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LA GESTION INTEGRAL DE LOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS EN

MEXICO: REFLEXIONES SOBRE SU IMPLEMENTACION!

Nancy Merary Jiménez Martinez.

RESUMEN

La gestion integral de residuos soélidos urbanos (GIRSU) surgié en la década de los noventa
como una estrategia integral para el manejo de residuos, de la “cuna a la tumba”. Esta
propuesta fue sugerida tanto para paises industrializados como en desarrollo (Dai y Dai, 2004,
Hoornweg y Thomas, 1999; Seadon, 2006) como una “estructura de referencia para el disefio e
implementacién de nuevos sistemas de manejo y para analizar y optimizar los existentes”
(PNUMA, 1996), se plante6 como un mecanismo capaz de desarrollar la eficiencia en todo el

sistema.

México no escapa a este contexto. En nuestro pais se comenzé con la implementacion de la
GIRSU, primero de manera conceptual y luego con la publicacion de cuerpos juridicos
exclusivos a la problematica en 2003. Nos preguntamos ¢ qué ha ocurrido en México en relacion
a la gestion integral de residuos sélidos urbanos? ¢ Cuales han sido los avances? ¢En qué

rubros se registran los obstaculos? ¢ En donde encontramos las inercias?

A estas preguntas intentamos responder en este articulo, cuyo objetivo es presentar la situacion

actual de la implementacion de la GIRSU, pretendemos mostrar sus caracteristicas basicas:

' Nombre del autor: Nancy Merary Jiménez Martinez, Grado académico: Candidata a Doctora en Estudios Urbanos y
Ambientales, El Colegio de México, Correo electrénico nancy.merary@gmail.com
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generacion y composicion; dar cuenta de la evolucion del perfil institucional que se ha hecho

cargo de los mismos y del marco legal y programatico en que su manejo esté inscrito.

En la primera parte de este texto, damos cuenta de la situacion actual de los residuos solidos
urbanos en México, sus aspectos cuantitativos y cualitativos. La segunda parte expone la
situaciébn que experimenta la implementacion de los instrumentos de politica publica
desarrollados para ejecutar la GIRSU. En suma, presentamos un marco de analisis para dar

cuenta de la implementacion de la gestion integral de los residuos sélidos urbanos en México.

Palabras clave: residuos sélidos urbanos, gestion integral, implementacion de la politica

publica.

INTRODUCCION

La forma con la que como especie humana nos relacionamos con la Naturaleza nos ha
conducido a una crisis ambiental. El “éxito humano” se ha basado en el establecimiento de una
relacién destructiva con la Naturaleza, que bien podria caracterizarse por el agotamiento, la

depredacion y la contaminacion de la misma.

Si bien es cierto que los problemas ambientales se vincularon primeramente con las
concentraciones urbanas, actualmente los espacios rurales también experimentan
perturbaciones ambientales, lo que nos conduce a pensar que la crisis ambiental, aunque tuvo
como denominacién de origen lo urbano, actualmente constituye un fenbmeno que se
encuentra incrustado en la sociedad contemporanea; es decir, que tiene que ver con la manera

en que la sociedad se organiza, se desenvuelve, produce, consume y desecha.
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En este marco, la problematica ambiental asociada a la generacion y manejo de los residuos
sélidos urbanos, constituye un acercamiento oportuno para analizar al Estado en accién, para
dar cuenta de la actividad gubernamental que se han emprendido para encarar una
problematica global como la crisis ambiental y para reflexionar sobre el desempefio de dicha

accion.

A continuacion presentamos una caracterizacion de la problematica asociada a la generacién y

el manejo de los residuos sélidos urbanos en México.

1. LOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS EN MEXICO: GENERACION,
COMPOSICION Y MANEJO.
Los residuos solidos urbanos (RSU) los generados en las casas habitacion, que resultan de la
eliminacion de los materiales que utilizan en sus actividades domésticas, de los productos que
consumen y de sus envases, embalajes 0 empaques; los residuos que provienen de cualquier
otra actividad dentro de establecimientos o en la via publica que genere residuos con
caracteristicas domiciliarias, y los resultantes de la limpieza de las vias y lugares publicos,
siempre gue no sean considerados por la Ley General para la Prevencion y Gestién Integral de

Residuos como residuos de otra indole (Diario Oficial de la Federacion, LGPGIR Art 5).

