LA PARTICIPACION MUNICIPAL EN PROGRAMAS
FEDERALES MEDIO AMBIENTALES. EL CASO DE LOS
RESIDUOS SOLIDOS MUNICIPALES

MANUEL NAVARRETE

La situacion del manejo y depésito final de los Residuos Sélidos Municipales en México
no habia sido tratada de manera integral y a gran escala sino hasta principios de la década
de los 90. Se aceptaba como un lugar comin que los tiraderos a cielo abierto y la manera
de operar de los servidores de limpia se debia a un mal tercer mundista asociadoe a la
pobreza, la negligencia de los servidores publicos, la falta de conciencia y participacion
ciudadana, y de manera general a la falta de presupuesto de los gobiernos locales.

Todas las cuestiones relacionadas con la recoleccion, el tratamiento y depésito final de la
basura, eran marginales para las instituciones de gobierno; a pesar de que su incidencia
en materia de salud, bienestar y estética fuese bien conocida. Dicha perspectiva se
demuestra con la falta de politicas estatales y federales que tratasen el tema desde una
optica integral, capaz de considerar los dafios a la salud y ef medio ambiente con criterios
mas informados y completos.

La emergencia de ciudades medias en crecimiento y la voluntad del gobierno federal
por proyectar una imagen de conciencia medio ambientalista y de compromiso con el
desarrollo urbano en los Ultimos dos sexenios (88-94, 94-2000), influyeron de manera
importante en incorporar en la agenda federal programas de alcance nacional en materia
de RSM (de mediados a fines de los 90).

La problematica asociada al manejo integral de RSM es pues reciente en el Ambito de
la politica publica, y responde al interés del gobierno federal por fomentar politicas de
desarrollo urbano, asi como a su coincidencia con algunos programas de desarrollo
fomentados por organismos internacionales. En este sentido se elaboraron dos proyectos
con la asesoria tecnica y financiera del Banco Mundial (BM), mismos que se encuentran
a la base del Proyecto de Manejo Integral de RSM de SEDESOL, dentro del Programa de
100 ciudades.

El' programa consistioc en canalizar recursos a 116 ciudades medias y pequefias
consideradas estratégicas, para favorecer el ordenamiento territorial y el desarrollo urbano
“ordenado y sustentable”. Dichas ciudades estan ubicadas en 207 municipios y fueron
escogidas en funcion de su capacidad para generar empieos y captar flujos poblacionales,
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de su influencia en sus entornos regionales y por constituir -junto con el Distrito Federal,
Monterrey, Puebla y Guadalajara- 1a estructura béasica de los asentamientos humanos en
el ambito nacional.

Dentro de este programa, la denominada “linea de accion” medio ambiental se concentrd
en el mejoramiento de los sistemas de tratamiento de residuos liguidos vy sdlidos, y del
saneamiento y aprovechamientc de cauces urbanos. El proyecto de manejo integral
de RSM rasultante, corrié a cargo de la Direccidn General de Residuos Sélidos de la
SEDESOL y fue disefado por el BM en dos etapas. Un primer proyecto piloto elaborado
en 1992-93 contemplé la problematica concentrandose en cinco ciudades fronterizas
(Tijuana, Torredn, Monclova, Matamoeros y Reynosa) elaborando un primer diagnéstico
subsectorial especifico.

Tras esta experiencia y en el contexto de la aplicacion de politicas neoliberales
impulsadas por el propio BM en el pais, se acordé elaborar un proyecto de envergadura
nacional contando igualmente con la asesoria del banco. Este segundo proyecto piloto
fue publicado en 1994 con fines de circulacion interna, y es el documento que determind
el Proyecto de Manejo Integral de RSM de la SEDESOL.

El objeto del presente articulo es documentar el disefio, las caracteristicas y los alcances
de este proyecto, haciendo hincapié en las dificultades inherentes a la aplicacion de toda
politica publica federal de gran alcance. Se intenta demostrar 1) que el disefic bajo un
esquema top-bottom establece una retacion de dependencia de recursos humanos y
financieros de abajo hacia arriba, sujeta a fluctuaciones sistematicas mayores 2) que
este tipo de politicas aseguran una participacion municipal méas bien pasiva y basada
en las dadivas del gobierno federal y 3) que dadas las caracteristicas del programa no
se fomenta una cultura de conciencia y participacién social que trascienda al proyecto
mismo.

La primera parte aborda entonces las caracteristicas y metas del proyecto de manejo
integral de residuos sélidos municipales del gobierno federal. La segunda parte trata
la distribucion de los recursos y participacion a nivel municipal dentro del programa.
Y, finalmente un breve balance entre los objetivos iniciales y los proyectos concluidos
anteceden a las conclusiones.
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Diagnéstico del Banco Mundial

Este es un extracto del Second Solid Waste Management Project elaborado y publicado
por el BM en México en 1994, con No. de reporte 12848-ME. En la elaboracion de este
diagnéstico participé la SEMARNAP —recién creada- el INE y la SEDESOL. Este fue un
proyecto particuiar para et BM en la medida en que fue el primero en concentrarse en el
subsector de los RSM, y sirvio para elaborar proyectos similares en otros paises.

Sintesis

La calidad y extension de los servicios de limpia varia de acuerdo a la ciudad, aunque en
términos generales los problermas compartidos se resumen en seis puntos: a) debilidad
institucional a nivel federal, estatal y local; b) limitada accesibilidad a personal con
capacidades técnicas, financieras y administrativas adecuadas; c} cobertura insuficients
en el servicio de recoleccion, y carencia en la regulacion y control de los sitios de
confinamiento, lo que ha provocado el tiradero clandestino y por ende la contaminacion
superficial y subterranea; d) escasa o nula recuperacién del costo del servicio, lo que ha
impedido una inversion sostenida en el ramo; e) un marco regulatorio subdesarrollado, asi
como una escasa capacidad de monitoreo y andlisis de impacto ambiental; f} el gremio
de los pepenadores no ha facilitado la modernizacion en la operacion de los servicios de
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limpia, en tanto que entorpece la implementacion de servicios de recoleccidn y disposicion
final mas modernos. Finalmente, los niveles de reciclaje son extremadamente bajos, dado
que son operados por procesos informales de muy baja productividad (pepenadores) sin
lineamientos de politica o planeacion federal o local claros.

El estudio apunta, que a pesar de que la legislacion en materia medio ambiental ha
establecido estructuras organizacionales a nivel estatal y municipal para el diagnéstico y
monitoreo del impacto de la infraestructura urbana, ia falta de una regulacion especifica
en materia de desechos sélidos, v |a falta de personal capacitado, aunado ala poca o nula
experiencia institucional en el area, han limitado un desarrollo pleno en el ramo.

Otros de los problemas a nivel institucional recurrentes, son la contabilidad financiera y
administrativa compartida con otros servicios municipales, asi como el exceso de personal
no calificado, y los recortes de presupuesto destinados a la operacion y la inversién. Se
anota que la falta de experiencia en el establecimiento de tarifas y concesiones, asi como
la inexistencia de regulaciones federales en cuanto a la construccion y operacion de los
rellenos sanitarios, han inhibido la participacion del sector privado.

Por otra parte, se insiste en que los servicios de recoleccidon y depésito final se han
convertido en prioritarios para ciertos gobiernos focales, dado el incremento en la
poblacién, en los costos de operacion, y dados los problemas de administracion
asociados a la abundante mano de obra empleada (frecuentemente la mas numerosa
del gobierno municipal). Asimismo, se observa que las decisiones gue deben tomar los
funcionarios publicos en materia de inversion y administracién, por lo general, carecen de
fundamentos técnicos y/o administrativos.

