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Prologo

El futuro de la humanidad esta en las metrépolis. Las tendencias vertiginosas
de crecimiento poblacional y urbano en el mundo asi lo demuestran. Hoy en
dia en México existen varias regiones que presentan una gran intensidad en
la actividad econdmica, social y politica, dejando a un lado los limites admi-
nistrativos. Esto representa un gran reto para los gobiernos de municipios
metropolitanos, ya que a lo largo del tiempo ha imperado una lé6gica muni-
cipalista, que resulta ineficiente frente a la formacion de grandes ciudades
como son las metrépolis. Actualmente una tarea fundamental que se tiene
desde el gobierno es promover un modelo de ciudad que tenga como princi-
pios rectores la sustentabilidad ambiental, la equidad e igualdad de oportuni-
dades y la gobernanza para la toma de decisiones. De esta manera estaremos
logrando transitar hacia metrépolis présperas.

Por tal motivo, en el afio 2013, el Gobierno del Estado de Jalisco firmé
un acuerdo de colaboraciéon con la Agencia de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU Habitat) para trabajar en conjunto y desarro-
llar una serie de trabajos que den insumos tanto tedricos como empiricos para
la toma de decisiones publicas. Adicionalmente, para la elaboraciéon del pre-
sente documento, se conté con la colaboracion del Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas (CIDE), una de las instituciones académicas con mayor
prestigio en México. Con esto se busca impulsar un debate publico y exten-
sivo con la sociedad para conocer y deliberar en conjunto las implicaciones
gue devienen de la metropolitanizacion.

Los resultados obtenidos de la presente investigacion centran su foco de
atencion en la provision de bienes y/o servicios publicos, considerando aspec-
tos relativos a la institucionalidad, la planeacion, el financiamiento y obser-
vancia social. Para efectos de lo anterior, fue utilizado como objeto de estudio
el Area Metropolitana de Guadalajara (AMG) y la problematica elegida fue la
de residuos sélidos urbanos, esto con el propdésito de realizar un ensayo de
cdmo deberia disefiarse e implementarse una politica metropolitana.

Los hallazgos que se presentan son Utiles para los gobiernos de munici-
pios metropolitanos en México, ya que se identifican aspectos técnicos que
toda politica publica a escala metropolitana debe tomar en cuenta. Con esto
Jalisco es lider al impulsar una agenda metropolitana que promueva, con pro-
puestas sélidamente fundamentadas e innovadoras, la prosperidad y bienes-
tar de los habitantes.

\

Aristoteles Sandoval Diaz
Gobernador Constitucional del Estado de Jalisco






La provisién de servicios publicos urbanos, son uno de los factores que mayor
impactan en la prosperidad y calidad de vida de las personas que habitan las
ciudades. El lograr proveer de manera eficiente y adecuada los diferentes ser-
vicios bajo la responsabilidad de los gobiernos locales y municipales, no es un
reto menor. Mas aun cuando la ciudad se compone de multiples demarcaciones
territoriales con fuertes relaciones funcionales y sociales, que deben ser tomadas
en cuenta y aprovechadas al maximo.

Este es el caso del Area Metropolitana de Guadalajara, donde a pesar de
que estas relaciones son evidentes, son varias las razones que han imposibilitado
que los territorios conurbados, con necesidades y dependencias, se coordinen y
decidan por una figura formal de integracion para gestionar las acciones que se
replican incesantemente en todos los municipios que conforman la ciudad.

Las asimetrias institucionales, el acceso al financiamiento suficiente, barreras
legales y el bajo interés politico a coordinarse con sus pares, estan entre las princi-
pales razones que han impedido la gestién integral de la metrépoli. Sin embargo,
este fendbmeno est4 cambiando y ahora el Area Metropolitana de Guadalajara
cuenta con un esquema de coordinacién, que sienta las bases para que la ciudad
sea planeada, gestionada y atendida de forma coherente a los nuevos tiempos.

Desde el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat), creemos justamente en la importancia de generar estos nuevos
instrumentos de gestién que ofrezcan valores agregados a escala metropolitana
y que ayuden a los gobiernos locales y municipales a proveer mejores servicios a
los ciudadanos.

Este trabajo presenta una investigacion concluyente que se centra en analizar
a profundidad la posibilidad de encontrar mecanismos de gestién y coordinacion
interinstitucional, para hacer de la provisiéon de servicios, una actividad a escala
metropolitana. Para esto, se emplea como caso de estudio la recoleccién de resi-
duos solidos urbanos.

El resultado es claro. Es posible aprovechar las economias de escala existente
en la metrépoli para gestionar metropolitanamente los servicios publicos. Para
esto se requiere que los instrumentos de gestion actuales, se alineen con la rea-
lidad de una aglomeracién urbana en un escenario de fragmentacion territorial,
pero que en términos urbanos, es una sola ciudad.

Confiamos que este trabajo sea de obligada consulta y referencia, no solo
para las autoridades locales e instituciones responsables de la gestién del
area metropolitana de Guadalajara, sino para todas las metrdpolis mexicanas.
Estamos seguros que de aprovechar las ventajas y oportunidades que ofrecen las
metrépolis, serd posible definir un modelo urbano de desarrollo sostenible por
un mejor y mas préspero futuro urbano.