La basura, como generalmente se denomina a estos residuos, esta muy ligada al asunto de la
salud publica. Fue justo la vinculacion de las enfermedades infecciosas con la falta de
recoleccion de los residuos solidos, a mediados del siglo XIX, el factor el detonante para atribuir

a los gobiernos locales la responsabilidad de ofrecer dicho servicio (ONU-Habitat, 2010:XX)
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1.1. Generacion de RSU
Durante el afio 2012, en el pais generamos 42, 102.75 toneladas de residuos solidos urbanos,
lo que equivale a 0.99 kilogramos diarios per céapita®, 15% mas que en el afio 2000. En los
ultimos afios la generacion de residuos sélidos urbanos se ha incrementado en mas del 90%

pasando de 21, 967 toneladas en 1992 a 41,102 toneladas® en el 2012.

1.2. Composicion de los RSU
La composiciéon de los RSU en México en el 2012 era 52.4% de residuos organicos (residuos
de comida, jardin, etc.); el 34% de residuos potencialmente aprovechables (13.8% desechos
de papel, cartén y productos de papel; 10.9% plasticos; 5.9% vidrio y 3.4% metales); y el 13.6%

restante se integré de otros residuos (12.1%); y textiles (1.4%)".

Debido a la composicion de los residuos generados es posible inferir que un gran porcentaje de
los mismos es apto para aprovechamiento, bien en la formacion de composta bien a través del
reciclaje de productos. Corresponderia a un minimo porcentaje el volumen que no podria

reutilizarse.

La Gréfica 1 muestra el incremento en la generacion de RSU en los ultimos veinte afios y la

contribucién de cada tipo de residuo.

2 Para este dato se decidi6 utilizar la informacion proporcionada por SEMARNAT (2012) ya que el valor

proporcionado por INECC-SEMARNAT (2012) 0.852 kg/Hab/Dia tom6 como referencia la informacion disponible de
1144 (46.5%) del total de municipios. Mas adelante se presenta evolucion histérica de este indicador y se aprecia
gue el dato escogido es mas consistente.
® Calculos propios con base en SEMARNAT (2012), Compendio de Estadisticas Ambientales.

Célculos propios con base en SEMARNAT (2012), Compendio de Estadisticas Ambientales,
“Generacion Estimada de RSU por tipo de residuo”
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Grafica 1

México: Generacién de RSU por tipo de residuo 1992-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEMARNAT (2012) Compendio de Estadisticas Ambientales
2012, Residuos sdlidos.

La composicion de los RSU varia dependiendo de la zona geogréfica del pais y del tamafio de
localidad en que se generan. En México el mayor porcentaje de residuos organicos se genera
en las localidades de entre 30 a 40 mil habitantes y se encuentra geograficamente® concentrado
en la regién Noreste. Mientras que los mayores porcentajes de residuos aprovechables se
originan en localidades mayores a los 50 mil habitantes, dichos residuos muestran una fuerte

presencia en la regién Noroeste (INECC-SEMARNAT, (2012:21-22).

Por otra parte, también encontramos diferencias en la generacién de RSU per cépita segun el
tamafio de la localidad, entre mas grande es la poblacion mayor generacion per capita

presenta, lo que se muestra en la Grafica 2. En ella podemos observar que el mayor

® Para armonizar la informacion del Diagndstico Basico para la Gestion Integral de Residuos 2012 con los criterios del
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 se consideré la siguiente regionalizacion: Noroeste (Baja California,
Baja California Sur, Sinaloa, Sonora), Noreste (Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo Le6n y Tamaulipas),
Occidente (Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y
Zacatecas), Centro (Estado de México, Hidalgo, Morelos, Tlaxcala, Puebla, Distrito Federal), Sur (Chiapas, Guerrero,
Oaxaca y Veracruz) y Sureste (Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan).
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crecimiento en la generaciéon de RSU se presenta en las ciudades medias y en las zonas

metropolitanas, localidades que han presentado una tendencia positiva desde el 2001.

Esta situacion apuntala lo sefialado a niveles internacionales, sobre la relacion que existe las
ciudades mas grandes y su mayor produccién de residuos sélidos per capita en comparacion
con las ciudades mas pequefas. Asimismo se presenta una correspondencia entre la cantidad
de desechos y el nivel de desarrollo y el nivel de ingresos de las familias (OPS et al, 2011;

CEPAL et al, 2010).