Se insiste en que la multiplicidad de factores que interfieren en el servicio de limpia tales
cemo aspectos medio ambientales y de salud, impacto social, aspectos de recuperacién
de costos, y alternativas técnicas y administrativas disponibles, son poco conocidos vy
entendidos, lo que limita ain mas las decisiones de los servidores publicos. Esta situacion
se complica —segun el informe- si consideramos la tendenciosa asesoria e informacién de
la que son objeto por parte de proveedores y posibles agentes privados interesados en la
prestacién del servicio. Se sefiala que el financiamiento federal no ha sido asignado con
un criterio sectorial especifico, y que por 10 tanto los incentivos por parte de los gobiernos
locales para elaborar politicas coherentes y comprehensivas en la materia, asi como para
asignar inversiones en capacitacion, equipamiento y obra, han sido muy limitados,

Niveles de recoleccion y eficiencia

La generacion de desechos sdlidos se estima en 0.7 kg/pers./dia lo que resulta en un
nivel agregado que supera las 600,000 toneladas al dia para todo el pais. Informacién
recolectada en 1993 en el contexto de la elaboracion de un proyecto para cinco ciudades
fronterizas del norte (Tijuana, Torredn, Monclova, Matamoros y Reynosa) sugiere un
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incremento acelerado en la produccion de desecho para alcanzar aproximadamente 0.9
kg/pers./dia, en los dltimos tres afos.’

Cuadrc 1.1
Generacion per capita de Desecho sélido (kg.)

Zona 1993 Ton./Dia %
Frontera Norte 0.749 5,887 9.8
Norte 0.762 10,346 17.2
Centro 0.642 26,249 43.6
Distrito Federal 1.049 8,273 13.7
Sureste 0.693 9,430 15.7
Premedio/Total 0.7 60,185 100

Fuente: BM, Second Solid Waste Management Project, Report No, 12848-ME, México: 1994.

El estudio apunta que las rutas de recoleccién son determinadas generalmente por la
experiencia de los trabajadores y el equipo disponible, y no mediante un estudio v una
planeacion eficiente; y que la basura también es recolectada por medios informales,
{especialmente en areas marginales), pero que en ciertos casos puede ser un mecanismo
caracteristico de los municipios.

De acuerdo al informe, salo el 15% (8,000 ton./dia) del desecho sdlido es confinado
adecuadamente; el desecho no recolectado es quemado, dejado en las calles ¢ tirado en
ia superficie o en riachuelos; el desecho clinico, particularmente el desecho patolégico,
también es recolectade, tratado y confinado de manera inapropiada, exponiendo al
publico a serios riesgos en la salud.

' Debemos recordar que este dato es de 1994, afo de publicacion del proyecto.
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Cuadro 1.22

Manuel Navarrete

Composicion Porcentual de la Basura Municipal por Region®

Sub-producto Frontera Norte Norte Centro Sur ZMCM
Cartdn 3.01 4.28 4.16 4.51 3a4d
Pequerios desechos 4.68 9.71 6.28 6.37 0.97a1
Hueso 0.52 0.59 0.94 0.61 0.67 a1.41
Linoleum 0.71 0.78 0.9 0.31 0.34a1.4
Latas de Aluminio 313 2.46 2.1 2.8 1.26a1.59
Materiales de Fierro 0.51 0.46 0.86 1.37 0.64 a 0.59
Materiales no ferrosos 0.22 0.57 0.45 1 0.05a1.58
Papel 11.36 9.17 8.8 6.9 11a14.9
Papel desechable 4.96 2.59 2.79 4.01 1.99 a 5032
Plasticos finos 2.68 3.79 3.32 3.96 28a3.77
Plasticos rigidos 2.8 2.38 1.96 2.38 215a2.55
Desecho de jardineria 15.35 7.48 6.95 7.88 546277
Desecho de comida 25.75 37.56 38.2 41.06 40.74a42.01
Rags 2.52 1.94 2 1.25 1.56a1.66
Vidrio coloreado 3.98 3.36 2.86 3.95 214a29
Vidrio traslucido 4,22 4.27 4.15 4.28 3.41a4.78
Otro 13.63 8.61 13.28 7.36 3.44 a 2.609
Total 100 100 100 100 100

Fuente: BM, Second Solid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, México: 1994.

Recuperacion de costos
El servicio de limpia municipal representa una parte importante del gasto presupuestal
destinado a servicios publicos. Segun la informacion, el gasto en el servicio de limpia

2 Victor Urquidi ha criticado sistematicamente estas cifras, argumentando que son ef resultado de una extrapolacién aritmética
muy lejana a la realidad. Su critica a la metodologia empleada concusrda con la visién de grupos medio ambientalistas y otros

académicos,

? Existe una lista actualizada de estos datos en, INE-Semarnap, Minimizacidén y Manejo Ambiental de los Residuos Sélidos,

México: 1999, 80-88.
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alcanza hasta el 15% del total del presupuesto. Esto se debe a la abundante mano de
obra empleada -generalmente de dos a cuatro veces mas de la que se necesita-, a la
necesidad de renovar y mantener un gran parque vehicular utilizado ineficientemente y a
ia mala administracion del depdsito, que utiliza frecuentemente equipo rentado.

Reciclaje

De acuerdo a ciertos estudios realizados por SEDESOL, el volumen de desechos sélidos
susceptible de entrar al mercado de materias primas es del 22% del peso total de la
basura. Una revision de la poca bibliografia al respecto -sefiala el estudio- y de los datos
contradictorios existentes, sugiere que tan solo el 5% del desecho sélido es actualmente
reciclado.* La recoleccion de desecho reciclabie es generalmente un sistema informal de
baja productividad, que corre a cargo de los pepenadores.

La transferencia a los productores se da mediante una red de intermediarios que abastecen
de sub-productos a un niamero limitado de plantas manufactureras. La falta de politicas
nacionales de reciclado, asi como la poca conciencia a nivel municipal, han retrasado
la implementacion de esquemas mas modernos de reciclado, y han permitido practicas
monopdlicas de los procesadores a nivel nacional, y a nivel local de los intermediarios
entre los procesadores y los pepenadores.

Objetivos del programa

Los objetivos nodales del proyecto se resumen en los siguientes puntos: a) mejorar
los servicios de limpia y extender su cobertura en las ciudades medias participantes y
ciudades prioritarias; b) reforzar la capacidad de BANOBRAS y SEDESOL. para elaborar
y supervisar proyectos de desechos sélidos y proporcionar asistencia técnica a estados y
municipios; ¢) incrementar la capacidad técnica, administrativa y regulatoria a nivel local y
estatal, con el fin de mejorar la administracion y la operacion del sector; d) mejorar el marco
legal y regulatorio, asi como fos mecanismos de recuperacion de costos, para fomentar la
participacion del sector privado y proteger al medio ambiente; e} corregir problemas medio
ambientales y reducir los riesgos a la salud producto de una mala recoleccion y depésito
final del desecho; y f) minimizar el impacto social de los pepenadores producto de la
modernizacion del sistema de limpia en general (recoleccion, tratamiento y depésito final).

Descripcion del programa

El proyecto consta de tres componentes principales: i) fortalecimiento de las instituciones
federales, gobfernos locales y agencias operativas que jueguen un papel importante en el
desarrollo del sector; i) apoyar las necesidades de inversion de las ciudades participantes
mediante la implementacion de planes integrales de manejo de desechos; v iii) proveer
apoyo a los pepenadores y trabajadores informales susceptibles de ser impactados por
la modernizacion del sector.

