995, el papel de desperdicio era tan valioso —hasta 160 dolares la
tonelada— que lo robaban de las aceras antes de que los camiones de reciclaje pasaran a recogerlo.
Como resultado de programas de reciclaje, el mercado cay6 de nuevo y muchas ciudades tuvieron
que volver a pagar hasta 25 doélares para que se llevaran los periddicos viejos (que sigue siendo

menos caro que los rellenos sanitarios.)

Existe un comercio internacional dindmico de papel usado. Los paises de Europa y Asia con
pocos bosques compran papel de desperdicio a otras naciones con excedentes. EI mayor
importador es Taiwan (casi dos millones de toneladas anuales), que también se jacta de tener el

mayor porcentaje de material reciclado en su papel.

Reciclaje de plasticos. No sin razones, los plasticos tienen mala reputacion en las polémicas
ambientales. Los empaques, las botellas, los pafiales desechables y numerosos productos de
consumo baratos, la mayor de las veces se desechan con rapidez. Durante las ultimas tres décadas,

su produccion ha crecido 10 por ciento al afio. Los plasticos destacan entre los RSM, vy resulta
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paraddjico que casi toda la basura se mete en bolsas de plastico hechas con ese proposito. Nada de
esto seria objetable si no fuera por el hecho de que los plasticos no se descomponen en el
ambiente. Camine por cualquier playa o carretera y vera una asombrosa cantidad de articulos de
plastico. Son casi eternos por la buena razon de que no hay microbios (ni otros organismos)
capaces de digerirlos. Asi, cuando surge la oportunidad de reciclar al menos parte del plastico de

los productos (como los envases para liquidos), la comunidad ambientalista se entusiasma.

Si se observa el fondo de ciertos recipientes de plastico se aprecia un nimero dentro de un
triangulo formado por flechas que ha venido a significar “reciclable”, ademas de algunas letras. La
explicacion del nimero es que existen muchas clases de polimeros plasticos, no todos reciclables, y
si alguno lo es hay que clasificarlo primero. Los plasticos reciclables mas usados son el polietileno
de alta densidad, cddigo 2, y el tereftalato de polietileno cddigo 1. En el proceso de reciclaje, los
plasticos se funden y se vierten en moldes. Como es posible que lleven algunos contaminantes de
los productos originales, es dificil usarlos para contener alimentos y por ello su uso esta restringido.
Sin embargo, siguen apareciendo nuevos usos para los plasticos reciclados; por ejemplo, el
tereftalato de polietileno se transforma en fibras para alfombras y rellenos para ropa, en tanto que
con el polietileno de alta densidad se fabrican tuberias de desaglie para los campos de riego,

ldminas y botes para la basura.

Los criticos del reciclaje de plasticos sefialan que si dependiera de las fuerzas del mercado, no
ocurriria. Recuperar el plastico es mas caro que empezar desde el principio —es decir, desde los
derivados del petroleo-, y los fabricantes participan sobre todo porque lo exigen las preocupaciones

ambientales de los consumidores.

Estos criticos, apoyados por las industrias interesads, también indican que en los rellenos
sanitarios no generan lixivios toxicos ni biogases peligrosos; ademas, en las plantas de combustion

se queman bien y casi no dejan cenizas.

Sin embargo, si las cuestiones econdmicas fueran nuestra Unica preocupacién, tendriamos
que descartar mucho més que el reciclaje de plastico como medio para remediar nuestros males
ambientales. Concluyamos que, aunque reciclar estos productos tenga sus problemas, la atencién

continua a los plasticos de los desechos nos mantendra en la direccion correcta. Conforme las
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reservas de hidrocarburos se agotan, serd cada vez mas dificil para las empresas petroleras

promover el flujo de desperdicios de plastico.

Reciclaje y reutilizacion. El reciclaje es la moda del futuro; sin embargo, no hay que
acometerlo en lugar de reducir los desechos y volver a emplearlos. La opcién de tener bienes mas

duraderos se ignora y esta subutilizada.

En muchas partes se han aprobado leyes que ordenan reciclar y exigen a los municipios, a
costa de perder fondos, que reciclen cierto porcentaje de su basura. Promulgar leyes federales de
deposito para las botellas seria un paso enorme a favor de la reutilizacién y el reciclaje de los

envases de bebidas y disminuiria también la basura en las ciudades.

Por tltimo, cerrar el “circulo del reciclaje” sigue siendo la accion mas trascendental que
emprenden los gobiernos para fomentarlo. En algunos lugares se han adoptado uno o varios de los
métodos siguientes:

(1) niveles minimos de contenido reciclado después del uso del consumidor en los

periodicos y en los frascos de vidrio;

(2) hacer que las compras gubernamentales de bienes incluyan productos reciclados,

incluso si son mas caros que los “virgenes”;

(3) hacer que todos los empaques sean reutilizables o fabricados (al menos parcialmente)

de materiales reciclados;

(4) estimular con créditos o incentivos fiscales el uso de materiales reciclados en las

manufacturas; y

(5) colaborar en el establecimiento de mercados para productos reciclados.
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3.2. EMPRESA PARAMUNICIPAL PARA EL SERVICIO DE LIMPIA

El tema de la empresa paramunicipal para la prestacion de los servicios publicos en México
es novedoso; las experiencias en este campo son recientes. Este acto juridico gubernamental forma
parte de los procesos de globalizacién y apertura de la economia con miras a lograr el

adelgazamiento del aparato publico para alcanzar mayores niveles de eficiencia.

El ayuntamiento para dar direccion a la politica de desarrollo municipal, requiere intervenir y
adoptar medidas que den congruencia al proceso de inversién, a fin de influir sobre él y orientarlo

acorde a las necesidades planteadas en el Plan de Desarrollo Municipal.

Esta situacion favorece la creacion de empresas paramunicipales de servicios publicos; facilita
la concertacion con sectores de la poblacion y constituye un vehiculo para llevar adelante la
progresiva regeneracion del medio ambiente municipal, mediante la introduccion de criterios
ecoldgicos en la planeacion para modificar radicalmente las formas de manejo de desperdicios y
desechos solidos. Estas empresas funcionan mediante un cobro de tarifas y los ingresos que

produce la industrializacion de la basura.

3.2.1. Objetivos y Marco Legal

En nuestro caso se propone que el ayuntamiento de Mexicali autorice una empresa

paramunicipal con la participacion de la iniciativa privada para la prestacion del servicio.

Los objetivos principales que se pretenden alcanzar son los siguientes:

o Desarrollar nuevos esquemas para el fortalecimiento de la economia municipal de
Mexicali, asi como el incremento en la eficiencia administrativa en la prestacion del
servicio.

o Encontrar una solucion integral a la problemaética que presenta el servicio publico de
limpia en una ciudad de la importancia de Mexicali.

o Estudiar diversas alternativas que induzcan y fomenten la “cultura de la basura” en

México: Reduce, reusa y recicla.

Una filosofia de la empresa paramunicipal seria la siguiente:
o Se trata de constituir una empresa de prestacion de servicios publicos

o La empresa esta directamente ligada al desarrollo local y sus objetivos.
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Marco legal

La ley contempla diferentes tipos de sociedades, mismos que estan plasmados en el Codigo
de Comercio, siendo éstas las siguientes:

o Sociedad en nombre colectivo;

o Sociedad en comandita simple;

o Sociedad en comandita por acciones;

o Sociedad de responsabilidad limitada; y

. Sociedad anénima.

Las alternativas legales en materia de constitucion de empresas paramunicipales de mayor
viabilidad para los ayuntamientos corresponden a las modalidades de la sociedad de responsabilidad
limitada y la sociedad anénima, las cuales se pueden complementar con las ventajas y flexibilidad
compatible que proporcionan los preceptos de las sociedades de capital variable. La primera puede
utilizarse para constituir microempresas y paramunicipales pequefias; en cambio, para formar una
empresa paramunicipal mediana (101 hasta 250 personas), se hace recomendable la sociedad
anonima, la cual esta regida por el derecho privado y preceptos legales definidos por la Ley de

Sociedades Mercantiles.