Gréafica 2

México: generacidn de RSU por tamaio de localidad 2001-2012
45,000.00
40,000.00
35,000.00
30,000.00
25,000.00

20,000.00

Miles de toneladas

15,000.00 e

10,000.00
5,000.00

0.00
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Afios

Zonas Metropolitanas Ciudades medias
Ciudades pequefias Localidades rurales o semiurbanas

e Total

Fuente: Elaboracién propia con base en SEMARNAT (2012) Compendio de Estadisticas Ambientales
2012, Residuos solidos.

En cuanto a la generacion per cépita, los datos permiten observar que dicho indicador fue en
2012 1kg/hab/dia en los municipios mayores a cien mil habitantes; es decir en estos espacios

urbanos la generacion por persona fue superior a la media nacional.
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Sin embargo esta tendencia ya se venia presentando con anterioridad, pues en 2004 los
habitantes de entidades muy urbanizadas como el Distrito Federal, Nuevo Leén, Estado de
México y Baja California ya generaban mas de 1 kg/hab/dia, a diferencia de los habitantes de
estados menos urbanizados como Oaxaca, Chiapas, Hidalgo, Zacatecas y Tlaxcala, quienes en

promedio no superaron los 700 gramos diarios (SEMARNAT, 2006)

1.3. Manejo de los residuos
El manejo de los residuos sélidos urbanos es uno de los mas grandes desafios que enfrentan
las areas urbanas de cualquier tamafo, y constituye uno de las cinco principales problematicas

que las autoridades locales tienen que resolver (Zhu et al, 2008, Adamides et al, 2009: 758).

El manejo de los RSU implica un proceso que inicia con la generacion de los residuos, implica
su almacenamiento, transporte y tratamiento, y finaliza con su disposicion en algun sitio
controlado. En muchos municipios mexicanos este proceso se reduce a la recoleccion y su
disposicién final, las cifras indican que de los municipios en México que ofrecen los servicios de
recoleccioén y disposicion final (92.87%), sélo el 6.02% otorgan algun tipo de tratamiento a los

RSU®, es decir la nocién de manejo integral de RSU queda severamente reducida.

1.3.1. Larecoleccion de los RSU
América Latina es una region que presenta una alta cobertura de recoleccién de desechos, ya
qgue el 93% de la poblacion urbana dispone del servicio (ONU-Habitat, 2012). En México este

indicador es inferior y se ubicé en el afio 2010 en 83.85%’. Aunque a menudo se toma como

® Calculos propios con base en INEGI (2012) Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2011
sg:NGMD). Médulo 6: Residuos Sdlidos Urbanos.

Este valor fue obtenido por primera vez a través del Censo General de Poblacién y Vivienda 2010, a través de una
variable que permite dar cuenta de la forma en que desechan sus residuos las viviendas particulares habitadas, se
trata entonces de una pregunta especifica y no un calculo del valor de los RSU generados entre los recolectados,
como se habia hecho hasta entonces por ello es que se trata de una cifra que no coincide con lo reportado en otras
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referencia el porcentaje de residuos recolectados con relacién a los generados, que en 2012

fue el 93.41%.

El porcentaje de cobertura del servicio de recolecciéon es diferenciado: estados como Colima,
Aguascalientes, Chihuahua, DF, Nayarit y Quintana Roo cuentan con una cobertura de
recoleccion del 100%; en contraste, Baja California Sur, Guerrero y Puebla mantienen un

indice menor al 50% de su poblacién (INECC-SEMARNAT, 2012: 27)

Por regién, la zona Noroeste reporta el mejor valor del indicador (94.47%) y el menor la regién
Sur con un porcentaje de 68.73. Segun el tamafio de localidad, los mayores porcentajes de
recoleccién se ubica en municipios con poblacién mayor a los cien mil habitantes (85.95%) y los
mas bajos en aquellos menores a diez mil habitantes (23.43%) (INECC-SEMARNAT; 2012: 27).
Como se mencioné anteriormente, las diferencias en la cobertura afectan a poblaciones
especificas principalmente a los pobres, lo que los coloca en una situacibn de mayor

vulnerabilidad por enfermedades y desastres.