“ Los datos concuerdan con andlisis mas recientss del INE, consultables en INE-Semarnap, Minimizacion y Manejo Ambiental
de los Residues Sélides, México: 1939, 80-88.
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Componente de fortalecimiento institucional

Este componente (proyectado en 24.7 millones de délares) pretendia financiar la
asistencia técnica de las agencias federales involucradas en el desarrollo y control de las
politicas y regulaciones del sector. Apoyar a los estados en cuanto a |a regulacion en el
manejo de desechos sdélidos y a los municipios en el fortalecimiento de sus capacidades
administrativas y regulatorias, asi como en el cumplimiento de los condicionamientos
para ser sujetos de crédito.

El sub-componente de SEDESOL (14.2 millones de délares) estaria destinado a financiar
consultoria y otros servicios y equipo para: a} fortalecer la capacidad de SEDESOL para
promover, evaluar y supervisar sub-proyectos, y asistir a los gobiernos municipales y
estatales en el disefio del sistema de limpia y su operacion, asi como en la preparacion de
planes de accién social. b) implementar un programa de fortalecimiento para el manejo
de desechos sélidos para: i) desarrollar regulaciones a nivel federal en cuanto a desechos
sélidos; i) introducir regulaciones a nivel estatal y municipal mediante la preparacion de
modelos de regulacion, y asistencia técnica en tres estados, como parte de un proyecto
piloto; iii) crear manuales de medicion de impacto ambiental, y control de los sitios de
confinamiento, para los estados y municipios; y iv) fortalecer la capacidad del Estado
federal en la aplicacion de la ley. ¢) elaborar estudios para: i) desarrollar una estrategia
a nivel nacional para el reciclaje, mediante un anadlisis de los precios de mercado e
incentivos para fomentar el reciclaje, un andlisis de los impactos del reciclaje en la cadena
productiva, y ii) la implementacién de una campana de concientizacion publica.

El sub-componente de BANOBRAS (9.6 millones de délares) se destinaria a financiar
consultoria, capacitacion y compra de equipo, con el fin de fortalecer la capacidad de
la Subdivisién de Desechos Solidos y de las delegaciones estatales, con el fin de revisar
la viabilidad economica y financiera de los sub-proyectos, asistir a los municipios en la
administracién financiera, y monitorear la ejecucion de los sub-proyectos,

El sub-componente de los gobiernos focales (0.9 millones de ddlares) financiaria: a}
asistencia técnica a municipios y estados para mejorar sus capacidades en la planeacién
y administracion del tratamiento de desechos sélidos municipales, y para llevar a cabo
obras de ingenieria sanitaria y estudios de impacto ambiental; b) desarrollar & implementar
un Programa Nacional de Capacitaciéon para incrementar las capacidades técnicas,
medio ambientales, regulatorias y administrativas de los gobiernos locales y estatales en
el manejo de desecho sdlidos.

Componente de apoyo financiero para la implementacién de Planes de Manejo de
Desechos Solidos

Este componente (384.7 millones de ddlares) estaria destinado a crear una linea de
crédito via BANOBRAS para prestar a los estados o municipios participantes, parte del
dinero necesario para la implementacién de planes o proyectos integrales de manejo
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de desechos solidos. Dichos planes contemplarian: i} cobertura total en cuanto a la
racoleccion, incluyendo areas marginales; i) confinamiento del desecho en contenedores
de polietileno de alta densidad con tapa; iii) una flotilla moderna y apropiada de vehiculos
para la recoleccion; iv) el menor costo en cuanto a depdsito final, contemplando una
vida media minima de 10 afos para los rellenos sanitarios, cuando esta sea |a alternativa
escogida; v) la implementacion estricta de medidas de control medio ambiental, entre
las cuales se incluye la impermeabilizacion del deposito, el drenaje vy tratamiento de los
lixiviados, sistemas de control de biogds, zonas de vegetacion aislantes, recoleccion
y tratamiento por separado del desecho de hospitales, vy monitoreo de la calidad del
agua subterranea y pozos aledafios; y vi) el cierre de los tiraderos en operacion y su
incorporacion al entorno.

Dicho componente financiaria mas especificamente: a) obra publica como estaciones
de transferencia, rellencs sanitarios, plantas de incineracion, células contenedoras
para desecho hospitalario, plantas de reciclaje y compostaje, rutas de acceso y cierre
de tiraderos; b) compra de eqguipo, vehiculos, accesorios de reccleccién, transporte
y disposicion final de desechos, incluyendo el desecho de hospitales manejado por
€l municipio; y c} la construccion y equipamiento de estaciones de reciclade para
proporcionar un ambiente salubre, seguro y eficiente a los pepenadores, para que puedan
realizar su labor cerca de los rellenos sanitarios.

Componente social para los pepenadores

Este componente (6.1 millones de dodlares} estaria destinado a financiar planes de
accion social, para minimizar el impacto sobre los pepenadores, entre los cuales se
incluyen: a) capacitacion en habilidades basicas, especializacion en reciclaje y otras
areas vocacionales, y en salud, nutricion y cuidado infantil; b) proveer de infraestructura
basica y material para auto-construccion a las familias que viven en el tiradero o basurero,
que sera clausurado o transformado en relleno sanitario como lo prevé el proyecto; y c)
estudios especificos de reciclaje en determinadas ciudades.

Cuadro 2.1

Resumen de los Costos del Proyecto (millones de délares)
I. Fortalecimiento Institucional Local Foraneo Total
SEDESOL
Capacidad de construir 5.4 2.5 7.9
Fortalecimiento del programa de manejo ambiental 2 0.2 2.2

Estudios 2.9 1.6 25
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Local Foraneo Total
BANOBRAS
Capacidad de construir 0.5 0.2 0.7
Fortalecimiento del Gobierno Local
Asistencia Técnica 3.8 1 5.3
Programa nacional de capacitacion 1.5 1 25
SUBTOTAL parte | 141 7 2141

Il. Apoyo Crediticio para !a Implementacion de Planes Integrales de Manejo de desechos
Solidos

Obra Piblica 122.3 887 211
Equipo 41 47.4 884
Terrenos 51 5.1
SUBOTAL parte Il 168.4 136.1 304.5
lll. Componente Social para Pepenadores

Infraestructura 2.3 23
Asistencia técnica, capacitacién y estudios 29 2.9
SUBTOTAL parte llI 5.2 5.2
COSTO TOTAL de BASE 187.7 143.1 330.8
Contingencias fisicas 18.7 14.4 3341
Contingencias de precios 12.2 7.8 20
TOTAL (sin impuestos) 218.6 165.3 383.9
Impuestos 31.6 316
COSTO TOTAL 250.2 165.3 4155

Fuente: BM, Second Solid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, México. 1994,

Criterios de elegibilidad y condicionamientos para el sub-préstamo

Los criterios de elegibilidad para sub-préstamos destinados a |a asistencia técnica fueron:
a) que el municipio tenga una poblacion mayor a los 80,000 habitantes, o sea identificado
como prioritario o estratégico; y b) que el municipio haya mostrado interés en participar
en el programa mediante una carta de intencién que se pliegue a las condiciones del
proyecto.

En cuanto a los criterios de elegibilidad para la inversidn en sub-proyectos destacan los
siguientes: a) que el municipio haya establecido dentro de su estructura administrativa un
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area responsable del manejo de los desechos sdlides con una contabilidad por separado,
y auditoria independiente; b) que el municipio se comprometa a establecer un sistema
de cargos & los usuarios para la recuperacion total de los costos en el servicio; ¢} que se
muestren planos de ingenieria sanitaria y un plan de accion social satisfactoric; y d) un
estudio de impacto ambiental compieto.