Algunas ventajas de la sociedad an6nima de capital variable son:

o El capital puede aumentar después de su creacion, sea por los propios socios o a la
entrada de nuevos socios.

o El capital puede disminuir por retiro parcial o total de las aportaciones de los socios;

o Las acciones seran siempre nominativas.

Este es un tipo de sociedad mercantil viable que los ayuntamientos pueden tomar en cuenta
para constituir paramunicipales que, como todas la s sociedades, gozan de personalidad juridica

distinta a las de las personas fisicas 0 morales que las integran.

Lo anterior tiene una gran relevancia para el buen funcionamiento de las mismas, por la
autonomia de gestion y su necesaria independencia para actuar sin presiones en los mercados,
compitiendo legalmente con el resto de empresas como cualquier sociedad mercantil que se rige

por el derecho privado.
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Las principales caracteristicas de la sociedad anonima son las siguientes:

Se constituye ante notario publico o por suscripcion publica;

Los socios tienen como limite de sus obligaciones el monto de sus acciones;

Requiere de cinco socios como minimo y que cada uno de ellos suscriba una accion

por lo menos;

Se crea mediante escritura constitutiva la cual debe contener, como minimo, los

siguientes datos:

Nombres, nacionalidad y domicilio de quienes constituyen la sociedad

Objeto de la sociedad

Razon social o denominacion

Tiempo de duracion

Importe del capital social

Parte que cada socio aporte en dinero o en otros bienes

Domicilio de la sociedad

Forma de administracion y las facultades de los administradores

Nombramiento de los administradores y de quienes podran firmar a nombre de la
sociedad

Forma de distribucion de utilidades y pérdidas entre los miembros de la sociedad
Capital minimo fijado

Casos en que la sociedad pueda disolverse anticipadamente

Bases de liquidacion y forma de elegir a los liquidadores.

Estas caracteristicas determinan la forma de constituir una sociedad andénima de capital

variable; ademas, corresponden a los requisitos y a las reglas que posteriormente van a dar forma a

las clausulas de la escritura publica constitutiva. Por otra parte, en materia de organizacion y

funcionamiento de la sociedad, serviran para conformar los estatutos y dar un efectivo

ordenamiento al comportamiento de la misma.

3.2.2. Organizacion y Métodos

Como este tipo de empresas requiere experiencias nuevas y en un intento por dar mayor

impulso al desarrollo econdmico municipal, se hace necesario fomentar una cultura organizacional
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e imponer un nuevo estilo administrativo que no sea tradicional y cuya finalidad es una direccion
que se apoye en dos aspectos fundamentales que son:

o El logro de los objetivos sobre la base de una utilizacion racional de los recursos
disponibles de la empresa. Esto es, propiciar una productividad planeada con la
participacion del ayuntamiento.

o Propiciar un ambiente de trabajo en convivencia y participacion, que integre a los

ejecutivos y trabajadores para producir eficientemente.

La empresa paramunicipal debe ser un ejemplo, tanto en su desempefio productivo o de
servicios, como en su estilo de gestion con la participacion de sus trabajadores. En esta empresa se
requiere que el personal tenga una clara comprension de la productividad y la rentabilidad para
mantener un buen ambiente de trabajo y buenas relaciones laborales.

La organizacion de la empresa debe ser simple y flexible para poder cumplir con su misién productiva mediante la

participacion activa de sus trabajadores.

Un organigrama de este tipo de organizacién puede ser el siguiente:

Figura 2
Organigrama de la Empresa Paramunicipal*

CONSEJO EJECTUTIVO

- Representante del ayuntamiento
- Socios de los sectores privado y social

- Representante de los trabajadores

GERENCIA

ADMINISTRACION PRODUCCION COMERCIALIZACION

* Fuente: Elaboracion propia.

Gestion de la empresa paramunicipal

Esta gestion la realiza el consejo ejecutivo y el gerente. El consejo ejerce sus atribuciones en

materia de toma de decisiones, fija los criterios generales de asignacion de recursos y da las
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orientaciones para la formacién de programas, los presupuestos de actividad operativa de la
empresa; el gerente asume la responsabilidad de la gestion diaria y la representacion de la empresa

en todos los negocios de la misma.

La gestion gerencial de la empresa paramunicipal debe practicar técnicas modernas y
procedimientos avanzados de administracion en busca de objetivos y resultados, con una
participacion directa de los trabajadores en el proceso de toma de decisiones y manejo operativo de
la empresa. Para hacer efectiva la participacion de los trabajadores la gerencia debe instrumentar un
mecanismo de consulta con sus subordinados, personal administrativo y trabajadores en general,
tanto para discutir los objetivos, metas y prioridades de los programas, como para establecer las

formas de realizarlos.

El control y evaluacion de la empresa paramunicipal

El papel de la empresa paramunicipal en el desarrollo econdmico local tiene connotaciones

importantes por ser un instrumento para el fortalecimiento municipal.

Este tipo de empresa tiene como finalidad la prestacion de un servicio publico en un marco
de racionalidad econdmica y eficiencia; es decir, debe ser autofinanciable para evitar ser una carga

al presupuesto del ayuntamiento.

El control y evaluacion de la empresa paramunicipal tiene por finalidad asegurar un proceso
de regulacion para prevenir mas que corregir, en el sentido de mantener un desempefio aceptable y

asegurar una mayor eficiencia en el logro de los objetivos.

El proceso de regulacion, que tiene como elemento central la funcion de control, afecta
directamente la toma de decisiones del nivel superior de la empresa, dado que es justo ahi donde
se da la direccion y se procede a definir las metas, la asignacion de recursos y las acciones de las
areas claves. Asimismo, determina las responsabilidades y la organizacién del trabajo, establece el
mecanismo de evaluacién y el seguimiento de programas y proyectos que dan contenido al plan

operativo anual de la paramunicipal.

El tiempo y el esfuerzo dedicados al control implica un costo, y esto deben tenerlo claro tanto
el ayuntamiento como el gerente de la empresa. El control y evaluacién de comportamiento son

partes de un proceso administrativo, de una regularidad y una adecuada utilizacién de la
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informacién sobre la situacion de los departamentos y areas claves de la empresa; los indicadores
para la medicion del desempefio, los resultados y el grado de utilizacion de factores, seran
periodicos y oportunos para corregir errores y modificar comportamientos, y asi evitar
interrupciones de tareas, atrasos y limitaciones de esfuerzos que afecten la productividad y el ritmo

de trabajo de la empresa.

Estrategia del proyecto

Las acciones del proyecto estdn orientadas al aprovechamiento racional de los recursos
humanos, materiales y financieros, el fortalecimiento de las &reas administrativas, técnicas, de
operacion, de regulacién y mantenimiento de los sistemas de aseo urbano, en congruencia con el

Plan de Desarrollo Municipal.

Las acciones a realizar bajo este contexto corresponden a las que se identifiquen en los
estudios de factibilidad y en los proyectos ejecutivos; su orientacion debe enfocarse a la aplicacion
de acciones de bajo costo y de alto impacto social con bases administrativas, técnicas, sociales,
ambientales y legales, suficientemente sélidas para su desarrollo, tomando en cuenta los planes y

programas de desarrollo estatal y municipal correspondientes.

Dentro de los aspectos mas importantes para lograr el desarrollo equilibrado de los servicios
estan:

o Capacitacion del personal municipal.

o Aplicacion de mecanismos para la recuperacion de costos.

o Renovacion del parque vehicular.

o Construccion de obras para disposicion final que cumplan con la normatividad vigente.

o Aplicacion de la normatividad para la prestacion del servicio cumpliendo con los

aspectos ecoldgicos y sanitarios.
o Impulso de una cultura ambiental.
o Participacion de la comunidad en la formulacion y evaluacion de proyectos de residuos

sélidos.

El cuadro siguiente muestra el tipo de estrategias y las acciones desarrolladas para lograr la

permanencia de los beneficios de este tipo de proyectos.
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El proyecto de inversion propuesto debera ser ejecutado en congruencia con los proyectos de

desarrollo urbano coordinados a través de los Coplades.