Co(W—

Erik Vittrup Christensen
Representante ONU-Habitat México
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Resumen ejecutivo

El reporte se compone de cuatro ejerci-
cios analiticos: 1) politicas metropolitanas
para avanzar en el indice Prosperidad de
las Ciudades, 2) mapeo de agentes para la
prosperidad metropolitana, 3) propuesta de
marco institucional para politicas metropoli-
tanas, y 4) propuesta conceptual de Sistema
de Monitoreo y Evaluacion Metropolitana.
En su conjunto, buscan brindar elementos
tanto tedricos como empiricos para el disefio
de politicas metropolitanas en México.

La gobernanza metropolitana, desde la
perspectiva que es abordada en el presente
estudio, reduce la incertidumbre a nivel
gubernamental y promueve instrumentos y
mecanismos para la participacion de todos
los actores de la sociedad.

Se eligio el Area Metropolitana de
Guadalajara (AMG) como objeto de estudio.
Con base en lo anterior, y bajo la perspec-
tiva de gobernanza metropolitana impul-
sada por ONU Habitat, se hizo un ensayo de
politica publica metropolitana que identifica
elementos tantos genéricos —que toda poli-
tica de este tipo debe considerar— como
particulares del caso de estudio.

Los aspectos que fueron considerados en la
eleccion del problema publico susceptible a
ser atendido metropolitanamente se apega
a los siguientes criterios: 1) que sea un tema
central de los atributos municipales, 2) que
figure como tema relevante dentro de la
agenda publica metropolitana del AMG,
y ©) que destaque como problema publico
con relativo bajo nivel de contestabilidad. Al
considerar lo anterior, el problema publico
elegido fue el de residuos soélidos urbanos
(RSU).

El primer ejercicio analitico tuvo como resul-
tado el mapeo de 429 agentes. Este ejercicio
fue exhaustivo ya que se consideraron agen-
tes de todos los sectores de la sociedad, es

decir: gobierno (federal, estatal y municipal),
iniciativa privada, sociedad civil y academia.

Se hizo una seleccién estratégica de agen-
tes para realizar una entrevista semiestruc-
turada a profundidad. El instrumento de
la entrevista se disefi¢ considerando herra-
mientas analiticas de Advocacy Coalition
Framework (ACF) y Institutional Collective
Action (ICA).

El total de entrevistas hechas asciende a un
total de 44. Su distribucion es la siguiente:
31 miembros del sector gubernamental,
nueve académicos reconocidos, tres lideres
de la sociedad civil organizada y un repor-
tero con amplio conocimiento de temas
ambientales de Jalisco.

Entre los hallazgos generales mas relevan-
tes derivados del andlisis de las entrevis-
tas encontramos que el mejoramiento o
adecuacion del marco juridico para hacer
explicita la figura metropolitana resulta un
asunto de alta importancia.

De manera particular en el caso del AMG,
una creencia fuertemente arraigada entre
los entrevistados es la relacionada con el
fortalecimiento del Instituto Metropolitano
de Planeaciéon (IMEPLAN), identificado como
la instancia que deberia tener mayor prota-
gonismo en el ciclo de las politicas publicas
metropolitanas.

El modelo propuesto para financiar politicas
metropolitanas se fundamenta en la teorfa
de bienes publicos con el objetivo de identi-
ficar caracteristicas del tipo de bien provisto.
Este ejercicio puede ser replicado para cada
uno de los servicios y bienes publicos reco-
nocidos en el art. 115 constitucional.

El andlisis hecho para determinar el tipo de
servicio publico considera aspectos relacio-
nados con la exclusion y la rivalidad, es decir,
entre mayores sean los niveles de exclusion
y rivalidad, el bien o servicio se define como
“cuasi publico” o “privado”, y viceversa. Las
implicaciones de este andlisis determinaran

RESUMEN EJECUTIVO
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la asignacion referenciada de la fuente de
financiamiento.

En el apartado de finanzas metropolitanas
también se aborda el tema del ciclo presu-
puestario como un proceso clave del gasto
publico. Dicho ciclo considera las etapas de
planeacién, programacién y presupuesto
hasta su seguimiento, evaluacion vy fiscaliza-
cion. Cada una de éstas detalla el soporte
institucional, asi como las herramientas
y actividades de las que debe estar acom-
panada para ejercer el gasto de manera
responsable.

La propuesta de financiamiento metropo-
litano es una alternativa que no necesita
cambios institucionales de gran calado, por
lo que se estaria optando por un modelo
innovador que asegura orden, certeza y efi-
ciencia en el gasto publico.

Uno de los argumentos centrales de la
propuesta del modelo institucional que se
presenta tiene que ver con el impulso de
agencias sectoriales que atiendan proble-
maticas a escala metropolitana, ya que su
incidencia puede ser mayor en comparacion
con un gobierno central y multipropésito.

En el caso del AMG, el analisis institucional
considera la constelacién de actores e ins-
tituciones, tanto formales como informales,
para establecer un érgano metropolitano de
RSU (Metro-RSU).

En lo referente a las instituciones informa-
les, la principal barrera que se detecté es la
captura regulatoria que existe por parte de
concesionarios y recicladores informales, asf
como la falta de estrategias para fomentar
la confianza entre los diferentes gobiernos
locales en materia de RSU.

La propuesta institucional explora varios
escenarios posibles considerando la diversi-
dady el dinamismo con que se presenta este
problema en el AMG. Dicho de otra manera,
las alternativas del Metro-RSU pueden
estar sujetas a los arreglos institucionales

adquiridos previamente por los municipios
del AMG, pero reconoce que éstas no son
una condicionante debido a que el Metro-
RSU puede su estructura —operativa y admi-
nistrativamente— a lo largo del tiempo.