Financiamiento del proyecto

El préstamo del BM deberia financiar aproximadaments el 48% de los costos totales.
El 52% restante responde a fondos federales y aportaciones de [os propios municipios.
BANOBRAS prestaria los recursos del BM a los agentes nacionales, en moneda nacional,
a un interés variable, no inferior a la tasa de los bonos del gobierno federal (CETES) o igual
a la tasa promedio de la banca comercial mas dos puntos porcentuales, dependiendo cual
sea mas alta, con un plazo no mayor de 15 afics, incluyendo periodos de gracia de no
mas de tres afos. BANOBRAS incluiria dentro del financiamiento de cada sub-préstamo
un monto equivalente al 4% del valor de la obra, mismo, que seria gestionado en un 30%
por el municipio, y el 70% por SEDESOL con fines de supervision.

Los fondos provenientes del gobierno federal y las contribuciones municipales, ya sea
en efectivo o en especie, serian combinados con los fondos crediticios del BM cuya
distribucién se haria de acuerdo al indice de Pobreza elaborado por el Consejo Nacional
de Poblacion {CONAPQ). La intencidn es que los municipios mas pobres reciban una
mayor proporcion del financiamiento en forma de asignacion presupuestal por parte de
la federacion.

Cuadro 2.2
Créditos del BM, Aporte Federal y Municipal

indice de Pobreza Crédito Federacién Municipio
Para Infraestructura

Alto y Muy Alto 0% B0%(max.}) 20%{min.)

Medio y Bajo 50% 35%(maéx.) 15%(min.)

Muy Bajo 50% 25%(max.) 25%(min.)
Para Asistencia Técnica

Alto y Muy Aito 0% 80%({max.) 20%

Medio y Bajo 15% 45%(max.} 40%

Muy Bajo 25% 25%(max.) 50%

Fuente: BM, Second Solid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, México: 1934.
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Cuadro 2.3

Plan de Financiamiento del Proyecto (millones de délares)
Fuente de Recurscs Local Foranea Total % del Total
BM 34.7 165.3 200 48.1
Federacion 155.5 155.5 37.4
Municipio 60 60 14.5
TOTAL 250.2 165.3 4145 100
% del Total 60.2 39.8 100

Fuente: BM, Second Solid Waste Management Project, Report No. 12848-ME, México: 1994.

Esquema de participacién

En el programa de 100 ciudades se incluyo una division exclusiva referente al manejo
integral de los RSM (Direccion General de Residuos Solidos), misma que tenia por objetivo
facilitar el acceso de ciudades 0 municipios al financiamiento y asesoria adecuados para
mejorar sus sistemas de barrido, recoleccion, administracién, estaciones de transferencia,
operacion y construccion de rellenos sanitarios. El mecanismo de participacidn suponia
en su primera etapa un estudio guiado por los lineamientos de las normas oficiales
mexicanas, asi como por las recomendaciones hechas en el reporte del BM.

Dichos estudios debian ser avalados por SEDESOL si el municipio en cuestion aspiraba
a algun préstamo del Banco Mundial o BANOBRAS, o incluso a alguna partida federal
para tales fines. De manera que mediante este mecanismo se pretendia asegurar un
nivel minimo de calidad en los estudios integrales, asi como establecer un “filtro” a nivel
institucional que le diera al ejecutivo federal capacidad de monitoreo y observancia en el
destino de los préstamos o partidas federales. Asimismo, se aseguraba que toda iniciativa
municipal tuviera que contar con la asesoria técnica de SEDESOL en un principio.

Figura 4.1

Fase del proceso de otorgamiento de créditos para el manejo integral de RSM

Municipio SEDESOL BANOBRAS Banco Mundial
Solicita asesoria Asesoray Avala los estudios Analiza las
téchica y financia estudios desde el punto de solicitudes
financiera en -— |y proyectos, con  |— jvista financiero. |—|aprobadas
materia de RSM la participacion Presta con sus por Banobras.
de empresas recursos, o solicita Financia ciertos
privadas el aval del BM proyectos

Fuente: Elaboracion propia.
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La labor de la secretaria consistia en apoyar a los municipios a cumplir con los criterios de
elegibilidad propuestos por el BM, a divulgar el programa, y a capacitar al mayor nimero
posible de personal ya sea mediante cursos y/o la difusién de manuales técnicos.

Una vez aprobadas las candidaturas de aquellos municipios que hubieren presentado una
carta de intencién para que se le elaboraran estudios integrales, -y en Gltima instancia
un proyecto ejecutivo-, se ideaba un mecanismo ad hoc, para su pago. Algunos fueron
pagados en parte o en su totalidad por el municipic y otros fueron otorgados como una
ayuda en especie por parte de la secretaria.

Se estima que en su mayoria (80-90%) éstos fueron pagados por la secretaria. Dichos
estudios fueron elaborados por empresas privadas de consultoria, licitadas previamente
por SEDESOL, mediante los lineamientos de la Ley de Obras Publicas.

Cuadro 4.1

Empresas Licitadas por SEDESOL para la elaboracién de Estudios y Proyectos
Ejecutivos en el periodo 1993-2000°

* Santald, Estudios y Proyectos, SEPSA®
* Incremi, Estudios y Técnicas Especializadas en Ingenieria
* Inbiotec, A.C.
* Produsa
* Envir-Eau de México

ABC, Estudios

Procesa

Subterra

Grupo Pattrece

Eteisa

Arredondo Vilet

Consorcio en Ecologia

Kanpra

Envir Eau; Inc.

GST, Consultores

Human

Plans, Construcc.

Meorsa, Construcc.

Consultores Mex.

Construct. Citla

Fuente: Elaboracion propia.

3 De acuerdo a la ley de Obras Publicas vigente.
¢ *Consultoras que todavia existen (hasta marze del 2001) y realizan estudios y proyectos integrales, las demas desaparecieron
o se fusicnaron.
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Esta medida de inclusién de la empresa privada es un mecanismo que refleja por un lado
la incapacidad de las instancias del gobierno federal para elaborar dichos estudios a un
nivel tan amplio, y por otro, la concordancia con fos lineamientos del BM en el sentido de
fomentar la participacion de la empresa privada desde el inicio del proceso.

Dicho esquema impulsé de manera notable la cantidad y calidad de estudios integrales
en la materia. No obstante la participacion financiera local siendo practicamente nula, de
alguna manera refleja un nivel de compromiso marginal por parte de los gobiernos locales.
Elio supone que la capacidad de ejecucién técnica y administrativa municipal quedaron
supeditadas a la calidad e intensidad de los programas de capacitacion implementados,
y en la que el manejo del presupuesto local tampoco estuvieron presentes.

Es importante sefialar que el contenido de estos estudios’ contempla aspectos analiticos,
técnicos y administrativos esenciales en la modernizaciéon de los sistemas de limpia.
Mediante éstos se asegura que las rutas de recoleccidn y las frecuencias sean las
dptimas para alcanzar un 100% de recoleccién, también se establecen pardmetros de
equipamiento minimo capaces de tratar adecuadamente los volimenes de basura en
cuestion y ser depositados en rellenos sanitarios disehados ex profeso.

Resultados

La distribucion geografica de estos recursos fue en términos generales repartida a nivel
nacional, sin darse sesgos en regiones o estados particulares.® La cobertura en materia
de RSM dentro del Programa de 100 Ciudades no fue total ya que no participaron todos
los municipios o ciudades contempladas iniciaimente. Por otra parte algunas ciudades
pequenas no incluidas en el programa, recibieron recursos previa solicitud.® (Ver mapa 2).