1.3.2. Separacién, aprovechamiento y reciclaje
Otra de las actividades importantes dentro del manejo de los RSU lo constituyen la separacion y
el aprovechamiento de los mismos para su reciclaje o reutilizacion. Sin embargo los paises de
América Latina y el Caribe atn no han superado la vision tradicional de recolectar, transportar y
disponer los residuos en el exterior del casco urbano, mientras que en la region el reciclaje

formal representa poco mas del 2% de los residuos (ONU-H&bitat, 2012:98).

fuentes, como los informes de gobierno federales por ejemplo. El valor de esta variable se integr6 con las
respuestas: recoleccion domiciliaria, basurero publico y contenedor o depdsito como maneras de desechar la basura.
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En México la situacion no es muy diferente. De los residuos recolectados en 2010, el 89.15%
tuvo un método de recoleccion mixto y el restante 10.85%° fue recolectado a través de un
método selectivo® en los trece estados del pais que cuentan con dicho procedimiento (INEGI,
2012). Este indicador es muy importante porque para efectuar un aprovechamiento de los RSU,
el primer paso tendria que ser un método de recoleccidén que permita separacion de los mismos.
En cuanto a la infraestructura con que cuentan los municipios para llevar a cabo la recuperacion
de materiales valorizables —centros de acopio, estaciones de transferencia y plantas de
composta-- es escasa. De los municipios que reportaron informacién solo el 4% manifesto tener
centros de acopio de desechos, mientras que las estaciones de transferencia'®, suman 84 en
todo el territorio nacional y dentro de las cuales un pequefio porcentaje (23%) lleva a cabo el
proceso de separacion de RSU (INEGI, 2012). En cuanto a la existencia de plantas de
composta, se registraron 98 instalaciones en México sin embargo la operacién no pudo

comprobarse en 22 de ellas (INECC-SEMARNAT, 2012:37-38).

El porcentaje de residuos que son recuperados en México es incierto. Los datos dan cuenta que
aproximadamente el 5% de los RSU son recuperados en los sitios de disposicién final™, sin
embargo, esta cifra no da cuenta de lo que pudo haberse separado desde la fuente, durante la
etapa de recoleccion y transporte o en los centros de acopio. Justo en estos lugares aparece
otra informaciéon que permite inferir que el volumen de RSU es muy pequefio 0.2% del total

recolectado diariamente®?.

8 calculos propios con base en INEGI (2012) Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2011
SCNGMD). Maodulo 6: Residuos Solidos Urbanos.

La recoleccion selectiva hace referencia al acopio de residuos en la fuente, separado por lo menos en dos
categorias: organico e inorganico.
10 Una estacion de transferencia es “el conjunto de equipos e instalaciones donde se lleva a cabo el transbordo de
residuos, de los vehiculos recolectores a vehiculos de carga en gran tonelaje, para transportarlos hasta los sitios de
destino final” (INE, 1996)
™ calculos propios con base en INEGI (2012b) Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2012. (Fecha
de actualizacion 11 abril de 2013)
2 calculos propios con base en INEGI (2012) Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2011
(CNGMD). Mddulo 6: Residuos Solidos Urbanos. (Datos referidos al afio 2010)
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La Gréfica 3 nos muestra la distribucion de RSU recuperados en los centros de acopio, en ella
se observa que los residuos correspondientes a papel y cartén asi como PET® son los

productos valorables que mas se recuperan en dichos lugares.

Grafica 3
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2012)

Por otra parte, segun estimaciones de la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) cerca
de 400 mil habitantes de Latinoamérica se emplean en el sector informal de residuos (OPS-
AIDIS-BID, 2011). En México se reconoce que el acopio informal o la pepena son una préctica

comun, pero tampoco se sabe con precision la cantidad y tipo de residuos que se recuperan a

B El PET (polietilen tereftalato) es un polimero plastico que se obtiene mediante un proceso de polimerizacion de
acido tereftalico y monoetilenglicol. Es un polimero lineal, con un alto grado de cristalinidad y termoplastico en su
comportamiento, lo cual lo hace apto para ser transformado mediante procesos de extrusion, inyeccion, inyeccion-
soplado y termoformado. Las propiedades fisicas del PET y su capacidad para cumplir diversas especificaciones
técnicas han sido las razones por las que el material haya alcanzado un desarrollo relevante en la produccion de
fibras textiles y en la produccién de una gran diversidad de envases, especialmente en la produccion de botellas,
bandejas, flejes y laminas (Pagina de la Asociacion Nacional de Envases de PET, ANEP hitp://www.anep-
pet.com/index.php?option=com_content&view=article&id=6&Itemid=10. Fecha de consulta 19 de mayo de 2013.

10
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través de esta accion, las estimaciones la aproximan a un 9.63% (INECC-SEMARNAT, 2012:

39-40).