Para su financiamiento se consider6 una mezcla de recursos fiscales, estatales y/o municipales

privados y crediticios.
El sujeto de crédito sera la empresa paramunicipal encargada del servicio de limpia publica.

Con la finalidad de responder a las necesidades de la poblacién, el cabildo debera aprobar
una empresa paramunicipal para poner en marcha y operar un sistema integral del servicio de

limpia municipal que incluya el manejo y la disposicion final de residuos solidos.

Lo anterior sera el resultado de un procedimiento de licitacién publica para asegurar al

ayuntamiento de Mexicali las mejores condiciones de prestacion del servicio.

La licitacion publica

Con fundamento en lo anterior, el ayuntamiento debera a llevar a cabo una licitacion publica
que comprenda las siguientes actividades:

o Publicacién en los principales diarios de la localidad y en uno del Distrito

Federal, de la convocatoria para el otorgamiento de la paramunicipal.

o Recepcién de documentos para la inscripcion.

o Entrega de bases de licitacion.

o Visita a los sitios que comprenderia el servicio.

o Recepcion y apertura de propuestas.

o Evaluacion de propuestas.

o Adjudicacion de la paramunicipal.
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ESTRATEGIAS

DESCENTRALIZACION
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Figura 3

Estrategias para la consolidacion de la Empresa Paramunicipal*

ACCIONES

Asistencia técnica federal.

Creacion de una comision estatal.

Creacion de un organismo operador descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios.
Creacion de un consejo de administracion y vigilancia.

Creacidn de subcomités especiales en el seno del Coplade y Copladem.

Desarrollo de un esquema de planeacion regional y local.

Propuesta de ley estatal.

Propuesta de reglamento estatal y municipal.

Estimulacion de la inversion privada en equipamiento e infraestructura.
Regulacion en la coordinacion de los organismos involucrados.
Regulacion de los procesos que componen el servicio.

Implementacion, vigilancia y control de la normatividad.

Promocion de la vinculacion de los sectores sociales a la planeacion y control del servicio de limpia publica.
Fomento a programas de capacitacién, concientizacion y educacion ambientales.

Capacitacion al personal de limpia para el desarrollo de una nueva cultura laboral.

Creacion de planes de desarrollo social para pepenadores.

Desarrollo de programas de comunicacién social.

Implementacion de sistemas contables.

Establecimiento del sistema de recuperacion de inversion.

Aplicacion de sistema tarifario.

Desarrollo de esquemas de inversion a plazos cortos, medianos y largos.
Permanencia de los beneficios del proyecto.




* Fuente: Federalismo y Desarrollo, no. 62, cuadro 13
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El contrato de la paramunicipal

El contrato debera estar estructurado con el siguiente contenido:

. Antecedentes.

° Declaraciones.

. Clausulas.

a)
b)
c)
d)
e)
f)

P)

Objeto y vigencia del contrato.

Prestacion del servicio.

Plazo para el inicio de la operacion de la paramunicipal.

De la infraestructura.

Inversiones.

Uso del relleno sanitario.

Manejo de los residuos.

Relaciones laborales.

Monto, forma y lugar del pago por los servicios.
Ajustes y variaciones de pago.
Normatividad.

Supervision e inspeccion.

Sanciones.

Garantias.

Seguros, rescision o caducidad del contrato.

Darios y perjuicios.
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La celebracion del contrato respectivo con la empresa que resulte seleccionada, debera

ser enviado para su ratificacion a la Legislatura del estado, en los términos que marca la Ley

Orgéanica Municipal de Baja California.

Analisis del contrato de la paramunicipal

A continuacion se desarrollan puntos de vista acerca del contenido y estructura del

contrato del servicio publico municipal de limpia y de uso del relleno sanitario, que se celebre

entre el ayuntamiento de Mexicali y la empresa paramunicipal.
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El contrato antes referido es un tanto sui generis, ya que éste se puede caracterizar como
un contrato de prestacion de servicios entre un proveedor y el ayuntamiento, con una Unica

particularidad; que es de largo plazo.
Lo anterior se afirma con base en:

o El cobro del derecho correspondiente a la poblacion o comunidad lo
continuara realizando el ayuntamiento. En este sentido, a la empresa el
ayuntamiento le paga como contraprestacion por el servicio (de recoleccion,
transporte y disposicion final en el relleno sanitario de residuos sélidos), por
tonelada manejada. Més adelante, como una de las propuestas para incrementar la

eficiencia administrativa, se propondréa el cobro directo por parte de la empresa.

o La Ley de Hacienda Municipal establece la forma y tiempo para la realizacion y
autorizacion de los derechos para el cobro del servicio a la poblacion, por lo
mismo, en el contrato de paramunicipal debe establecerse que la actualizacion de la
tarifa establecida debera ser aprobada por el ayuntamiento, situacién que evitara
conflictos o controversias al respecto.

o La propiedad del relleno sanitario es del ayuntamiento y para poder recibir basura
de particulares.

o El servicio estara estipulado en el contrato, delimitando las areas geogréficas en las
cuales debera prestarlo la empresa.

En cuanto a las inversiones, se propone lo siguiente:

a)  Especificar el monto de las inversiones establecido en el contrato y detallar
qué equipos o conceptos incluye, la periodicidad de las inversiones, etc.

b)  En este sentido, cabe sefialar que la empresa debera realizar inversiones cada
tres afos, aproximadamente, para construir nuevas celdas en el relleno
sanitario y sus respectivos “respiraderos”.

c) Aclarar si el valor establecido en el contrato es a precios constantes o
corrientes, ya que el plazo serd largo y no representa el mismo valor una
inversion realizada en el afio cero que el afio 20,

d)  Aclarar si el valor de las inversiones debera ser reconocido como recuperable
en las proyecciones financieras, y bajo qué criterios se debera considerar su

recuperacion, asi como el valor de rescate del mismo. Este es un punto que
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puede generar polémica, ya que la empresa puede reclamar el
reconocimiento de sus inversiones.
e)  Especificar que el ayuntamiento debera autorizar previamente las

inversiones, y no posteriormente.

En este sentido se debera evaluar la conveniencia o necesidad de las inversiones a fin de
mejorar el servicio. Un ejemplo de ello es la inversion en la compra de un terreno utilizado en

la explotacion del material de relleno sin tener un criterio preciso de evaluacion de la inversion.

o Con relacién a la clausula que se refiera al monto, forma y lugar de pago por
servicios del empresario, se debera incorporar como anexo el detalle de integracion
de costos unitarios para llegar, finalmente, a la tarifa de pesos por tonelada. Dicho
detalle deberd contener, invariablemente, todos los costos, incluidos cargos de
financiamiento, depreciaciones y amortizaciones, seguros y fianzas, utilidad,

etcétera.

Sobre el particular, otro punto controversial es si la tarifa especificada en el contrato
debe incluir el impuesto al valor agregado (IVA). Este es un punto motivo de discusion que

requiere consultas directas a la Secretaria de Hacienda.

o Con relacién a la clausula que se refiera a los ajustes y variaciones de pago, se
sugiere adoptar una forma transparente y precisa para los incrementos en la tarifa
pactada. Inclusive se debe hacer referencia que las bases de licitacion formaran
parte del contrato de paramunicipal, a fin de establecer claramente la forma de
incrementar las tarifas. A este respecto, también se sugiere considerar a la
paramunicipal como un proyecto de inversion a largo plazo que incluya una

evaluacion financiera integral.