En este sentido la distribucién de los recursos fue uniforme y no respondié a preferencias
partidistas, ni se desvit de los pardmetros demograficos inicialmente propuestos. El hecho
de que se estructurara una Direccion General de Residuos Solidos, que &l seguimiento en
el tiempo se extenderia mas alld del programa de las 100 ciudades y que la canalizacion
de recursos alcanzara ciudades no incluidas en el programa; le confiere al Proyecto de
Manejo Integral de RSM un caracter casi auténomo con respecto a éste. Como era de
esperarse, el tamafo de los montos financiados esta directamente relacionado con el
tamano de ciudad o municipio en cuestion. Ello se explica dado que el gasto en obra y
equipamiento esta en funcién directa de los volumenes de basura a manejar, gue a su vez
dependen de ia concentracion demografica. El mapa 1 lo muestra claramente.

? Una descripcion mas detallada se da en el anexo B.

* No obstante cabe sefialar que el estade de Querétarc fue paricularmente activo, contando con 10 rellenos sanitarios
aproximadamente.

? Todos los municipios que presentaron una carta de intencion entraron al programa.
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Los montos financieros otorgados por SEDESOL para obra y equipamiento, y un resumen
de las regiones donde se concentrd dicha inversion se presenta a continuacién. Claro
esta que varios municipios no aparecen en estos registros, ya sea porque emprendieron
una renovacion de sus sistemas de limpia por cuenta propia, o porque han empezado
recientemente esta reforma y no estan en la base de datos de SEDESOL. Sin embargo,
es valido suponer que éstos son una minoria y que por lo tanto la informacion presentada
muestra un panorama completo de la situacion a nivel nacional.

SEDESOL
Grafica 4.1

Inversion de Sedesol en Obras y
Equipamiento 1993-98 (miles de pesos)
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Sdlidos,

Grafica 4.2

Gasto en obras por parte de Sedesol
(miles de pesos)
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Sdlidos,

SEDESOL.
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Grafica 4.3
Numero de obras financiadas por
Sedesol
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Solidos,
SEDESOL.

Los estudios realizados en el periodo 1990-1999, que abarca los dos Proyectos Piloto en
Manejo de RSM en los que intervino el BM, alcanzaron una cifra récord de 86 estudios
en el ano 1994."° Ello se debe, sin duda, al inicio del segqundo proyecto en cuestion, que
pretendia financiar obra y equipamiento hasta por un monto de 304.5 millones de ddlares.
Para dicho periodo, el total de estudios es de 141, suma considerable si reconocemos
que para 1990 existian solo 12 rellenos sanitarios en el pais'' y tan solo un estudio integral
de manejo de RSM.

Estas cifras dan por si mismas una idea del dinamismo impulsado en el subsector en
anos recientes. La elaboracion de estudios integrales por parte de la empresa privada
es, sin duda, uno de los mayores logros del proyecto, en tanto que rebasado por sus
capacidades tecnicas, el gobierno federal opté por una salida incluyente y efectiva de la
empresa privada.

El hecho de que la licitacion y las revisiones de los estudios integrales por parte de la
SEDESOL fuera exhaustiva -a juzgar por la base de datos existente y el nivel de detalle
proporcionado por los funcionarios de la dependencia en cuanto al estado de las obras-,
asegura la calidad asociada al trabajo de las consultoras privadas. La elaboracion de esta
base de datos es en si un logro, aunque queda supeditada a la construccion de obra, la
adquisicion de equipo y la capacitacion de los empleados del sistema de limpia.

'“ El costo promedio de un proyecto ejecutivo esta entre los 400 y 650 mil pesos, de acuerdo a funcionarios de SEDESOL.
" INE-Semarnap, Minimizacion y Manejo Ambiental de los Residuos Sdlidos, México: 1999, 78
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Estos aspectos son, sin duda, los que limitaron el éxito del proyecto, que podemos decir,
guedd mas en una fase diagnéstica y de capacitacion a nivel federal. Esto se infiere
por los montos destinados a cada rubro, y por el fracaso en cuanto al financiamiento
planteado inicialmente. Dada la crisis econdmica del 94 y la reestructuracion consecuente
de las partidas federales, €l BM redefinidé sus capacidades crediticias, concentrandose en
la capacitacion institucional a partir de 1995.

Ello significd un financiamiento a los gobiernos locales mucho mas limitado y pagado por
ia Federacion en especie (estudios integrales). Esto testimonia el nivel de dependencia de
fos recursos financieros desde el inicio, y demuestra la fragilidad de todo el programa en
tanto que esta sometido por completo a las fluctuaciones econdmicas internacionales.

Los montos de financiamiento inicialmente propuestos se concretaron en un porcentaje
minimo (alrededor del 5.05% unicamente) lograndose principalmente la reestructuracion
institucional, la capacitacién de personal y la implantacién de una vision mas dinamica
y participativa en torno al tema impulsada a nivel federal. El financiamiento a cargo del
BM fue el siguiente, destacandose los bajos niveles de los préstamos con respecto al
planteamiento inicial (comparar cuadros 2.3 y 4.2).

Cuadro 4.2

Costos por componente {millones de délares)

Fortalecimiento Institucional 6.82
Apoyo Financiero para la Implementacién de planes

para el Mangjo de RSM 14.19
Componente Social para Pepenadores 0
Total 21.01

Fuente: BM, Figures on Mexico 2nd Salid Waste project, informacion enviada via correo electronico por ef
encargado del Proyecto.

Cuadro 4.3

Costos por categoria

{millones de délares) Total Préstamos del BM
Trabajos 13.8 0.63

Bienes 0.36 0.36
Servicios 6.67 3.52

Otros 0.18 0.18

Total 21.01 4.69

Fuente: BM, Figures on Mexico 2nd Solid Waste project, informacion enviada via correo electrénico por el
encargado del Proyecto.
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Cuadro 4.4

Financiamiento por componente

{millones de dolares) BM Gobierno Total
Fartalecimiento Institucional 3.67 315 6.82

Apovyo Financiero para la
Implementacion de Planes para el

Manejo de RSM 1.02 13.17 14.19
Componente Social para

Pepenadores 0 0 0
Total 4.69 16.32% 21.01

Fuente: BM, Figures on Mexico 2nd Solfid Waste project, informacién enviada via correo electronico
por el encargado del Proyecto.

El porcentaje que cubrid el BM con respecto a su partida proyectada fue del 2.34%, lo
que obligd a un gasto federal para los municipios en solitario, a partir del afio 95. Las
cifras gue se presentan son un resumen de los gastos totales efectuados tal como los
reporta el BM. Por otra parte, en tanto que el pago de los estudios integrales corriod
mayoritariamente a cargo de SEDESOL, la participacion y exigencia de los funcionarios
municipales en cuanto a la calidad y elaboracion de los mismos se supone muy limitada.
Con excepcion del estado de Querétaro y Nuevo Ledn, no se aprecian politicas estatales
que fomenten la participacion sistematica y el gasto en la materia.

Cabe destacar que de |las dos categorias registradas por SEDESOL en cuanto ala operacién
de los rellenos sanitarios o sitios de depodsito controlado existentes -a) operados por el
municipio y b) por la empresa privada-, aquellos operados por el municipio son los gue
recibieron mayor financiamiento por parte del gobierno federal. Como es de suponerse,
los rellenos sanitarios y sistemas de limpia operados por la iniciativa privada han sido
financiados con recursos municipales propios, en una propercion mayor, situacion que se
aprecia en el mapa 5.