1.3.3. Disposicion final
En América Latina, los residuos generados por un 54% de la poblacion urbana son depositados
en un relleno sanitario'®, los desechos de un 18% de los ciudadanos terminan en un vertedero
controlado, los tiraderos a cielo abierto reciben los residuos del 25% de la poblacion” (ONU-
Habitat, 2012) Estas cifras reflejan el importante déficit de infraestructura y falta de control en la

disposicion.

México comparte esta condicion deficitaria. EI 77% de los municipios cuentan con un sitio para
la disposicion final de sus RSU, de estos lugares 13% son rellenos sanitarios y el 87% restante

corresponden tiraderos a cielo abierto™.

Por otra parte, se sabe que del total de residuos recolectados en 2011, el 65% tuvo como sitio
de disposicion final un relleno sanitario, el 22% fue a parar a tiraderos a cielo abierto, el 8% a
rellenos de tierra controlados que cuentan con las condiciones minimas de compactaciéon y
cobertura diaria’®. La grafica 4 ilustra esta situacion. En ella podemos observar
aproximadamente el 73% de los residuos que producimos tuvieron como destino final un sitio

controlado.

4 El relleno sanitario es considerado como el primer paso para tener un buen manejo de residuos, es reconocido
como un elemento esencial para un sistema moderno de manejo. (ONU-Hébitat, 2010).

Calculos propios con base en INEGI (2012).

'8 El 5% restante es aquél porcentaje que se recicla y del que se habia dado cuenta. Calculos propios con base en
INEGI (2012b)

11
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Gréafica 4

Dispposicion final y reciclaje de los RSU por tipo de tiradero

= Rellenos sanitarios = Rellenos de tierra controlados = Tiraderos a cielo abierto Reciclaje

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2012b) Anuario estadistico de los Estados Unidos
Mexicanos 2012.

En el mejoramiento de las practicas de disposicion de los residuos, los avances mas
significativos se localizaron en las zonas metropolitanas, ya que el 53% de sus residuos fueron
depositados en sitios controlados asi como el 42% de los RSU de las ciudades medias. Los
RSU que mayoritariamente se disponen en sitios no controlados son los generados en las

localidades rurales o semiurbanas. De esta situacion da cuenta la Graficas.

12
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Grafica b

México: Disposicién final de RSU segun control
en el sitio por tamafio de localidad 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en SEMARNAT (2012) Compendio de estadisticas ambientales
2012, Residuos Sélidos

Al hacer un analisis mas detallado se encuentra que los municipios con un intervalo de
habitantes entre 20 mil y 30 mil son los que mayor porcentaje (67.36%) de RSU disponen en
tiraderos a cielo abierto, mientras que los municipios con poblaciones mayores a los 100 mil

habitantes disponen sus RSU en rellenos sanitarios y sitios controlados en un 95%.

A manera de conclusion podemos advertir es el manejo de los residuos sélidos urbanos
continua siendo una tarea pendiente para la mayoria de los municipios de México. Si bien es
cierto que se muestran avances significativos en relacion a las condiciones que predominaban

en afios anteriores, la brecha por recorrer sigue siendo larga.
La situacion de los RSU muestra expresiones territoriales diferenciadas, bien por zonas

geograficas o por tamafios de localidad, lo que sefiala la produccion de una nueva geografia: la

de la crisis ambiental relacionada con el manejo de los RSU. En este recorrido encontramos

13
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espacios y regiones que lograron salir mejor librados y otros que incrementan su vulnerabilidad,

asociada a desastres y situaciones de pobreza.

2. LA ADOPCION DE LA GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS EN TERMINOS DE
HERRAMIENTAS E INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA

La caracterizacion de los aspectos cuantitativos de la gestion de desechos permite sefalar de

manera relativa los avances y las deficientes que se tienen dentro de un esquema como el de la

gestion integral de residuos sélidos urbanos. Sin embargo no es posible abordar a partir de

dicha caracterizacion a la gestion de desechos en su condicién politica, no podemos analizar la

admision de sus preceptos a nivel nacional y su traduccion en los espacios locales.

Desde el afio 2000, Latinoamérica ha conseguido avances considerables en politicas y hormas
relacionadas con la gestion de los residuos sélidos urbanos: se han adoptado leyes, planes,
criterios, que contemplan medidas de sostenibilidad tanto ambiental como financiera. Sin
embargo, la planificacién y sistemas de control manifiestan debilidades y el cumplimiento de la

norma de limita por la escasez de recursos (ONU-Habitat, 2012:98)

¢, Qué instrumentos se han desarrollado en México? ¢Como se atiende este tema desde los
campos juridicos e institucionales? ¢ Sobre quiénes se deposita la responsabilidad del manejo y

la gestiéon de los RSU?