La revision hecha del marco juridico vigente
(nacional, estatal y metropolitano) obtuvo
como principal hallazgo que, en lo referente
a RSU, existen omisiones a la ley, y falta la
actualizacion de planes y programas estraté-
gicos en la materia.

Se debe sefalar que existen serias defi-
ciencias en la articulaciéon entre los dife-
rentes niveles de gobierno, lo que dificulta
la creacion de plataformas de cooperacion
metropolitana, es decir, el marco juridico no
parece impulsar mecanismos de incidencia
fuera de la esfera de gobierno, limitando
en gran medida la creaciéon de redes cola-
borativas con la sociedad civil y la iniciativa
privada.

Se hizo una revisién de cuatro modelos de
sistemas de evaluaciéon y monitoreo (M&E):
aprendizaje organizacional, tablero ejecu-
tivo, acciéon publica y gobierno vitrina. Se
concluyd que el modelo ideal para adoptar
en el caso de una politica metropolitana es
el de acciéon publica, ya que propicia una
deliberaciéon extensiva de este tipo, orde-
nada en torno a asuntos metropolitanos.

Para el éxito del M&E, ademas de estable-
cer criterios técnicos para la eleccion de
indicadores, es de suma importancia que
las arenas deliberativas configuren redes de
politica publica que permitan la interaccion
proactiva entre los integrantes.

En el caso del AMG, la infraestructura institu-
cional vigente guarda estrecha relacién con
el modelo tripode de gobernanza metropo-
litana de ONU Habitat. Sin embargo, existen
todavia asimetrias institucionales y practicas
informales que dificultan la consolidacién
de un modelo eficaz que atienda de manera
profunda los problemas publicos a escala
metropolitana.
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1. Estudio
Introductoro

“Nuestra lucha por la sustentabilidad global
sera ganada o perdida en las ciudades”.!

En 1994, seis ciudades en los Estados Unidos fueron
seleccionadas para recibir alrededor de 100 millo-
nes de dolares en incentivos fiscales federales. Este
plan estaba disefiado para revertir los margenes de
desigualdad y pobreza que las ciudades experimen-
taban de manera continua desde veinte afos atras.
El resultado obtenido entre las seis fue muy distinto.
Una de ellas, en particular, logré generar un impacto
importante, y la razén detras de su éxito se adjudicéd
al proceso de gobernanza que esta ciudad tenia al
momento de la implementacion del programa (Rich
& Stoker, 2014).

Baltimore, una ciudad metropolitana, a diferen-
cia de las demas ciudades, logré disefar un plan que
tuvo el respaldo de varios sectores locales. A través
de la Empower Baltimore Managment Corporation?,
cuyo consejo de administracién incluia empresarios,
fildntropos, politicos y organizaciones de la sociedad
civil y vecinales, la ciudad logré hacer un aprove-
chamiento cualitativamente distinto de los recursos
otorgados por la federaciéon que el que otras ciuda-
des lograron bajo el mismo programa y con el mismo
nivel de recursos otorgados (Rich & Stoker, 2014; 8).

Esta pequefa historia sirve para afirmar dos
hechos. El poder de la gobernanza local, participa-
tiva, democrética y colaborativa hace la diferencia.
;Por qué, entre las regiones sumidas en problemas,
algunas logran cambiar su situacion y otras no? Los
procesos de gobernanza en regiones italianas pre-
sentan una historia similar (Putnam, 1993). América
Latina es testigo de historias de éxito similares (en
Colombia, en particular). Pero ademas, esta historia
sirve para entender por qué los programas federales y
financiamientos externos internacionales por si solos

1 Comentarios del Secretario General de las Naciones Unidas, Ban-

Ki-Moon dirigido a Alcaldes durante una reunion de alto nivel el 23
de abril de 2012, en las oficinas centrales de las Naciones Unidas

2 El documento del plan se puede consultar en: http://www.ebmc.
org/home/home.html

no son suficientes para revertir el declive econémico
y social que viven las ciudades. El caso mas estudiado
es el de lainiciativa en Oakland, registrado en la obra
de Pressman y Wildavsky Implementation: How
Great Expectations in Washington are Dashed
in Oakland.? En aquel entonces, los procesos de
gobernanza fueron ampliamente desestimados.

El presente estudio pretende apuntalar el tema
de la gobernanza metropolitana como una condi-
cion necesaria en la soluciéon de grandes problemas
gue los municipios, los estados y la federacién no
pueden atender de manera desarticulada. Tampoco
es suficiente, aunque nunca sobra, el apoyo finan-
ciero federal o externo. México, por ejemplo, ha
implementado un programa para el financiamiento
de iniciativas metropolitanas que a la fecha no ha
logrado los resultados esperados. Son varios los
informes que dan cuenta de las limitaciones, pero
un punto de acuerdo especifico es el sefialamiento
gue los municipios siguen actuando de manera frag-
mentada (Iracheta & Iracheta, 2014). Los recursos
llegan a la regién metropolitana pero nada hace que
éstos se gasten en funciéon del interés metropoli-
tano. Tenemos un problema, y el presente trabajo
pretende apoyar en la busqueda de soluciones.