Lista de las empresas que operan rellenos sanitarios y sistemas de limpia integrales
Setasa
Recolectora de desechos y residuos
Servicios municipaies
Promotora ambiental
Caabsa Eagle

*2 |La suma del gasto en Obra, Equipamiento, Asesoria Técnica y Capacitacidn reportado por SEDESOL gira alrededor de 30.12
millones de délares, (tomando un tipo de cambio uniforme para e} periodo, de 10 pesos por ddlar) suma que no esta muy alejada
de la propuesta por el BM, al considerar un tipe de cambio real.
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Aristos y proyectos
Tribasa
Mexicana del medio ambiente
Fuente: Elaboracion propia.

El mecanismo de operacion por la empresa privada es frecuentemente mas riguroso y
eficiente desde el punto de vista econdmico. No obstante es una salida con criterios de
mercado liberales no operable en contextos de pobreza o marginacion, los mapas ilustran
la tendencia a la privatizacidon en ciudades con mayores recursos.

Hay que sefalar que de los 70 rellenos sanitarios o depésitos controlados registrados
por SEDESOL, al menos 23 muestran anomalias importantes. Ya sea que estén en
construccion, que exista la obra pero no estén en operacidén, que sean de operacion
manual, que no tengan geo-membrana, control de lixiviados o biogas, o incluso que
su rehabilitacion de tiradero a cielo abierto a tiradero controlado no cuente con la
totalidad de las normas para considerarlo como tal. El mapa 6 registra las eventualidades
mencionadas y reconocidas por la propia SEDESOL."

Grafica 1
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Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Sdlidos,
SEDESOL.

'* Estos datos fueron proporcionados directamente por la Subdireccion de Recoleccion y Operacion de la Sedesol.

' Esta representa la situacion propuesta por la Sedesol y es calificada de optimista por varios académicos y grupos medio
ambientalistas. El desarrollo del subsector en un periodo de solo 4 afos parece demasiado abrupto, maxime si consideramos
el diagnostico y los recursos destinados en el Proyecto de Manejo Integral de RSM.
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Si tomamos en cuenta este dato -a pesar de considerarse bastante conservador-, resulta
gue mas del 50% de |os tiraderos entran en |la categoria de “no controlados”, disminuyendo
el numero de “sitios controlados” {(que no son rellenos sanitarios propiamente) a 47,
Dicha observacién es mas que un detalle en cuanto a los datos ofrecidos por la secretaria,
y refleja el optimismo en cuanto a la presentacién de los alcances del proyecto.

Por otra parte de la totalidad de ciudades y municipios que participaron en el programa'y
realizaron obra civil y equipamiento, tan sélo alrededor de 10 han consolidado parcialmente
un sistema de cobro al usuario capaz de generar ingresos a la divisién de aseo municipal.
Ello, sin duda, refleja la debilidad institucional para implementar un sistema administrativo
mas moderno, susceptible de generar ingresos para la manutencion y adecuacion de los
sistemas de limpia.

Esta situacion describe el estado subdesarrollado de los sistemas administrativos de
limpia a pesar del esfuerzo realizado en cuanto a la elaboracién de proyectos ejecutivos.
Quiza este sea un buen parametro para juzgar la consolidacién de la modernizacion
proyectada iniciaimente. El mapa 7, ilustra dicha situacion.

Grafica 2

Rellenos Sanitarios, operacion y proceso
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D Operados por ¢l Municipic u arganismo estatal D En construceidn
Qperados por iniciativa privada D Tiraderos, a cislo abierto

Fuente: Direccion General de Infraestructura y Equipamiento, Direccion General de Residuos Solidos,
SEDESOL.

Esto significa que mas alla del diagndstico v la obra realizada, el proyecto de la SEDESOL
no fue muy exitoso en cuanto la reestructuracion institucional. Por otra parte, ningun
apartado del proyecto pretendié incorporar a agentes sociales mas alld de los funcionarios
municipales, y el gasto destinado a los pepenadores fue literaimente nulo.

La aproximacion centralista en la que se basé dicha politica fue de alcance limitado si
se piensa en el impacto sobre los cambios de comportamiento por parte de la sociedad
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civil. La estructuracién de arriba hacia abajo no permitié la participacion de agentes no
gubernamentales, ni foment¢ solucicnes de fondo a nivel de las estructuras de gobierng,
ni de la conciencia ciudadana.

Banobras
La contabilizacion por parte de Banobras se resume de la siguiente manera.

Cuadro 4.5

Inversiones autorizadas en el programa de 100 ciudades (miles de pesos)

Estado Municipio Obra Monto Autorizado
Chihuahua Ciudad Juarez Relleno Sanitario 3,849
Michoacan Apatzingan Relleno Sanitario 954
Michoacan Jiguilpan Rellenc Sanitario 90
Michoacan Zamora Relleno Sanitario 1,631
Michoacan Zitacuaro Relleno Sanitario 476
Puebia Puebla Relleno Sanitaric 3,498
Puebla Tehuacan Relleno Sanitario 479
Sonora Nogales Equipc de Limpia 2,500
Sonora San Luis Rio Colorade  Equipe de Limpia 1,518
Sinaloa Salvador Alvarado Relleno Sanitario 336
Tamaulipas Matamoros Relleno Sanitario 855
Total 16,186

Fuente: Velasco A., Alfredo, Presencia de Banobras en el subsector, en Federalismo y Desarrollo, No.
62, Mexico: 1398.

Cuadro 4.6

Inversiones autorizadas con recursos externos del préstamo 2669-ME y de
recursos propios (miles de pesos)

Estado Localidad Recursos Externos  Recursos Propios Poblacion beneficiada
{Credito} (Credito) {Habitantes)
Durango  Durango 3,735.90 1,699.20 480,000
Chihuahua Chihuahua 7,816.40 0 634,000
Guerrero  Chilpancingo 611.7 0 140,000
Nayarit Tepic 2,523 7,222,80 209,000

Nuevo Leon  Simeprode 11,426 9,808 2,500,000
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Querétaro GobiernodelEstado 2,114.70 612.1 70,152
Querétaro Tequisquiapan 758.7 245.8 39,692
Querétaro Corregidora 1,195.80 440.7 50,000
Querétaro  San Juan del Rio 1,705.20 273.9 136,400
QuinanaRoo  Othon P. Blanco 4,592.30 2,003.70 95,000
Yucatan Mérida 2,5638.20 0 600,000
Sinaloa Culiacan 6,676.80 1,861.70 600,000
Sinaloa Mazatlan 5,826.70 2,118,50 600,000
Total 51,251.40 26,386.40 6,181,244
Fuente: Velasco A., Alfredo, Presencia de Banobras en el subsector, en Federalismo y Desarrolfo, No. 62,
Meéxico: 1998,
Cuadro 4.7

Programa de Inversién 1998 en Ciudades Medias {miles de pesos)

Estado Localidad Recoleccién Disposicidn Final Total
Equipo Equipo  Qbra Civil

Aguascalientes  Aguacalientes 600 2,500 2,900 6,000
Baja California Mexicali 1,800 2,000 3,200 7,000
Durango Durango 1,200 3,000 5,800 10,000
México Toluca 0 700 3,300 4,000
Michoacan Lazaro Cardenas 0 1,500 2,500 4,000
San Luis Potosi  SLP-Sde G. Sanchez 3,600 2,000 2,400 8,000
Sonora Agua Prieta 600 1,000 2,400 4,000
Sonora San Luis Rio Colorado 600 1,000 2,400 4,000
Tamaulipas Tampico Madero-Altamira 3,000 5,000 10,000 18,000
Tamaulipas Matamoros 0 1,200 2,800 4,000
Tamaulipas Ciudad Victoria 400 1,200 2,800 4,400
Total 11,800 21,100 40,500 73,400
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Cuadro 4.8