Asimismo debe sefialarse que la actualizacion debera iniciarse a solicitud expresa de
alguna de las partes, cuando justifique “contable y administrativamente” que los precios y

tarifas aprobados no garantizan “su equilibrio financiero”.
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Otros considerandos

Respecto a las empresas paramunicipales dedicadas a la prestacion de los servicios
publicos en México, aun falta mucho camino por recorrer. Las primeras experiencias por los
gobiernos federal, estatales 0 municipales, son muy recientes y son escasas. Es por ello que, en

términos generales, se recomienda lo siguiente:

ePoner especial atencion en la formulacion y fundamentacién del contrato de la
paramunicipal, ya que son la base de una sana relacion de largo plazo entre la autoridad

y la empresa. Particularmente se debera cuidar el renglon de las tarifas.

e Reconocer que en el caso de la paramunicipal, la autoridad, ya sea municipal o estatal,
se vuelve normativa, por lo que se debera vigilar y supervisar estrechamente la operacion
de ésta. En el caso del municipio de Mexicali se ha detectado que el regidor de servicios
publicos estd mas involucrado con la calidad del servicio que la propia dependencia

encargada.

eRevisar el marco juridico de la empresa paramunicipal propuesta, de tal forma que

permita la incorporacion de criterios financieros en su evaluacion.

e Realizar campafias de promocion que permitan establecer en el municipio la cultura de

la basura, es decir, la separacion, desde su origen, de las basuras organicas e inorganicas.

e No perder de vista que los objetivos de crear la empresa paramunicipal de un servicio
publico es satisfacer con calidad los intereses de la colectividad, asi como el

fortalecimiento financiero de-l ayuntamiento.

Finalmente, se considera que las propuestas aqui presentadas constituyen experiencias

novedosas que seguramente cumplirdn con los objetivos planteados al inicio de este trabajo.
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3.3. ANALISIS FINANCIERO Y ECONOMICO DE LA EMPRESA PARAMUNICIPAL

Actualmente el ayuntamiento, con base en la Ley de Hacienda Municipal del estado de
Baja California, cobra el derecho por servicios de recoleccion, transportacion, tratamiento y
destino final de residuos sélidos a través del impuesto predial. En este sentido, la mayoria de
los contribuyentes (personas fisicas 0 morales dedicadas a giros comerciales, industriales o de
servicios) cubre el importe de los derechos en forma anual y anticipada.

Con la creacion de una empresa paramunicipal se pretende en el corto plazo y de manera
integral, incrementar la eficiencia administrativa y operativa en el servicio publico de limpia
para mejorar su calidad, independientemente de fortalecer la capacidad recaudatoria del
municipio, liberando y canalizando recursos econdémicos escasos hacia otras prioridades que

demanda el desarrollo del municipio de Mexicali.

De implantarse una tarifa por el derecho al servicio de limpia, el ayuntamiento podria
desarrollar un esquema de cobro diferenciado y mas apegado a la realidad econémica que
presenta el municipio de Mexicali. Dicho esquema debera considerar tarifas en funcion de los
giros comerciales, industriales o de servicios, el tipo de vivienda, horarios de atencion,

superficie de local, etcétera.

Otro factor que debe ser considerado desde el punto de vista econémico-social, lo
constituye la denominada “pepena”. Cabe resaltar que existen diseminadas por toda la ciudad
personas dedicadas a esta actividad, las cuales recogen y venden principalmente latas de
refresco o cerveza. La pepena esta claramente prohibida por la Reglamento en vigor; y como
actividad ilicita esta sujeta a importantes sanciones. Por otro lado, también existen en la ciudad
empresas dedicadas a la compra de papel, carton y vidrio, que obtiene importantes beneficios

econdmicos derivados de la pepena.

Con la pepena —que se lleva a cabo en contenedores, bolsas y recipientes ubicados en la
calle- la composicién de la basura llega muy mermada al relleno sanitario, razon por la que es

indispensable regular esta situacién desde su origen.

Con base en lo expuesto y con el propésito de que el ayuntamiento fortalezca su
situacion financiera, se propone:
- Clausurar los depésitos clandestinos de latas de aluminio, vidrio, papel y carton,

con base en la ley y reglamentos.
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- Realizar un estudio de prefactibilidad técnico-econémica y financiera que permita
determinar la posibilidad de instalar una planta de composta.

- Con el fin de fomentar la denominada “cultura de la basura”, el ayuntamiento y la
empresa deberan establecer el pago de premios o estimulos econdémicos a casa-

habitacion, comercios y hoteles que separen la basura organica de la inorganica.

Los beneficios econdmicos que estas acciones seguramente traeran consigo podrian
cuantificarse hasta llegar a un arreglo entre la empresa y el ayuntamiento, en cuanto a su

distribucion.
3.3.1. Mercado de los residuos solidos municipales

Con el fin de obtener una alternativa de solucién conveniente para la gestién de los
RSM, es necesario conocer el funcionamiento de su mercado Y la institucionalidad asociada al
tema; identificar los agentes que intervienen y sus diferentes intereses, y desarrollar los
fundamentos tedricos que permitan comprender su actual estructura para poder implementar

los cambios que optimicen su operacion.

Para empezar, se puede sefialar que la basura o residuos solidos, son propiedad del
municipio Mexicali, aun en los casos en que sea concesionado el servicio de recoleccion y
disposicion final, tal como lo menciona el reglamento para la prestacion del servicio pablico de
recoleccion, transporte, tratamiento y disposicion final de los RSM. Este sefiala que, en el caso
de llevar a cabo un proyecto de industrializacion de la basura, se deberd contar con la

aprobacién del ayuntamiento.

En el andlisis de generacion de residuos solidos municipales (1.1.2. Situacion actual en
México), establecimos que en México cada habitante genera 851 gramos de basura por dia.
Sin embargo, debido a los habitos culturales y de consumo en la frontera norte la generacion

per capita es 955 gramos diarios.
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Tabla 7
Generacion anual por zona geografica*
Generacion
Poblacion per capita Generacion Generacion
Zona 2001 Kg/ hab / dia diaria (ton) anual (ton)
Nacional 97,149,919 0.851 82,680 30,178,148
Frontera Norte 6,612,245 0.955 6,318 2,305,973

* Fuente: Sancho, J. 1998.

La poblacién total del municipio, segun el Censo general de Poblacion de 2000, fue de

764,902 habitantes. Bajo estos pardmetros podemos estimar que para el afio 2002, diariamente

seran generadas 800 toneladas de basura.

La composicion de la basura, de acuerdo con los resultados del analisis de laboratorio,

son los siguientes:

Tabla 8

Composicidon de los residuos por zona geografica (peso en porcentaje)

Frontera

Subproducto Norte Norte Centro Sur DF

Carton 3.973 4.366 1.831 4.844 5.360
Residuos finos 1.369 2.225 3.512 8.075 1.210
Hueso 0.504 0.644 0.269 0.250 0.80
Hule .0278 0.200 0.087 0.350 0.200
Lata 2.926 1.409 1.700 2.966 1.580
Material ferroso 1.183 1.476 0.286 0.399 1.390
Material no ferroso 0.226 0.652 0.937 1.698 0.060
Papel 12.128 10.555 13.684 8.853 14.580
Pafal desechable 6.552 8.308 6.008 5.723 3.370
Plastico pelicula 4.787 5.120 1.656 1.723 6.240
Plastico rigido 2.897 3.152 1.958 1.228 4.330
Residuos alimenticios 26.972 21.271 38.538 16.344 34.660
Residuos de jardineria 16.091 19.672 7.113 26.975 5.120
Trapo 1.965 2.406 0.807 2.157 0.640
Vidrio de color 2.059 0.934 4.284 0.599 4.000
Vidrio transparente 4.590 5.254 5.051 3.715 6.770
Otros 11.500 12.267 12.326 14.102 10.410
Total 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000

* Fuente: Sancho, J. 1998.
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Para una recicladora de subproductos se requiere analizar diferentes alternativas, ya que
este tipo de plantas procesan un promedio 100 toneladas por linea por turno de trabajo (8
horas).

Si se acepta que para una “pepena” eficiente, cada linea debe procesar un maximo de 80
toneladas por turno, la planta adecuada para la ciudad de Mexicali, tendra 4 lineas con una
obra civil capaz de aceptar otras 2 lineas futuras, de este modo la planta operaria como se
muestra en la tabla siguiente, tomando en cuenta que la planta trabajaria 300 dias por afio y

que toda la basura es pepenable (10% aproximadamente).
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Oferta de subproductos

En la tabla anexa se muestran las cantidades de subproductos susceptibles de reciclaje. Se aplican para este célculo, los factores de

recuperacion obtenidos en la planta que actualmente opera en la ciudad de Monterrey, NL.