La metropolis de Guadalajara actualmente vive
un proceso interesante y alentador. Después de
varias décadas de trabajo politico se ha logrado esta-
blecer lineamientos claros y avances institucionales
para atender los problemas de la ciudad de manera
metropolitana. Aunado a lo anterior, el Gobierno del
Estado firmé en 2013 un acuerdo de colaboracién
con ONU-Habitat para impulsar este proceso. Por si
esto no fuera poco, mientras se hacian las investi-
gaciones para el presente estudio, varios municipios
del Area Metropolitana de Guadalajara comenzaron
a realizar modificaciones en sus administraciones y
reglamentaciones para promover de manera soste-
nida la colaboracién metropolitana. Las cosas estan
cambiando de manera vertiginosa y nuestra labor es
seguir impulsando este cambio.

3 Pressman & Wildavsky (1984) Implementation: How Great Expec-
tations in Washington are Dashed in Oakland: Or, Why It's Ama-
zing that Federal Programs Work at All, this Being a Saga of the
Economic Development Administration as Told by Two Sympathetic

Observers Who Seek to Build Morals on a Foundation of Ruined
Hopes. University of California Press.
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La sefal es clara. Existe interés publico y de las
autoridades por hacer algo al respecto. Por fin la
sociedad ha logrado ver la fragmentacion y desarti-
culaciéon municipal como un problema publico. Algo
tiene que hacer el Estado al respecto. Bajo esta pre-
misa se escribe el presente trabajo de investigacion
que pretende servir como linea base conceptual en
la discusion politica que debe detonarse para enten-
der como Guadalajara y otras Areas Metropolitanas
de México (AMM) podrian atender problemas de
esta indole. Aqui se presenta una serie de propues-
tas institucionales.

Este trabajo es un ensayo de politica para impul-
sar los esfuerzos de metropolitanizacion de las
AMM. Empleamos el caso de Guadalajara, porgue
presenta condiciones y avances importantes que
consideramos ayudan a ilustrar muy bien los retos
que posiblemente otras areas estan o estaran por
enfrentar muy pronto. Aceptamos que los proce-
sos de metropolitanizacidon son y pueden ser muy
diferentes, incluso dentro de un mismo pais. Por
ejemplo, sabemos que hay procesos de metropolita-
nizacion importantes en Tijuana, el Valle de México,
Meérida y Puebla. Todos ellos son diferentes, algunos
con relaciones intermunicipales claramente asimé-
tricas, otros enfrentando retos adicionales por ser
entidades fronterizas o regiones interestatales. No
obstante, el presente trabajo se escribié de manera
que se puedan identificar facilmente los aspec-
tos que consideramos importantes en los procesos
orientados a construir una apropiada gobernanza
metropolitana.

México tiene registros oficiales de 59 zonas
metropolitanas (SEDESOL, CONAPO INEGI, 2012),
mientras otros organismos cuentan cifras distin-
tas. Las diferencias residen en cémo se define una
metrépolis, y este trabajo no pretende esclarecer
dicho debate. Aqui nos concentramos en conocer
los retos para administrar el conflicto y la coopera-
cion intermunicipal en regiones configuradas por
varios municipios.

Empleamos el caso de los Residuos Soélidos
Urbanos (RSU) para el ensayo institucional. El tema
de los RSU cumple con condiciones necesarias para
poder extrapolar las lecciones que de ahi surjan hacia

otro tipo de politica susceptible a ser visto como una
politica metropolitana. En primer lugar, los RSU son
un tema constitucionalmente municipal y por lo
tanto, en caso de ser atendido a nivel metrépolis,
serdn los municipios los que tendran que discutir
un arreglo que les permita delegar estas funciones
a una entidad diferente. Por otro lado, el tema de
RSU es atendido, normativamente hablando, entre
el gobierno estatal y el federal, por tanto existe el
interés de experimentar cémo puede ser atendido
un problema cuyas atribuciones estan dispersas
entre diferentes érdenes de gobierno. El municipio
opera buena parte de las actividades en RSU pero
el estado y la federacién las regulan. El vinculo de
rendicién de cuentas es fragil pues cada orden de
gobierno se escuda en la inaccion del otro. Ademas,
el tema aqui descrito es bastante complejo. Abarca
desde la disminucién de residuos, la recoleccion y el
traslado, hasta la separacion, la disposicion final y el
aprovechamiento de los mismos. Se trata de toda
una cadena industrial. Cada eslabén es acompa-
fiado de intereses, y los incentivos para cooperar en
cada uno de éstos son distintos, tal como las ganan-
cias de economias de escala. El apartado 3.1 sefala
otros criterios tomados en cuenta al seleccionar el
problema de RSU.

¢ Qué se hizo? El lector tiene en sus manos un
escrito en tres partes. La primera expone el marco
tedrico empleado para el anélisis y la construc-
cion de la propuesta. La propuesta es un Modelo
de Gobernanza Metropolitana. Aunque solamente
configuramos una parte de este modelo con el caso
de RSU, ilustramos como podria ser uno mas com-
pleto y general. La parte 1.1 explica cuél es el enfo-
que general con que nos aproximamos al tema de
la metropolitanizacién con un enfoque de politicas
publicas. Este es diferente a otros mas utilizados en
el tema de los asuntos urbanos y metropolitanos.
Sumado a lo anterior, resaltamos la importancia
de los procesos de gobernanza para lograr ciuda-
des prosperas (1.2), seguido de una exposicion del
marco tedrico para entender la gobernanza metro-
politana en los términos que ONU-Habitat sugiere
(1.3). Usamos este modelo como nuestra base de
analisis. Finalmente, la seccién 1.4 detalla algunas
notas metodoldgicas en la construccién del presente



estudio y explica como se puede leer el resto del
reporte.