Programa de Inversién 1998 en Ciudades Pequefas (miles de pesos)

Estado Localidad Recoleccidn Disposicién Final Total
Equipo Equipo  Obra Civil
Colima Armeria 400 1,000 1,600 3,000
Chihuahua Qjinaga 400 1,000 1,600 3,000
Chiapas Palenque 400 1,000 1,600 3,000
Tamaulipas Rio Bravo 0 0 1,300 1,300
Nuevo Ledn Linares 400 0 2,100 2,500
Quintana Roo P. del Carmen 400 1,000 1,600 3,000
San Luis Potosi  Ebano 0 700 1,000 1,700
Sonora Puerto Pefasco 400 1,300 3,300 5,000
Tamaulipas Valle Hermoso 400 1,000 2,100 3,500
Total 2,800 7,000 16,200 26,000
Fuente: Velasco A., Alfredo, Presencia de Banobras en el subsector, en Federalismo y Desarroilo, No. 62,
Meéxico: 1998.
Cuadro 4.9

Inversiones autorizadas en el periodo 1984-1997 (miles de pesos}

Afo Monto en pesos Monto en pesos
nominales constantes
Base:1997=100

1984 297.4 3.7
1985 352.4 6.9
1986 11,655.30 424.4
1987 429.3 36.2
1988 38,288.30 6,921
1689 5,120 1,110.70
1990 17,139.90 4,709
1991 44,679.90 15,056.30
1992 28,583.50 11,126.60

1993 56,163.20 20,025.70
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1994 31,814 14,538.50
1995 11,197.02 6,907.77
1996 26.371.70 21,862.60
1997 40,304.10 40,304.10

Fuente: Veiasco A., Alfredo, Presencia de Banobras en el subsector, en Federalismo y Desarrollo, No. 62,
México: 1998.

Cabe sefalar que otras instancias como el Banco de Desarrollo de América del Norte
(BANDAN) v cualquier banca comercial estaba en capacidad de otorgar préstamos a los
gobiernos municipales para proyectos de manejo integral de RSM. Este trabajo no incluye
dichas participaciones, pues las dificultades para encontrar esa informacién eran muchas,
y en general los montos aportados por las instituciones estudiadas son significativamente
mayoritarios.

Otros aspectos

Parte importante de la evaluacién integral del programa deberia incluir la labor de la
SEDESOL en materia de capacitacion y elaboracion de manuales técnicos, asi como la
reforma legislativa impulsada por la SEMARNAP y el INE . A este respecto diremos que
la reforma legislativa en materia de RSM esta contemplada en la NOM-083-ECOL-1996,
derivada de la LGEEPA de1994."°

La norma en cuestion es completa y cumple con la normatividad internacional para la
elaboracién de rellenos sanitarios y funcionamiento de los sistemas de limpia. A ella se
agregan un conjunto de normas mexicanas aun en revision por el INE. El alcance de esta
norma depende de la labor de la PROFEPA, misma que no reporta ningtn dato sobre el
subsector hasta el momento.

La capacitacion y elaboracion de manuales técnicos por parte de la SEDESOL se resume
de la siguiente manera. En el periodo 1996-1999 se ejecutaron 3 seminarios ejecutivos, 2
cursos introductorios vy 4 talieres especializados, en los que participaron 64 presidentes
municipales y 183 encargados de limpia. Se elaboraron 19 manuales técnicos en el
periodo 1995-98.

s INE-Semarnap, Minimizacidn y Manejo Ambiental de los Residuos Sélidos, México:1992.
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Figura 3.3

Atribuciones respecto de la vigilancia

SEMARNAP
Expide las Normas Oficiales Mexicanas

ESTADOS
La vigilancia del cumplimiento de las Normas
Oficiales Mexicanas en materia de recoleccion,
transporte, almacenamianto, manejo, tratamiento y
disposicion final de residuos sdlidos e industriales

MUNICIPIOS
La vigilancia del cumplimientc de las Normas
Oficiales Mexicanas en materia de prevencion
y control de los efectos scbre el ambiente
ocasionados por la generacion, transporte, almace-

que no estén considerados como peligrosos. namiento, manejo, tratamiento y disposicién final
de residucs sélidos e industriales que no estén

considerados como peligrosos

Asimismo se apoyaron cursos y seminarios externos en conjunto con el USETI {(United
States Environmental Training Institute), la FEMISCA (Federacion Mexicana de Ingenieros
Sanitarios), el FONAES (Fondo Nacicnal de Empresas en Solidaridad) v la COCEF
(Comisién de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza).

Resta agregar que de los tres objetivos del proyecto i) no se logrd apoyar las necesidades
de inversion de las ciudades participantes ii) ni proveer apoyo a los pepenadores y traba-
jadores informales susceptibles de ser impactados por la modernizacion del sector, i) el
fortalecimiento institucional a nivel federal fue parcialmente exitoso, mientras que a nivel de
los gobiernos locales y agencias operativas relevantes éste fue poco satisfactorio e intense.

Conclusiones

No cabe duda gue el Proyecto de Manejo Integral de RSM dentro del Programa de 100
ciudades refleja un compromiso importante y una participacion creciente por parte de
los municipios v el gobierno federal en el tema. No obstante la elaboracion de estudics
integrales, la adquisicion de equipo, la construccion de obra civil y la capacitacion de
personal, asi como la elaboracién de manuales guia no necesariamente ha significado un
impacto estructural en el pais.

Podemos concluir que los resultados en materia de financiamiento y capacitacion no
son uniformes y que los alcances del proyecto fueron muy inferiores a los planteados
inicialmente. En suma, algunos sitios de disposicion final caracterizados como rellenos
sanitarios no lo son en estricto sentido y a pesar de gue se hayan readecuado varios
tiraderos a cielo abierto, su funcionamiento real queda en entredicho.
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Una buena medida para juzgar et nivel de operacién integral del sistema de limpia sea
quiza reportandose a aquellos municipios donde el servicio esté concesionado a la
empresa privada, o dénde el sistema de cobro al usuario se haya consolidado mas o
menos bien. Como se vio, estos municipios son muy pocos y reflejan de alguna manera
los alcances estructurales del proyecto.

Otra conclusion relevante es que el programa inicialmente proyectado no cumpiié con
los préstamos preestablecidos por el BM, limitando el alcance financiero y por lo tanto el
impacto del proyecto mismo. Esto redujo la obra y equipamiento de manera importante,
por lo que el gobierno federal via SEDESOL fue la instancia que mas aportd ya sea en
moneda o especie durante todo el programa.

El fracaso en cuanto al financiamiento proyectado es un sintoma claro de las desventajas
asociadas a grandes proyectos financiados con préstamos internacionales. A pesar de
ser una condicion necesaria para la implementacion del mismo, la dependencia absoluta
de este recurso desde el inicio, limitd la elaboracion de soluciones alternativas basadas
en la cooperacion y capacitacion social. La crisis financiera de fines del 94 en buena
medida significé el fin del proyecto de RSM de la SEDESOL.

A pesar de este esfuerzo prevalece una vision institucional ligada a cuestiones técnicas
esencialmente, y no a una politica integral que recupere |la probleméatica de la basura en
un sentido mas amplio y agresivo. Como hemos visto, el disefic y la implementacién de
los programas federales se concentra en las instituciones de gobierno (ya sea local o
federal), resaltando la poca coordinacién y participacién con otras instancias civiles.