Tabla 9
Factores de recuperacion de subproductos
VIDRIO
SUBPRODUCTO CARTON PAPEL COLOR TRANSPARENTE PLASTICO METALES
Porcentaje de los RSM 3.973 12.128 2.059 4.590 7.684 4.109
Factor de recuperacion 0.50 0.35 0.43 0.30 0.30 0.70
Produccion estimada 1.9865 4.2448 0.8853 1.3770 2.3052 2.8763
(%)
Toneladas recuperadas 15.89 33.95 7.08 11.01 18.44 23.01
(800/dia)
Produccion mensual
25 dias/mes
Toneladas 397.25 848.75 177.00 275.25 461.00 575.25

* Fuente: Estimaciones proporcionadas por Ing. Barraza (Planta recicladota Monterrey, NL, 1997)
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Demanda

VIDRIO:

FEVISA

Km. 9 Carretera a San Felipe
Mexicali, Baja California CP. 21740
Teléfono 563-6313, 14, 15y 16.

La empresa Fevisa consume tres tipos de vidrio reciclado, clasificados por su color:

Tabla 10
Precio y demanda de vidrio para reciclaje*
PRODUCTO PRECIO PUREZA CONSUMO
TONELADA % TONELADAS PORCENTAIJE
Verde $620.00 90 1,400 24
Flint (cristalino) $ 800.00 95 900-1,200 15-20
Ambar $ 700.00 95 3,000-3,700 24-30

* Fuente: Ing. Luis Rubio, Planta FEVISA, Mexicali, BC., 2000)

Nota: Los consumos de vidrio Flint y Verde son mutuamente excluyentes, siendo el consumo
de Verde de 5,000 toneladas anuales.

Los precios son LAB Fevisa y la calidad es “Vidrio Procesado”. Esto es, que el vidrio

esta libre de impurezas tales como metales, ceramica, papel, materia organica, etc.

Ademas, la empresa requiere que el color que se esta adquiriendo tenga como
caracteristica de granulometria, que el 3% pase malla de ¥ de pulgada como minimo y como

maximo 2 pulgadas.

Informacion proporcionada por: Ing. Luis Enrique Rubio. Director de Operaciones.

PAPEL Y CARTON:

FABRICA DE PAPEL SAN FRANCISCO, SA. DE CV.

Km. 10 Carretera a Aeropuerto, Mexicali, Baja California. Teléfono 561-8341, 42, 43y 44
Esta empresa tiene los siguientes consumos:

40,000 toneladas anuales de papel de oficina, con un costo de $120.00 délares por tonelada,
LAB Los Angeles, California, EU.

25,000 toneladas anuales de carton seleccionado, con un costo de $ 600.00 MN. por tonelada,
LAB. su planta.

Informacion proporcionada por: Ing. Mario Garcia Franco. Director General.
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IMPERMEABILIZANTES ZAHORI, SA. DE CV.
Carretera Union, entronque Carretera a Tijuana. Mexicali, Baja California
Teléfono: 555-9365 y 559-1011

Esta empresa tiene el consumo siguiente:
800 a 1,000 toneladas mensuales de carton a granel, con un costo de $300.00 MN. por

tonelada LAB su planta.

Informacion proporcionada por: Ing. Martha Brown Ldpez. Jefe de Planeacion y Compra.
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3.3.2. Presupuesto ingresos y egresos

Ingresos por venta de subproductos

La operacion de una planta de reciclaje tendria, por concepto de venta de los subproductos, los siguientes ingresos:

Tabla 11
Presupuesto de ingresos por venta de subproductos®
VIDRIO VIDRIO
SUBPRODUCTO CARTON PAPEL Color Transparente PLASTICO METALES
Toneladas procesadas 15.89 33.95 7.08 11.01 18.44 23.01
(800)
Precio por Tonelada 280 800 400 200 200 200
LAB Planta
Ingresos por dia $ 4,449 27,160 2,832 2,202 3,688 4,602
Ingresos mensuales  $ 111,225 679,000 70,800 55,050 92,200 115,050
(25 dias por mes)
Ingresos Anuales $ 17334,700 87148,000 849,600 660,600 17106,400 1"380,600
(12 meses por afo)

* Fuente: Calculos propios.
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Tabla 12

Recoleccion de los residuos sélidos municipales*

Presupesto de personal 2004

SALARIO PRESTACIONES IMPORTE MENSUAL PERSONAL IMPORTE MENSUAL

PUESTO $ 40 % $ REQUERIDO $
SUPERVISOR 5,400 2,160 7,580 4 30,320
CHOFER TRACTOCAMON 7,000 2,800 9,800 6 58,800
CHOFER 5,100 2,040 7,140 80 571,200
AYUDANTE 2,550 1,020 3,570 160 571,200
DESPACHADOR 4,500 1,800 6,300 2 12,600

COSTO DE OPERACION: 24,590 1,244,120
MECANICO 7,000 2,800 9,800 117,600
LLANTERO 4,500 1,800 6,300 151,200
AYUDANTE 3,000 1,200 4,200 252,000
COSTO MANTENIMIENTO: 20,300 520,800
GERENTE 18,000 7,200 25,200 1 302,400
SECRETARIA 4,500 1,800 6,300 2 151,200
CONTADOR 12,000 4,800 16,800 1 201,600
AUXILIAR CONTABLE 6,000 2,400 8,400 2 201,600
GUARDIA DE SEGURIDAD 4,000 1,600 5,600 3 201,600

COSTO ADMINISTRACION: 62,300 1,058,400

TOTAL: $107,290 $ 15,803,040

* Fuente: Calculos propios.
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Tabla 13
Recoleccidn de los residuos sélidos municipales
Presupuesto de egresos 2004
AMORTIZACION 500.0 | 500.0 | 500.0 | 5000 | 5000 | 5000 | 500.0 | 500.0 | 500.0 | 500.0 | 500.0 | 500.0 6,000.0
INTERESES 250.0 | 2458 | 2416 | 2375 | 2333 | 2291 | 2250 | 2208 | 2166 | 2125 | 2083 | 204.1 2,724.6
COSTOS OPERACION 12441 |12441 |1,2441 |1,2441 |1,2441 |1,2441 |[12441 |[12441 (12441 (12441 |1,2441 |12441 | 14,9292
COMBUSTIBLES 800.0 | 800.0 | 800.0 | 800.0 | 8000 | 800.0 | 800.0 | 800.0 | 800.0 | 800.0 | 800.0 | 800.0 9,600.0
UBRICANTES 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 80.0 960.0
COSTOS MANTENIMIENTO | 5208 | 520.8 | 520.8 | 5208 | 5208 | 5208 | 520.8 | 520.8 | 520.8 | 520.8 | 520.8 | 520.8 6,249.6
LLANTAS 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 480.0
COSTOS ADMINISTRACION |1,058.4 |1,058.4 |1,0584 |1,0584 |1,0584 |[1,0584 |1,0584 |1,0584 |1,0584 |1,0584 |1,0584 |[1,0584 | 12,700.8
PAPELERIA 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 120.0
SEGUROS 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 180.0
UNIFORMES 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 120.0
EQUIPO DE SEGURIDAD 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 96.0
ENERGIA ELECTRICA 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 120.0
AGUA 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 24.0
OTROS 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 120.0
TOTAL DE LOS EGRESOS: |6,560.3 |6,556.1 |6,551.9 |6,547.8 |6,543.6 |[6539.4 |6,5353 |6,531.1 |65269 |65228 |65186 |6514.4 |$56,426.2