Este trabajo es un esfuerzo en equipo hecho
entre investigadores del CIDE en colaboracién con la
agencia ONU-Habitat. Se agradece a todas las perso-
nas involucradas en nuestras discusiones formales e
informales. También se extiende un agradecimiento
a las personas entrevistadas que confiaron en noso-
tros para hacernos parte de sus historias intimas que,
a fin de cuentas, suman un relato metropolitano.

La metropolitanizaciéon desde el
enfoque de politicas publicas

El enfoque de politicas publicas ha estado normal-
mente implicito en los estudios metropolitanos. Este
trabajo pretende rescatar este elemento y hacer
explicito como el enfoque de politicas publicas
puede aportar a una discusiéon sobre la metropoli-
tanizacion. En este sentido se tomd como punto de
partida el diagnostico realizado a Guadalajara para
calcular su indice de prosperidad. Este estudio per-
mite identificar &reas en las que la metrépolis pre-
senta mayor rezago para luego derivar implicaciones
de politica publica.* Estas luego se configuran en un
plan metropolitano, pero aquf sélo se abarcara una
pequefia parte de este importante listado de proble-
mas publicos.

En el enfoque de politicas, los problemas publi-
cos no se identifican a simple vista, ya que esto no se
logra con un ejercicio de andlisis objetivo de datos,
sino al dar un vistazo a la construccion social de lo
gue es considerado como un problema. Ello significa
dar seguimiento a los discursos y la retérica emitida
por un grupo mas o menos amplio de actores que
sefalan factores que identifican problematicos y
que exigen, reclaman o demandan la intervencién
publica y gubernamental.

Otro aspecto caracteristico del enfoque de poli-
ticas es la imposibilidad de dirigir un proceso de

4 Este documento es Guadalajara, metrépolis préspera: Redefini-
cién del Area Metropolitana de Guadalajara como ciudad préspera
en el marco metodolégico del Indice de Prosperidad Urbana de
ONU-Habitat. 2015c.

desarrollo planificado por un grupo o sector pequeno
de la sociedad. En el caso mexicano, esto es muy
caracteristico de las administraciones municipales
y estatales. El pais funciona dentro de un sistema
de planificaciéon semicentralizado. Los gobiernos
municipales tienen la obligacién de elaborar sus pla-
nes de desarrollo para que se alinean a los planes
estatales y que éstos a su vez se orientan segun los
planes nacionales. Este enfoque de politica no esté
diseflado para trabajar con planeaciéon a priori sino
gue reacciona segun la definicién que se tenga de
problema publico. Esta actividad tiene una serie de
pasos muy diferentes al de la planificacion; no son
necesariamente incompatibles, pero si parten de
premisas distintas.

Por ejemplo, un plan se sigue y una politica se
discute. Un plan es un programa de pasos a seguir
mientras que una politica es una decisién que esta-
blece criterios, valores y postula de manera explicita
una serie de supuestos, todos ellos previos al esta-
blecimiento de cualquier plan. En este sentido, el
trabajo de una politica publica antecede al de la pla-
neacién, por lo que no son incompatibles del todo.

En el fondo, las actividades que caracterizan
la elaboracién de una politica son similares a las
empleadas para desarrollar una teoria de ciencias
sociales, s6lo que en ausencia de la exquisitez aca-
démicay de la asepsia que caracteriza la elaboracion
de éstas Ultimas. Una politica es una teorfa que se
argumenta al identificar una serie de causas hipoté-
ticas de algo que es visto como un problema, y que
se quiere atender, cambiar, revertir. La teorfa del pro-
blema se hace explicita en las politicas, aspecto que
no siempre estd presente en los planes, y por eso
estd sujeta a discusion. No siempre tenemos teorias
bien fundamentadas, socialmente incontrovertidas,
con evidencia empirica suficiente para explicar los
fendmenos que acontecen dia con dia. Esto se logra
con el tiempo, con la experiencia y con la observa-
Cion sistematica de estos fenémenos.

En este proceso de construccion tedrica de un
problema publico, entran en juego los intereses e
ideologias de diversos actores. Los implicados ponen
a consideracion sus propias hipotesis y compiten
hasta lograr consensos o hasta que una se imponga
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sobre las demas. El resultado esta sujeto al tipo de
gobernanza que tengamos presente. En este caso, el
Estado tiene una labor importante: se le encuentra
en medio de la discusion o forma parte de la misma,
hay ideologias que favorece sobre otras, coincide
con grupos y forma alianzas, tiene fuerza y recursos
publicos para decantar una decisién; es actor y es
contexto, y estd inmerso en lo que recientemente
denominanos gobernanza, pues no es un actor
Unico. También comparte el escenario bajo la pre-
misa que no puede definir los problemas por si solo;
que, si participa, no puede disefar por si mismo la
politica —por mas que ésta esté investida de autori-
dad para hacerlo—, ni tiene todos los recursos nece-
sarios para modificar el status quo. Necesita, a fin de
cuentas, interactuar con otros actores.

El diseno de una politica, idealmente, responde
a la teoria del problema que domine en un tiempo
determinado. Por tanto, el enfoque de politicas esta
hecho para atender de problema en problema, a
diferencia del enfoque de planificacién que pretende
mover varias variables a la vez o atender diversos
objetivos con un mismo programa. Esto rara vez se
logra con el enfoque de politicas. Para muchos, esto
es una limitante del enfoque, para otros, un acierto.