Ello, de alguna manera, significa adoptar una estrategia centralista que legitima a las
instancias del gobierno federal, antes que fomentar un cambio estructurat a nivel social
y del gobierno local. La debilidad institucional y sus mecanismos de operacién quedan
patentes, asi como la reafirmacion del esquema top-bottom que sitda al municipio en un
nivel de dependencia técnica y financiera constantes.

No obstante es de resaltar el éxito obtenido en la incorporacion de ia consultoria privada
en cuanto a la elaboracion de proyectos integrales y manuales técnicos, asi come en
la capacitacién de personal a nivel de instancias federales. Asimismo cabe sefalar su
creciente participacion en la operacion integral de los sistemas de limpia impulsada por
una vision mas dinamica v participativa, propia de los lineamientos del programa.

Mediante estos lineamientos se asegura por un lado el monopolio en cuanto a 1a via
para obtener asistencia técnica y financiera -concentrada en SEDESOL y BANOBRAS,
al mismo tiempo que el trabajo es realizado por consultoras privadas. De ahi que la
combinacién de capacidades y recursos del sector gubernamental y del sector privado
se haya dado de manera exitosa.
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En cuanto al nivel de institucionalidad municipal, es véalido notar su debilidad, misma
due se hace evidente por la baja consolidacién de sistemas de cobro al usuario, y en
general por la reciente implementacién de politicas piblicas en la materia. De ahi que el
incremento en la participacién de las instancias del gobierno municipal se explique mas
por las ventajas financieras y de asesoria técnica ofrecidas por el gobierno federal, que
por una demanda institucional local latente.

En suma, podemos decir que el incremento en los niveles de participacién por parte de
los gobiernos municipales se debe a la oportunidad de obtener recursos financieros para
un proyecto en especifico y a los medios técnicos ofrecidos para su implementacion; y no
a una demanda local expresa, ya sea de los ciudadanos o de fos funcionarios municipales
mismos. Ello refuerza la visién de un programa gque se explica mas bien por un esquema
de gobierno gue va de “arriba hacia abajo”, que de “abajo hacia arriba” situacién que
tiene diversas implicaciones sociales, politicas y administrativas. Finalmente, concluimos
que la implementacién del proyecto no alcanzé a generar una inercia en las instancias de
gobierno o la sociedad civil, que cambiara estructuralmente el comportamiento en torno
al tema. Ello es, sin duda, el aspecto mas limitante del proyecto, en la medida en que no
se establecieron bases locales sdlidas que pudieran generar un cambio sustancial en
plazos de tiempo razonables.

Para terminar, agregaremos que los limites del trabajo son diversos y es importante
sefalarlos. Por un lado, la informacién utilizada fue proporcionada esenciaimente por las
instituciones en cuestion, situacién que limita el analisis comparativo o de contrapunto,
que puede aportar luces sobre diferentes perspectivas asociadas al tema. Por otro lado,
la vision de la problematica es muy general, y por eilo no diferencia adecuadamente casos
particulares de interés muitiple (; Como explicar los casos de éxito o fracaso, anicamente
a la luz del financiamiento obtenido?).



Mapa 1
Inversion Federal (Sedesol) en Obra y Equipamiento para el Manejo Integral de RSM
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Mapa 2
Municipios y Ciudades participantes en el Programa de 100 ciudades de Manejo de RSM
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Mapa 3
Estudios v Proyectos Ejecutivos elaborados dentro del Programa de Manejo de RSM
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Mapa 4
Obra y Equipamiento - Proyectos Ejecutivos
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Mapa 5
Inversién Federal y tipo de Operacién Municipal de Relleno Sanitario o Tiradero Controlado
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Mapa 6
Tiraderos que muestran irregularidades y que son contabilizados como Rellenos Sanitarios o Sitios Controlados
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Mapa 7

Municipios que han consolidado medianamente un Sistema de Cobro (a los comerciantes)
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Mapa 8
Produccién de Basura por Entidad (Ton/Dia)
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Relacién de Ciudades y Referencia Numérica Asociada

CIUDAD CIUDAD2 CIUDAD CIUDAD2
1 Aguascalientes, Ags. 81 Monterrey
2 Loma Bonita 82 OCaxaca
3 Aguascalientes-Jeslis Maria 83 Salina Cruz
4 Ensenada 84 Tuxtepec
5 Mexicali 85 Bahias de Huatulco
6 Tecate 86 San Martin Texmelucan
7 Tijuana 87 Puebla
8 La Paz 88 Tehuacan
9 Los Cabos 89 Zacatlan
10 Campeche 90 Arroyo Seco
11 Cd. del Carmen 91 Cadereyta
12 Cd. Acuia 92 Colon
13 Frontera 93 Corregidora
14 Monclova 94 Ezequiel Montes
15 Piedras Negras 95 Jalpan de Serra
16 Saltillo 96 Pedro Escobedo
17 Sabinas 97 Querétaro
18 Satillo 98 San Joagquin
19 Torreon 99 San Juan del Rio
20 Armeria 100 Tequixquiapan
21 Colima 101 Toliman
22 Manzanillo 102 Cozumel
23 Comitan 103 Isla Mujeres
24 San Pedro Cholula 104 Chetumal
25 Palenque 105 Cancun
26 San Cristobal de las Casas 106 Playa del Carmen
27 Tapachula 107 Villahermosa




28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56
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Tuxtla Gutiérrez
Cd. Juarez
Chihuahua
Delicias

Hidalgo del Parral
Cd. Juarez

Cd. de México
Durango

Gomez Palacio
Lerdo

San Miguel de Allende
Celaya
Guanajuato
Irapuato

Letn

Moroledn
Salamanca
Uriangato
Acapulco
Chilpancingo
Iguala
Zihuatanejo-Ixtapa
Taxco

Pachuca

Tepeji

Tula

Tulancingo

Cd. Guzman

Guadalajara

108
109
110
111
112
113
114
115
116
117
118
119
120
121
122
123
124
125
126
127
128
129
130
131
132
133
134
135
136

Cd. Valles
Ebano

San Luis Potosi
Sanchez

Los Mochis
Culiacan
Guasave
Mazatlan
Guamuchil
Agua Prieta

Cd. Obregén
Empalme
Guaymas
Hermosillo
Navojoa
Nogales

Puerto Penasco
San Luis Rio Colorado
Céardenas
Villahermosa
Comalcalco
Paraiso

Cd. Mante
Matamoros
Mier

Nuevo Laredo
Reynosa-Rio Bravo
Rio Bravo

Tampico-Madero-Altamira
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57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
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Lagos de Moreno
Ocotlan

Puerto Vallarta
Tepatitlan

Atizapan de Zaragoza
Chalco
Tlanepantla

Toluca

Valle de Brave
Cuautitian
Apatzingan

Lazaro Cardenas
Morelia

Patzcuaro
Uruapan

Zamora

Ayala

Cuautla
Cuernavaca

Tepic

Bahia de Banderas
Cadereyta

San Pedro Garza Garcia

Linares

137
138
139
140
141
142
143
144
145
146
147
148
149
150
151
152
153
154
155
156
157
158
159
160

Valle Hermoso

Cd. Victoria
Acuamanalapa de Miguel
Apizaco
Calpulalpan
Huamantla

Sta. Ana Chiautempan
Tlaxcala

Boca del Rio
Coatzacoalcos
Cédova

Xalapa

Martinez de la Torre
Minatitlan

Orizaba

Panuco

Poza Rica

San Andrés

Tuxpan

Veracruz

Mérida

Valladolid

Fresnillo

Zacatecas