Al hacer un rapido recorrido por la historia de la politica ambiental en nuestro pais encontramos
gue en la definicibn de la politica de los desechos pueden distinguirse tres etapas: el
establecimiento de las bases juridicas desde la década de los sesenta hasta los ochenta, el

desarrollo de instituciones y herramientas de gestion durante la década de los noventa y la
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expansion de la politica a partir de publicacién de la Ley General para la Prevencion y Gestion

Integral de los Residuos (LGPGIR) en 2003 y hasta nuestros dias.

En este recorrido identificamos que la politica de los residuos sélidos urbanos se integra, a nivel
federal, de tres dimensiones: una normativa plasmada en los cuerpos legislativos establecidos
para regular la actuacion de los tres 6rdenes de gobierno y los actores en el campo de los RSU
-la Ley General para el Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, (LGEEPA), la LGPGIR
y sus reglamentos respectivos, las Normas Oficiales Mexicanas3 y las Normas Mexicanas; otra
dimensién administrativa, expresada en las instituciones encargadas de las actividades de
aplicacion y evaluacion de dicha politica: la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético (INECC), la Procuraduria
de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), entre otras y por ultimo una dimensién de planeacion,
que toma forma en todos los planes encaminados de manera directa o indirecta a dicha politica:
el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el Programa sectorial de medio ambiente, el Programa

Nacional para la Prevencién y Gestion Integral de Residuos (PNPGIR), entre otros.

En seguida presentamos un andlisis de estas tres dimensiones que integran la Politica de
Residuos en México a fin de precisar sus instrumentos, aclarar sus objetivos y detallar sus
caracteristicas. Esta tarea analitica nos ayudara comprender la instrumentacion como un
proceso central de la gestion de los desechos analizando dos dimensiones del mismo: por un
lado los productos o resultados de la instrumentacion en términos de la seleccion de los
dispositivos concretos para implementar la politica publica y por otro lado, los efectos en
términos de la capacidad de dichos instrumentos de regular un sector de politica publica

particular, en este caso el de los RSU.
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2.1. Los instrumentos de comando y control
Reconocemos que se ha avanzado en la definiciéon de los residuos como objetos susceptibles
de recibir un estatuto juridico y como problema social traducido en una intencion de politica
publica concreta. La definicion del residuo, su vinculacién a una afectaciébn ambiental, su
clasificacion asi como la jerarquizacién de sus generadores han contribuido a la ejecucion de la
politica publica, ya que por ley o decreto se ha encauzado a la utilizacibn de ciertos
instrumentos y se ha contribuido al establecimiento de marcos de intervencion para los
diferentes 6rdenes de gobiernos; es decir, los instrumentos normativos han conferido soportes

de legalidad y legitimidad a la actuacion gubernamental.

Sin embargo, la presentacion dispersa de los instrumentos de comando y control del sector de
residuos, ya que éstos se encuentran en distintos cuerpos legales incluso pertenecientes a
diferentes niveles jerarquicos normativos: la Constitucion Politica, leyes organicas, normas
oficiales mexicanas, normas mexicanas, leyes estatales, bandos municipales, ha dificultado la
aprehensién de la dimensién normativa del sector de residuos. Los datos advierten que para el
2010 apenas el 40% de los estados habia formulado sus leyes y reglamentos en relacién a la
LGPGIR; mientras que del total de municipios que ofrecian servicios de recoleccion y
disposicion final de residuos, sélo el 21.3% contaba con reglamentos relacionados con el
manejo de los RSU. Esta situacion descubre la debilidad para “hacer efectiva a nivel municipal
la legislacion basada en la prevencion generacion, la maximizacion de la valorizacion y la
restriccion de la disposicion final de los residuos acorde a la normatividad ambiental

nacional’(Cortinas, 2014).

En suma podemos afirmar que la dimension normativa de la politica de desechos despliega
contornos inciertos, en un continuum que va desde la distincion entre los desechos, las

responsabilidades para cada nivel de gobierno, la persistencia de irregularidades en la
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transferencia de competencias hasta la dispersion juridica de los instrumentos normativos. El rol
del derecho, de la reglamentacién y en general de los instrumentos clasicos de politica publica,
propicia una condicion de incertidumbre que mina la intervencion gubernamental en la

construccién de la accion publica de los residuos sélidos urbanos en México.