Cuando hablamos de politicas metropolitanas
con vision de politica publica aceptamos como vali-
das las premisas que atras sefialamos. La propuesta
gue desde aqui hacemos, no como prescripcion
inequivoca y ultima, sino como el inicio de una dis-
cusion publica de lo que habra que impulsar, toma
como base este proceso de politicas. Ademas, pre-
tende resguardar principios basicos de un proceso
de gobernanza, tales como sustentabilidad, igual-
dad, eficiencia, transparencia, rendiciéon de cuentas
y participacion ciudadana. Por ejemplo, ideamos ins-
tituciones para asegurar la sustentabilidad, en espe-
cial la financiera, sabiendo que ninguna propuesta
metropolitana se mantiene con buenas intencio-
nes. ldeamos instituciones en pos de la igualdad
entre entidades gubernamentales susceptibles a la
coordinacién y al conflicto, asi como para asegu-
rar la igualdad de los servicios que recibe un ciu-
dadano miembro de una metrépolis. Construimos
un escenario para asegurar el uso eficiente de los

recursos no sélo monetarios, sino también ambien-
tales. Pensamos en instituciones que aseguran la
transparencia y la rendicién de cuentas, pero sabe-
mos que éste es uno de los principales problemas
en organismos metropolitanos que indirectamente
responden al ciudadano y que no participan en un
contexto de libre mercado. Finalmente, propone-
mos instituciones para mantener la participaciéon
activa y participativa de la ciudadania en la gober-
nanza metropolitana. Reconocemos el entramado
de diversos actores privados con intereses propios
y muchas veces contrarios. Esta agenda de gober-
nanza metropolitana, por ende, fue ideada bajo el
enfoque de politicas publicas.

Cuadro 1.1 Principios de la
Buena Gobernanza Urbana

Sustentabilidad. En el establecimiento de arre-
glos metropolitanos la gobernanza considera
elementos para que los implicados tomen
acuerdos a largo plazo. Idealmente, estos
arreglos deberfan generar retroalimentacion
a través de las experiencias de cooperacion
positivas.

lgualdad. La desigualdad es una condicién
frecuente en la mayoria de las grandes urbes.
La igualdad es un principio componente de la
buena gobernanza y los arreglos metropolita-
nos necesitan fomentar esta virtud.

Eficiencia. La cooperacion intermunicipal tiene
como obijetivo, entre otros, lograr mayor efi-
ciencia del uso de recursos publicos. Los arre-
glos metropolitanos, en este sentido, tendrian
gue considerar los retos y beneficios produci-
dos por la coordinacion de servicios y la capa-
cidad de manejo de las externalidades de dicha
cooperacion.

Transparencia y rendicion de cuentas. Las enti-
dades establecidas para lograr la coordinacion
intergubernamental deberian tomar en cuenta
la condicion de representante que tienen en
una democracia establecida. Las entidades
en este caso pueden tener diferentes arreglos
pero no se puede dejar de lado la implicacién
en el tema de transparencia y rendicion de
cuentas.

Ciudadanfa y participacion. El arreglo metro-
politano presenta retos relacionados al contac-



to que tiene el nivel de autoridad con las nece-
sidades del ciudadano.

Dichos arreglos deben ser considerados en
cualquier instancia, independientemente de
si son establecidos como una autoridad de
gobierno de eleccién popular o una delega-
cion de autoridad en una entidad especifica.
La ciudadania y la participacion tienen que ser
un elemento presente y plausible para la inci-
dencia en decisiones de politica publica.

Fuente: Adaptacion del autor con base en GIZ & ON-HABITAT,
“Unpacking  Metropolitan ~ Governance  for  Sustainable
Development” (2015), pp. 47-48.

La prosperidad de las ciudades

El progreso de las ciudades se ha medido a través de
varios instrumentos. Uno de ellos es el Indice de la
Ciudad Prospera (ICP, o CPI en su versién en inglés).
El indice fue disefado por ONU-Habitat, con la
doble funcién de ser pardametro estandarizado para
comparar el progreso de las ciudades en el ambito
internacional, y para orientar las acciones de los
gobiernos de manera estratégica.

En la definicion de ONU-Habitat, una ciudad
prospera es aquélla en donde:

[...] los seres humanos realizan las aspira-
ciones, ambiciones y otros aspectos intangi-
bles de su vida;, donde encuentran bienestar
y condiciones para buscar la felicidad y donde
se incrementan las expectativas de bienestar
individual y colectivo. Es el lugar privilegiado
donde mejor se atienden sus necesidades basi-
cas, donde acceden a los bienes y servicios de
manera suficiente y donde cuentan con los ser-
vicios publicos esenciales para la vida en comun.

(ONU-Habitat, 2016: 6).