* Fuente: Calculos propios.
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Tabla 14
Reciclaje y transferencia de los residuos sélidos municipales
Presupuesto de inversion 2004
DESCRIPCION PRECIO UNITARIO CANTIDAD COSTO TOTAL
BASCULAS 500,000 2 1,000,000
CARGADOR FRONTAL 950-E 800,000 2 1,600,000
ESTRUCTURAS METALICAS 3,000,000 1 3,000,000
BANDAS DE RECICLAJE 600,000 4 2,400,000
PANEL DE CONTROL VARIABLE 120,000 1 120,000
EMPACADORA DE 12 TON./HORA 450,000 1 450,000
MONTA CARGAS 250,000 2 500,000
SUB ESTACION ELECTRICA 100 KVA 75,000 1 75,000

0

EQUIPO DE TRANSPORTE 0
TRACTO CAMIONES 350,000 7 2,450,000
CAJAS TRANSFERENCIA 350,000 7 2,450,000

0

$14,045,000

* Fuente: Célculos propios.
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Tabla 15

Reciclaje y transferencia de los residuos solidos municipales

Presupesto de personal 2004

, SALARIO PRESTACIONES | IMPORTE MENSUAL | PERSONAL | IMPORTE MENSUAL
DESCRIPCION $ 40 % UNITARIO $ REQUERIDO TOTAL $
OFICIAL-BASCULA 5,100 2,040 7,140 2 171,360
GUARDIA DE ACCESO 5,100 2,040 7,140 2 171,360
SUPERVISOR 5,400 2,160 7,560 2 181,440
PEPENADORES 2,550 1,020 3,750 112 420,000
DESPACHADOR 4,500 1,800 6,300 151,200
CHOFER 5,100 2,040 7,140 257,040
OPERADOR DE MAQUINARIA 5,400 2,160 7,560 272,160
TOTAL OPERACIONES: $1,624,560
MECANICO 7,000 2,800 9,800 235,200
LLANTERO 4,500 1,800 6,300 75,600
AYUDANTE 3,000 1,200 4,200 100,800
TOTAL MANTENIMIENTO: $411,600
JEFE DE PLANTA 10,000 4,00 14,000 1 14,000.0
TOTAL ADMINISTRACION: $14,000
COMISIONISTA 9,000 3,600 12,600 1 151,200
TOTAL VENTAS: $151,200
TOTAL MENSUAL:|  $2,540,160

* Fuente: Célculos propios.
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Tabla 16
Reciclaje de los residuos sélidos municipales
Presupuesto de egresos 2002
ENE | FEB | MZO | ABR | MAY | JUN JUL | AGO | SEP | OCT | NOV | DIC TOTAL
AMORTIZACION 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 | 2350 2,820.0
INTERESES 1175 | 1155 | 1135 | 1116 | 1096 | 1077 | 1049 | 1029 | 1010 99.0 97.0 95.1 1,275.3
COSTO DE OPERACION 16245 |1,6245 |1,6245 |1,6245 |16245 (16245 |16245 |[16245 |[1,6245 |1,6245 |1,6245 |1,6245 | 19,494.0
COMBUSTIBLES 200.0 | 200.0 | 2000 | 2000 | 2000 | 200.0 | 2000 | 200.0 | 200.0 | 2000 | 200.0 | 200.0 2,400.0
UBRICANTES 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 240.0
COSTO DE MANTENIMIENTO | 411.6 | 4116 | 4116 | 4116 | 4116 | 411.6 | 4116 | 4116 | 4116 | 4116 | 4116 | 4116 4,939.2
LLANTAS 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 120.0
COSTO DE ADMINISTRACION | 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 14.0 168.0
PAPELERIA 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 24.0
SEGUROS 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 48.0
UNIFORMES 25 25 25 25 25 25 25 25 25 25 25 25 30.0
EQUIPO DE SEGURIDAD 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 24.0
ENERGIA ELECTRICA 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 180.0
AGUA 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 48.0
OTROS 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 60.0
TOTAL : 2,667.1 [2665.1 |[2,663.1 |2,6612 |2,659.2 |2,657.3 |2,6545 |2,6525 |[2650.6 |2,648.6 |2,646.6 |[2,6447 | $31,870.5

* Fuente: Célculos propios.
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Relleno sanitario
Presupuesto de inversién 2004
DESCRIPCION PRECIO UNITARIO CANTIDAD COSTO TOTAL
Bascula portatil 500,000 1 500,000
Caseta portatil 90,000 1 90,000
Tractor de orugas (d-6) 1,200,000 1 1,200,000
TOTAL.: $1,790,000
Tabla 17
* Fuente: Célculos propios.
Relleno sanitario
Presupesto de personal 2002
SALARIO PRESTACIONES IMPORTE MENSUAL PERSONAL IMPORTE MENSUAL
DESCRIPCION $ 40 % UNITARIO $ REQUERIDO TOTAL $
Oficial-bascula 5,100 2,040 7,140 2 171,360
Guardia de acceso 5,100 2,040 7,140 2 171,360
Supervisor 5,400 2,160 7,560 2 181,440
Operador de maquinaria 5,400 2,160 7,560 3 272,160
TOTAL: $796,320
Tabla 18

* Fuente: Célculos propios.
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Relleno sanitario
Presupuesto de egresos 2004

CONCEPTO ENE FEB MzO ABR MAY JUN JUL AGO SEP OCT NOV DIC TOTAL
Amortizacion 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 30.0 360.0
Intereses 15.0 14.7 14.5 14.2 14.0 13.7 135 13.2 13.0 12.7 12.5 12.2 163.2
Costo de operacion 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 796.3 9,555.6
Combustibles 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1,200.0
Lubricantes 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 60.0
Costo de mantenimiento 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1,200.0
Seguros 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 24.0
Uniformes 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15 18.0
Equipo de seguridad 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 24.0
Agua 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 12.0
Tierra para cubierta 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 24.0
Otros 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 60.0

TOTAL : 1,059.8 [1,059.5 ([1,059.3 [1,059.0 |1,058.8 |1,0585 |1,058.3 ([1,058.0 |1,057.8 ([1,057.5 (1,057.3 |1,057.0 | $12,700.8

Tabla 19

* Fuente: Célculos propios.
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Tabla 20
Empresa Paramunicipal Mexicali
Presupuesto de ingresos - egresos 2004

Ingresos ENE | FEB | Mzo | ABR | MAY | JuN | JuL | Aco | sepT | ocT | Nov | DIC | TOTAL
Basura domiciliaria | 8,000.0 | 80000 | 80000 | 80000 | 80000 | 80000 | 8000.0 | 8000.0 | 8000.0 | 8000.0 | 80000 | 80000 | 96,0000
Basura comercial 12000 | 13000 | 14000 | 1,500.0 | 1,600.0 | 1,700.0 | 1,800.0 | 1,900.0 | 2,0000 | 2,0000 | 2,000.0 | 2,000.0 | 20,400.0
Carton 66.7 66.7 66.7 77.8 77.8 77.8 89.1 89.1 89.1 1001 | 1001 | 1001 | 1,00L1

Papel 4074 | 4074 | 4074 | 47153 | 4753 | 4753 | 5432 | 5432 | 5432 | 6111 | 6111 | 6111 | 61110

Vidrio 755 755 755 88.1 88.1 881 | 1007 | 1007 | 1007 | 1132 | 1132 | 1132 | 11325

Plastico 55.3 55.3 55.3 64.5 64.5 64.5 73.7 73.7 73.7 83.0 83.0 830 | 8295
Metales 69.0 69.0 69.0 80.5 80.5 80.5 92.0 92.0 92.0 1035 | 1035 | 1035 | 1,050

Total ingresos: 9,8739 | 99739 | 100739 |10286.2 | 10,386.2 | 10486.2 | 10,698.7 |10,798.7 |10,898.7 | 11,0109 | 11,010.9 | 11,010.9 | 126,509