2.2.Los instrumentos de planeacién
En la politica de los desechos encontramos sefialamientos generales de planeacion y
establecimiento de objetivos desde el Programa Nacional de Desarrollo (PND), el Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales (PSMAyRN), asi como en la Estrategia
Nacional de Cambio Climético (ENCC). Sin embargo, el mas notable instrumento de planeacion
a nivel nacional lo constituye el Programa Nacional de Prevencion y Gestion Integral de los
Residuos 2009-2012, hasta ahora el Unico publicado en el sector de los residuos; que busca
contribuir a la solucién de los problemas ambientales asociados a los residuos a través de la
integralidad en la planeacién, el desarrollo y la aplicacién de acciones en los rubros juridicos,
técnicos, financieros, ambientales, sociales, educativos, de acceso a la informacién, y de

desarrollo tecnolégico, entre otros, que constituyen la gestién integral de residuos.

El PNPGIR establece los objetivos y metas concretas para el sector de los residuos e instaura
los elementos necesarios para la elaboracion de sus declinaciones locales: los programas
locales para la prevencion y gestién integral de residuos sélidos urbanos y de manejo especial

por parte de los municipios y las entidades federativas respectivamente.

En este sentido, a nivel de entidades federativas el estado actual de la instrumentacién en el
rubro de planeacioén indica que el 75% de los estados ya cuenta con su Programa Estatal para
la Prevencion y Gestion Integral de Residuos o su equivalente. Mientras que a nivel municipal la

situacion que prevalece se aleja mucho del escenario nacional e internacional: en el afio 2010
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del 13.8% contaba con programas orientados a la gestion integral, cifra muy por debajo del 20%
de los municipios a nivel latinoamericano que para ese afio contaron con dicho instrumento

(ONU-Habitat, 2012:98).

Este escenario revela que los instrumentos de planeacion de la politica de desechos se
caracterizan por una exigua capacidad para convocar la apropiacion de sus objetivos y
estrategias en las escalas gubernamentales subnacionales, situacion que no permite consumar
la tarea de organizar recursos, tiempos y objetivos para afianzar la construccién de la accion

publica de los RSU.

2.3. Los instrumentos institucionales
En esta dimensién, reconocemos la presencia de un numeroso grupo de instituciones,
organizaciones y dependencias inmiscuidas en la puesta en marcha de la politica de residuos,
situacion que ha complejizado la definicion de responsabilidades y a menudo se caracteriza por
la superposicién de roles, pero que también otorga visibilidad a la construccion de la accion

publica en términos institucionales, aunque dicha presencia solo prevalece a nivel federal.

La pluralidad de instituciones en el campo de los residuos conlleva la dificulta de identificar la
rectoria del sector, en tanto que las funciones de financiamiento, regulacién y vigilancia se
encuentran dispersas en distintos 6rganos. La forma en que se apuntala la intervencion
gubernamental a partir de esta dimension plantea interrogantes ¢quién es el responsable de
normar y de supervisar? O ¢Cual es la institucidon encargada de sancionar? ¢SEMARNAT,

INECC, PROFEPA?

Lo que podemos inferir, es que en el sector de los RSU no hay un liderazgo que marque la

pauta para la implementacion de la gestion integral. La dispersibn en las competencias
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técnicas, financieras, administrativas y punitivas, no han permitido que alguna dependencia
consolide su legitimidad en la construccidon de la accién publica de los residuos. Si bien es cierto
gque esta fragmentacién en las instituciones genera un retraso en el desarrollo de la gestion
integral, este efecto no es imputable so6lo a las instituciones sino que se relaciona con la

dispersién y multiplicidad de los instrumentos nhormativos como sefialamos anteriormente.

La situacion que priva en la dimensién institucional no hace sino dar cuenta de una débil
coordinacion entre los niveles de gobierno en el tema de los RSU y de la existencia de
restricciones “sistémicas”. competencias, atribuciones, responsabilidades, capacidades,
etcétera, para llevar a cabo la coordinacion que conduzca hacia la construcciéon de la accién
publica: la Federacion alude a la responsabilidad constitucional que descansa en los municipios
y estos sefialan la falta de compromiso de los niveles superiores para llevar a cabo esta tarea.