Con fundamento en lo anterior, el ICP mide seis
dimensiones para una ciudad prospera:

1. Productividad.

2. Infraestructura de desarrollo.

3. Calidad de vida.

4. Equidad e inclusién social.

5. Sustentabilidad ambiental.

6. Gobernanzay legislacién urbana.

En México, el ICP fue aplicado en proyectos indi-
viduales de ciudad en ciudad, y con esfuerzos mas
ambiciosos en todo su territorio. En la aplicacion
mas reciente en el ambito nacional, el ICP abarcé
136 ciudades. Los resultados hacen evidente que la
dimensién de gobernanza es uno de los componen-
tes con menor nivel de desarrollo entre las ciudades
mexicanas. La dimensién con menor desarrollo es la
de infraestructura, seguida por gobernanza y, final-
mente, productividad. Los tres componentes con
mayor rezago fueron movilidad urbana, aglomera-
cién econémica y gobernanza urbana, los tres fuer-
temente correlacionados por la sinergia que entre
estos tres ambitos se produce. El reporte concluye,
entre otras cosas, con una recomendacion para ace-
lerar la revision del marco juridico que cubra aspec-
tos importantes para las metrépolis, tales como los
sistemas de desarrollo territorial, medio ambiente
y transporte. Hoy en dia, estas innovaciones legis-
lativas, que incluyen cambios en la Constitucion y
creaciones de leyes metropolitanas, se encuentran
en procesos de debate y acuerdos legislativos (ONU-
Habitat 2015a).

En el Area Metropolitana de Guadalajara (AMG),
la aplicacion del indice de la Ciudad Prospera
reportd hallazgos consonantes con lo antes anali-
zado. La dimensidénones que presenta mayor rezago
es sustentabilidad ambiental, sequida de infraes-
tructura y calidad de vida. Cada dimensiéon a su vez
observa dmbitos particulares; en Guadalajara, los
tres &mbitos con mayor rezago fueron infraestruc-
tura social (dimension de infraestructura), espacios
publicos (dimensién de calidad de vida), y equidad
economica (dimension de equidad e inclusion social,
ONU-Habitat, 2015b). Con este anélisis especifico al
AMG, se disefid un plan para atender de manera
estratégica las dimensiones y sus areas para la pros-
peridad. Aqui se tomaron en cuenta los puntos
hechos para el tema de RSU dentro de la dimensién
de sustentabilidad ambiental.
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El modelo tripode de gobernanza

El tema de la gobernanza metropolitana ha estado
presente en diversos espacios de discusion de la
arena internacional; la agenda Habitat 1996 hace un
llamado a promover un “ambiente propicio” para el
desarrollo urbano, y la declaracion de RIO+20 reco-
noce que acciones urbanas sostenibles necesitan
de una adecuada gobernanza que incluya las voces
de los ciudadanos y diversos agentes de desarrollo
(ONU-Habitat 2015d). Se ha generado un consenso
alrededor de la idea que afirma que un ordena-
miento urbano y territorial, los planes de desarro-
llo y la innovacién en servicios publicos, no serfan
sostenibles sin un adecuado proceso de gobernanza
que los acompafie. En consecuencia, ONU-Habitat,
ha adoptado este concepto como parte de su caja
de herramientas y ha modificado la visién con que
enfocaba sus proyectos hacia los instrumentos de
diagnostico empleados. El giro implicd la incorpo-
racion de nuevas disciplinas de desarrollo, espe-
cialmente de aquéllas provenientes de las ciencias
politicas, que por lo general no eran dominantes en
el debate de los asuntos urbanos. Esta breve histo-
ria esta detras de lo que ahora es el conjunto de
dimensiones del indice de prosperidad cuya versién
original no incluia la dimensién de la gobernanza.

¢ Qué es gobernanza? Las distintas definiciones
entienden como comun denominador dos factores.
Primero, que la gobernanza es un proceso de gober-
nacién que trasciende dicho aparato gubernamen-
tal, y que por lo tanto implica un paso atras para
reconocer los diferentes actores implicados. Estos
son la iniciativa privada, los intereses econémicos,
los intereses sectoriales, grupos organizados de la
sociedad civil que no necesariamente ostentan una
posicion formal dentro de la estructura de gobierno,
entre muchos otros. Segundo, que las reglas bajo
las que la gran gama de actores participa, estd com-
puesta por un conjunto formal y otro informal de
instituciones. Con esto se reconoce que el poder y
la capacidad de persuasion de los actores se obtiene
no exclusivamente por el manto oficial o la posicién
que ostenten sino por su capacidad de moviliza-
cién y por tipo de recursos que puedan ofrecer para
orientar los designios de la sociedad. Con lo anterior

sefalado, es evidente que la gobernanza puede tor-
narse en distintos tipos de procesos (Meza, 2015),
algunos dominados por actores gubernamentales o
de facto poderosos, otros caracterizados por cierto
tipo de reglas que no necesariamente velan por el
interés publico. El principal reto es identificar y defi-
nir el tipo de gobernanza que requieren las zonas
metropolitanas.

En zonas metropolitanas, estudiar y ofrecer guias
sobre el tipo de gobernanza requerida es exponen-
cialmente complicado. El problema se complica al
poner varias franquicias politico-administrativas en
un soélo espacio para tomar decisiones que orien-
ten las acciones de la metropolis. La complejidad
no solo incrementa con la fragmentacion (Sellers
& Hoffman-Martinot, 2008; Ramirez de la Cruz,
2012), sino también con el hecho que la configura-
cion de lo que se entiende como “metropolitano”
varfa ampliamente entre mas actores estén presen-
tes. La dificultad muchas veces esta en el limitado
apoyo que los procesos de metropolitanizacion tie-
nen de gobiernos estatales y federales, e incluso de
la falta de entendimiento entre los miembros de una
sociedad civil metropolitana (Lefevre & Weir, 2012).
Adicionalmente se dificulta ante el limitado con-
senso en el debate académico correspondiente, lo
gue hace imposible ofrecer un marco preciso y pres-
criptivo que oriente las acciones en torno al fenoé-
meno metropolitano. Muchas aproximaciones al
tema existen, todas ellas interesantes y valiosas, pero
los procesos de metropolitanizacion han sido histo-
ricamente multivariados y altamente dependientes
de factores temporales y contextuales (Andersson,
2015).