Egresos
Recoleccion domiciliaria | 6.560.3 | 65561 | 65519 | 6547.8 | 65436 | 65394 | 6,535.3 | 6,531.1 | 65269 | 6,522.8 | 65186 | 65144 | 78,448.2
Recicladoray Transferencia| 2,667.1 | 2.665.1 | 2,663.1 | 2,661.2 | 2,659.2 | 2,657.3 | 26545 | 2,652.5 | 2650.6 | 2,648.6 | 2,646.6 | 26447 |31,8705
Relleno sanitario 1,059.8 | 1,059.5 | 1,059.3 | 1,050.0 | 1,058.8 | 1,058.5 | 1,058.3 | 1,058.0 | 1,057.8 | 1,0575 | 1,057.3 | 1,057.0 |12,700.8
Total ingresos: 10,287.2 | 10,280.7 | 102743 | 10268.0 | 102616 | 102552 | 10,248.1 | 10,241.6 | 10,235.3 | 10,228.9 | 102225 | 10,216.1 | 123,020
Utilidad mensualantes | (4133) | (306.8) |(2004) | 246 | 1246 | 2310 | 4506 | 557.1 | 6634 | 7820 | 7884 | 7948
impuestos:
Utilidad acumulada | 4133y | (720.1) | (920.5) | (895.9) | (771.3) | (540.3) | (80.7) | 467.4 |11308 |19128 |2701.2 |3,496.0
antes |mpU€5tOS:

* Fuente: Célculos propios
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CAPITULO 4

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Comepartir un modelo mental de lo que es 0 no sustentable es el primer paso para poder
juzgar las acciones que respecto de residuos solidos, y en general en nuestra actividad economica,
estamos tomando. De acuerdo con los principios establecidos por el sistema TNS es facil reconocer
la medida en que nos estemos acercando al desarrollo sustentable ya que cada una de las opciones,
que tanto los particulares como el gobierno decidan, se puede analizar a la luz de las cuatro
condiciones del sistema. Y en el caso de Mexicali encontramos que el manejo de los RSM dista

mucho de cumplir con tales condiciones.

Para el manejo adecuado de los RSM, es necesario desarrollar esquemas que analicen la
realidad del municipio y propongan soluciones de acuerdo al tamafio y actividades econémicas de

la entidad, tales como la que presentamos en este trabajo.

La solucion esta acorde a los factores siguientes:

o Tamarfio del municipio, lo que determina en parte la generacion de residuos.

o Tipo de actividad empresarial que se lleva a cabo en el municipio; un municipio
netamente turistico tendréa problemas diferentes a uno agricola, pecuario o industrial.

o Tipo de residuos que se generan

o Tipo de suelo en el municipio

o Cercania de otros generadores

. Vias de comunicacion, etcétera.

Respecto a las empresas paramunicipales dedicadas a la prestacion de los servicios publicos
en México, aun falta mucho camino por recorrer. Las primeras experiencias del los gobiernos:

federal, estatales 0 municipales, son muy recientes y son escasas.

En el caso de Mexicali, el organigrama publicado el mes de febrero (2004) muestra 15

dependencias denominadas Paramunicipales, pero que en la practica son Dependencias
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Desconcentradas y por lo mismo, gravitan sobre la economia municipal, perdiéndose de vista que

los objetivos al crear una empresa paramunicipal para un servicio publico como la que se presenta

en esta tesis, son: satisfacer con calidad los intereses de la colectividad y el fortalecimiento

financiero del ayuntamiento.

4.2.1. Conclusiones

Algunas de las conclusiones que se pueden hacer para mejorar el manejo de los residuos

solidos municipales en el caso de Mexicali son las siguientes:

Orientar las practicas para el manejo de los residuos solidos municipales para evitar que
las sustancias se acumulen en la superficie de la tierra.

Privilegiar acciones que eviten la generacion o que estimulen el reuso. Promover la
minimizacion de residuos, lo cual a su vez reduce de manera notable los costos de
disposicion final, utilizando la escala de valores propuesta: concientizar, evitar,
minimizar, reciclar, tratar y, por ultimo, confinar.

Fomentar la recuperacion de material secundario, principalmente para su reciclaje o su
disposicién final controlada cuando tal reciclaje no sea posible o econémicamente

viable.

Realizar campafias de promocion que permitan establecer en el municipio la cultura de
la basura, es decir, la separacion desde su origen de las basuras organicas e inorganicas.
Desarrollar un consejo multisectorial integrado por gobierno, sector privado y la
academia, con el objeto de identificar problemas, crear escenarios, disefiar metas de
minimizacion y evaluar alternativas viables. Asi como para definir politicas financieras
e instrumentos de mercado.

Crear un paquete de financiamiento preferencial a largo plazo para proyectos de
inversion, con el fin de reducir los costos de manejo integral de los residuos solidos.
Propiciar el autofinanciamiento mediante la aplicacion de tarifas y la intensificacion del
reciclaje de los productos aprovechables.

Promover la participacion del sector privado en el suministro de este servicio, mediante

el instrumento de la empresa paramunicipal.

Para el mejor desarrollo de esta propuesta, es importante acentuar lo siguiente:
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Poner especial atencion en la formulacion y fundamentacion del contrato de la
paramunicipal, ya que son la base de una sana relacion de largo plazo entre la autoridad
y la empresa. Particularmente se debera cuidar el renglon de las tarifas.

Reconocer que en el caso de la paramunicipal, la autoridad, ya sea municipal o estatal,
se vuelve normativa, por lo que se debera vigilar y supervisar estrechamente la
operacion de ésta.

Revisar el marco juridico de la empresa paramunicipal propuesta, de tal forma que
permita la incorporacion de criterios financieros en su evaluacion.

Realizar campafias de promocién que permitan establecer en el municipio la cultura de
la basura, es decir, la separacion, desde su origen, de las basuras organicas e
inorganicas.

No perder de vista que los objetivos de crear la empresa paramunicipal de un servicio
publico es satisfacer con calidad los intereses de la colectividad, asi como el

fortalecimiento financiero del ayuntamiento.

4.2.2. Recomendaciones

La falta de incentivos es una de las causas por las que en los municipios no se tratan de

manera adecuada los residuos solidos. Proporcionar incentivos a los municipios que lo hagan, tanto

por el gobierno federal como por los gobiernos estatales, es una manera de estimular a que cada dia

se mejore no solamente nuestro medio ambiente sino la salud publica.

Se requiere de un analisis de los incentivos que podrian establecerse tales como:

Afiadir a la formula de participaciones federales un componente derivado del correcto
tratamiento de los residuos sélidos o, en general, de su desempefio ambiental.

Cobrar a la ciudadania por el volumen de residuos recogido, de manera que se
incentive tanto la minimizacion y el reciclaje y, al mismo tiempo, se incrementan los

fondos disponibles para la inversién en infraestructura municipal.
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GLOSARIO

Absorcidn. Incorporacion y fijacion de una sustancia en el cuerpo de otra, cuando el fenbmeno no

se limita tan solo a la superficie.

Acto Administrativo. Accion derivada de la actividad administrativa, analizada por el derecho.
Decision unilateral, ejercida por un érgano administrativo y ejecutada con independencia de

contenido y de forma, respecto a su resultado.

Administracion Publica Municipal. Conjunto de dependencias y entidades que conforman la
esfera de accion de la presidencia municipal y cuyas operaciones tienen como objetivo cumplir o
hacer cumplir la politica, la voluntad del gobierno, tal y como esté expresa en las leyes
fundamentales del pais. EI marco juridico de la administracion Municipal se encuentra integrado
por la Constitucion politica, concretamente por el articulo 115; las Constituciones Estatales; las
Leyes Orgéanicas Municipales; las leyes que hacen referencia a los distintos aspectos de la vida
municipal y los Reglamentos Municipales especificos. Dentro de este conjunto de disposiciones se
encuentran las atribuciones, estructuras y funciones propias del gobierno municipal para impulsar el
desarrollo local. La administracién publica municipal es ejercida por un 6rgano de gobierno
colegiado (llamado Ayuntamiento) electo popularmente por un periodo de tres afios, integrado por
el presidente municipal, por uno o mas sindicos procuradores, el nimero de regidores que indique
la ley organica municipal de cada entidad federativa, y demas funcionarios municipales.
Administracion. Es el esfuerzo coordinado de un grupo social para obtener un fin con la mayor
eficiencia y el menor esfuerzo posibles.