Se hace explicita una tension entre niveles de gobierno.

3. ¢EN DONDE NOS ENCONTRAMOS? REFLEXIONES FINALES

Dada la complejidad de acercarnos al estudio de la gestion integral de residuos sélidos urbanos
en México, no se pueden emitir reflexiones en una sola direccion. Ubicamos que el modelo de
gestion integral de residuos sdlidos urbanos como dispositivo de politica publica para enfrentar
el problema de los desechos tiene alcances y tiene limitaciones. Esta soluciéon implica una
concepcion gerencial, racional, y tecnificada que se pretende imponer sobre los desechos, sin

hacer distincion entre territorios.

La revision arroja el fuerte peso que tienen los instrumentos normativos como rectores de la

politica de desechos, situacidon que denuncia una ausencia de capacidades, de alternativas y de

opciones para establecer un orden. Los instrumentos reglamentarios constituyen los medios de
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politica publica privilegiados con los que se intenta controlar e influir sobre las préacticas de

manejo y gestién de los RS.

Si bien es cierto que ha habido un desarrollo en las disposiciones juridicas y se ha apuntado
hacia la construccién de un sector de politica publica especifico para los residuos, esto no ha
contribuido a desarrollar las capacidades de implementar dichas disposiciones en ninguno de
los tres niveles de gobierno. Incluso parece que incrementan las tensiones entre el dmbito

federal y el local.

Esta tension también se manifiesta en los instrumentos de planeacion, los cuales comparten la
caracteristica de presentarse como indiscutibles y automaticos. La situacién de tensién que
predomina entre la escala federal y local (entidades federativas y municipios) permite deducir
que la instrumentacion de esta dimensién de la politica de desechos no ha podido
implementarse debido a una oposicion territorial: un desajuste entre el territorio politico y
administrativo estructurado a partir de los instrumentos de politica y el territorio vivo, aquél

donde se ejecutan dichos instrumentos.

En este sentido reconocemos que no ha sido nada eficiente plantear la operacionalizacion de la
intencion de la politica en términos de homogenizacién de las condiciones de infraestructura y
de cobertura, ya que dicha finalidad no es compartida por todos los actores, ni se juzga como
apremiante en todos los territorios. La dimensién estratégica revela la dificultad de hacer
ejecutable lo disefiado y al mismo tiempo de plasmar el aspecto territorial de la accion publica
de los desechos en México, lo que pone en tela de juicio no solo la capacidad de la intervencién
publica para superar los obstaculos que desvian la consecuciéon de las metas sino cuestiona

claramente la escala territorial de la politica.
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Por otra parte, la componente institucional de la estrategia de politica no ha podido consolidarse
ni ha permitido la construccion de la accion publica de los desechos. La prevalencia de falta de
claridad en las competencias, las atribuciones y las responsabilidades en diferentes
instituciones del sector, no ha reforzado la legitimidad de alguna de ellas ni el reconocimiento
de la rectoria del mismo. En este contexto de falta de liderazgo han emergido también
esquemas conceptuales como el Organismo Operador y las Alianzas Publico Privadas que
implican un cambio en las relaciones entre las administraciones publicas y las entidades

privadas.

En términos generales, la légica que subyace en la manera en que se han instrumentado la
politica de desecho a nivel federal en México, es aquella de descentralizar la intervencion
publica sin empoderar a los municipios. Con la revision presentada hemos mostrado cémo se
han descentralizado tanto atribuciones a nivel constitucional como responsabilidades
especificas para atender el tema de los residuos a fin de que los gobiernos locales se
encarguen de la problematica que estos representan pero sin otorgarles presupuestos, sin
fortalecerlos institucionalmente como espacios politicos ni en sus capacidades de gestién, y sin
facultarlos ampliamente para el ejercicio pleno de esas responsabilidades. El municipio cuenta
con fundamento legal para actuar en materia de RSU pero no dispone de autonomia en la toma
de decisiones, de libertad en la administracion de recursos propios o0 en la aplicacién de

medidas para afrontar dicha problematica.

Encontramos que la intencién gubernamental expresada en el modelo de gestion, no ha podido
implementar su orden sobre los territorios locales: estados y municipios, este escenario
establece una situacion privilegiada para el andlisis de la construccién de la accion publica ya
que exhibe una laguna en la implementacion. La instrumentacion de la politica de residuos se

lleva a cabo en espacio de incertidumbre, de incoherencia y de falta de continuidad.
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