Ambiente. Conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por el hombre que hacen
posible la existencia y el desarrollo de los seres humanos y demas organismos vivos que interactian

en un espacio y tiempo determinados.

Atribucién. Imputar, achacar. Accion de atribuir. Sinénimo de otorgar, asignar, cualificar, facultar,
etc. Atribucion, facultad otorgada y reconocida con anticipacion para actuar de determinada forma
0 sentido, en determinados aspectos o materias. Facultad legalmente asignada y reconocida a un
6rgano de la administracion o a un servidor publico.

Ayuntamiento. Del latin ad: a, y juntar. Union. EIl término se emplea también como sinénimo de

alcaldia, cabildo, municipio, municipalidad, concejo. Constituye un érgano colegiado y
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deliberadamente asume la representacién del Municipio. Esté integrado por el presidente municipal,
el o los sindicos y los regidores, quienes son electos por votacion popular.

Biodegradable. Cualidad que tiene toda materia de tipo organico, para ser metabolizada por
medios bioldgicos.

Biodiversidad. La variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otros, los
ecosistemas terrestres, marinos y otros ecosistemas acuéticos, y los complejos ecol6gicos de los que
forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los
ecosistemas.

Composteo. Proceso de estabilizacion bioldgica de la fraccion organica de los residuos sélidos bajo
condiciones controladas, para obtener un mejorador organico de suelos.

Constitucion. Forma o sistema de gobierno que tiene cada Estado. Documento que concentra el
ordenamiento estatal y los principios organizativos del mismo.

Contaminacion. La presencia en el ambiente de uno 0 mas contaminantes o de cualquier
combinacion de ellos que cause desequilibrio ecoldgico.

Contaminante. Todo elemento, materia, sustancia, compuesto, asi como toda forma de energia
térmica, radiaciones ionizantes, vibraciones o ruido que al incorporarse o actuar como cualquier
elemento del medio fisico, alteran o modifican su estado y composicién o bien, afectan la flora, la
fauna o la salud humana. Debe entenderse como medio fisico al suelo, aire y agua.

Degradable. Cualidad que presentan determinadas sustancias 0 compuestos para descomponerse
gradualmente por medios fisicos, quimicos o bioldgicos.

Densidad. Masa o cantidad de materia de un determinado residuo solido, contenida en una unidad
de volumen.

Disposicion final. El depdsito permanente de los residuos solidos en sitios y condiciones
adecuados para evitar dafios a los ecosistemas.

Ecologia. Parte de la biologia que estudia las relaciones existentes entre los organismos y el medio
en que viven. El conjunto de las relaciones entre los seres vivientes.

Ecosistema. Unidad basica de interaccion de los organismos vivos entre si y de éstos con el

ambiente, en un espacio determinado.
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Equilibrio ecologico. La relacion de interdependencia entre los elementos que conforman el
ambiente que hace posible la existencia, transformacion y desarrollo del hombre y demas seres
VIVOS.

Estacion de transferencia. Obra de ingenieria para transbordar los residuos sélidos de los
vehiculos de recoleccion, a los de transporte, para conducirlos a los sitios de tratamiento o
disposicion final.

Generacién. Cantidad de residuos sélidos originados por una determinada fuente en un intervalo
de tiempo.

Gestion municipal. Actividad que desarrolla el ayuntamiento para atender y resolver las peticiones
y demandas que plantea la ciudadania, ya que por medio de ella se generan y establecen relaciones
del gobierno municipal con la comunidad y con otras instituciones y dependencias del gobierno

federal y del gobierno estatal.

Gobierno. Orden de regir y gobernar una nacién, provincia, plaza, etc. Con junto de personas que
ejercen el poder politico, determinando la orientacion politica de una cierta sociedad.

Gobierno Municipal. Conduccion politico-administrativa del quehacer municipal a través del
Ayuntamiento, el cual se encarga de administrar el municipio y su hacienda, investido de
personalidad juridica para todos los efectos legales. EI Ayuntamiento constituye el 6rgano supremo
de la decision politica y administrativa, es decir, es la institucion que ostenta la representacion
politica y legal del municipio y tiene encomendado el gobierno y la administracion de los intereses
de la comunidad.

Impacto ambiental. Modificacion del ambiente ocasionado por la accion del hombre o la
naturaleza.

Industrializacion. Proceso a través del cual una sociedad con actividades predominantemente
primarias, se transforma en una sociedad con actividades predominantemente terciarias. Sinénimo
de crecimiento econdmico, desarrollo econémico y modernizacién econémica.

Limpia. Consiste en el barrido de calles, parques, plazas publicas, mercados y vias de acceso a la
localidad; recolectar la basura de las casas, de las instituciones publicas y de los comercios e
industrias, para darle una disposicién final de acuerdo con las posibilidades del municipio, en su

tratamiento, industrializacion, etcétera.



123

Municipio. Conjunto de habitantes de un mismo lugar o provincia, regido en sus intereses
vecinales por un ayuntamiento. Entidad territorial de derecho publico que tiene funciones, intereses
y poderes propios y que depende siempre, en mayor o menor grado, de una entidad publica
superior. Forma de gobierno republicano, representativo, popular, que adoptan los estados para su
régimen interior.

Peso volumétrico. Peso de los residuos sélidos, contenidos en una unidad de volumen.

Pirolisis. Descomposicion fisicoquimica del material degradable de los residuos solidos, debido a la
accion de la temperatura en una atmosfera deficiente de oxigeno.

Prevencion ambiental. El conjunto de disposiciones y medidas anticipadas para evitar el deterioro
del ambiente.

Procedimiento. Sucesién cronoldgica o secuencia de operaciones concatenadas, necesarias para
realizar una actividad.

Proteccion ambiental. El conjunto de politicas y medidas para mejorar el ambiente y controlar su
deterioro.

Recoleccion. Accion de tomar los residuos solidos de sus sitios de almacenamiento, para
depositarlos en el equipo destinado a conducirlos a las estaciones de transferencia, instalaciones de
tratamiento o sitios de disposicion final.

Relleno sanitario. Método de ingenieria para la disposicion final de los residuos solidos
municipales, los cuales se depositan, se esparcen, compactan al menor volumen préctico posible y
se cubren con una capa de tierra, al término de las operaciones del dia.

Residuo peligroso. Todo aquel que por sus caracteristicas fisicas, quimicas o bioldgicas represente
un riesgo de dafio al ambiente desde su generacion.

Residuo solido. Cualquiera que posea suficiente consistencia para no fluir por si mismo.

Residuo. Cualquier material generado en los procesos de extraccion, beneficio, transformacion,
produccion, consumo, utilizacion control o tratamiento, cuya calidad no permite usarlo nuevamente
en el proceso que lo generd.

Residuos sélidos municipales. Aquellos que se generan en: casas habitacion, parques, jardines,
via pablica, oficinas, sitios de reunion, mercados, comercios, bienes muebles, demoliciones,

construcciones instituciones, establecimientos de servicios en general todos aquellos generados en
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actividades municipales que no requieren técnicas especiales para su control, excepto los peligroso
y potencialmente peligrosos de hospitales, clinicas, laboratorios y centros de investigacion.
Reuso. Accion de usar un residuo solido, sin previo tratamiento.

Seleccion. Métodos por el cual se separan los residuos sélidos con base en una clasificacion
previamente establecida.

Servicio Publico Municipal. Actividad técnica, regular, continua y uniforme del gobierno
municipal, realizada para satisfacer una necesidad social, econémica o cultural, tiene como
fundamento la demanda de una comunidad para que sean atendidas sus necesidades.
Subproductos. Diferentes constituyentes de los residuos sélidos.

Tolerancia. Nivel maximo permisible de agentes toxicos en los residuos solidos, de acuerdo a lo
establecido por las Normas correspondientes.

Tratamiento. Proceso que sufren los residuos para eliminar su peligrosidad o hacerlos reutilizables.