Cuadro 1.2. Factores que inhiben
la cooperacion metropolitana

Como resultado del diagnostico hecho para
el AMG, y con base en el marco conceptual y
metodoldgico del Indice de Ciudades Prosperas
(ICP) propuesto por ONU-Habitat, fue posible
identificar en el componente de gobernanza
urbana siete problematicas que desincentivan
la_ metropolitanizacién de las politicas. Estas
pueden ser agrupadas en tres factores:



A) Factores sistémicos

1.-Federalismo centralista: Un sistema fede-
ralista mexicano histéricamente caracterizado
por el centralismo.

2.-Dependencia financiera: Una légica finan-
ciera local caracterizada por la dependencia.

B) Factores institucionales

3.-Normatividad anti-coordinaciéon: Una nor-
mativa legal que inhibe la coordinacion inter-
municipal y metropolitana.

4 -Facultad metro-constitucional subestimada:
Una interpretacion limitada de las faculta-
des constitucionales para establecer alianzas
metropolitanas.

C) Factores socioculturales

5.-Cultura ciudadana municipalizada: Una
ciudadania que dificilmente se concibe como
metropolitana.

6.-Monopolio de partidos para metropolita-
nizar: La exclusividad de los partidos politicos
como vehiculos para metropolitanizar diversos
temas.

7.-Letargo gubernamental: El letargo en los
politicos y las autoridades gubernamentales
para atender asuntos de manera metropolitana.

En el apartado 3.7 se profundiza sobre cada
uno de los factores y sus problematicas, asf
como las implicaciones que se derivan de éstas.

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del diag-
nostico del componente de gobernanza urbana en el AMG.

Entonces, icoémo lograr que los problemas iden-
tificados en la agenda metropolitana logren ser
atendidos a través de un proceso de gobernanza
metropolitana? ONU-Habitat reconoce que no existe
un marco Unico aplicable para dar respuesta a esta
pregunta. Las ciudades y las especificidades de los
contextos econdmicos, politicos y sociales determi-
naran la configuracién de las soluciones (Andresson,
2015). Se reconoce que la gobernanza metropoli-
tana podria ser diversa, no obstante, por lo menos
cuatro procesos necesitan estar presentes en el res-
guardo de cinco principios, en la conduccién de una
gobernanza metropolitana. Estos son:

1. Institucionalidad metropolitana;
2. Planeacion metropolitana;
3. Financiamiento metropolitano;

4. Observancia y monitoreo social (ONU-
Habitat, 2015).

Este enfoque es conocido como el enfoque tri-

pode de la gobernanza metropolitana.

Figura 1.1 Dimensiones para la Gobernanza
Metropolitana

Institucionalidad
Metropolitana

Observancia
y monitoreo
social

Planeacion
Metropolitana

Financiamiento
Metropolitano

| |

Fuente: Adaptacion hecha Three-pronged approach (ONU-Habitat, 2015)

La institucionalidad metropolitana se refiere al
proceso de trabajo politico y continuo que define y
da forma a la agenda metropolitana. Este proceso
estd inmerso en la tensién politica intermunicipal, sea
ésta entre gobiernos municipales o entre actores de
diversos sectores de la metropolis. El proceso de ins-
titucionalidad metropolitana debe estar encausado
por instancias de deliberacion y decision politica que
den cabida a las muchas muestras de interés sobre
temas metropolitanos. Algunos cuestionamientos
Utiles para evaluar cualquier regién son:

= (Quiénes participan en la discusion de la
agenda metropolitana?

= (Quiénes definen la agenda? ;Quién tiene
voto? ;Quién tiene voz?

= iQué procesos son asegurados para garan-
tizar la mayor representacion y rendicion de
cuentas posibles con respecto a las decisio-
nes relacionadas a temas metropolitanos?
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Se empieza por una decisiéon politica, de forma
gue ésta pasa por un proceso de planeacién, Este
es el seqgundo proceso que debe asegurarse en toda
gobernanza metropolitana. Las intenciones y acuer-
dos pasan de la agenda politica a la agenda de la
accion metropolitana, lo que implica un proceso
separado: la planeacion metropolitana. Este proceso
no deja de ser politico, pero su lenguaje cambia por
componentes mas técnicos y orientados al conoci-
miento de las caracteristicas del problema metropo-
litano seleccionado, el disefio de politica derivado de
la definicién del problema y la implementacion de
una serie de acciones programadas para resolverlo el
problema publico. Algunos cuestionamientos dirigi-
dos a evaluar este proceso en algun entorno metro-
politano son:

= ;Quiénes participan en la planeacién?

= ;Qué capacidad de incidencia (atribuciones)
tiene esta institucion en las demas institu-
ciones o en la gobernanza metropolitana en
general?

El tercer proceso consiste en el financiamiento de
la gobernanza metropolitana. Este puede separarse
en varias dimensiones: por un lado cada proyecto
que pasa por el ciclo de instituciones metropolitanas
requerird recursos para ser ejecutado; por otro, el
mismo ciclo de la gobernanza metropolitana reque-
rird tener un financiamiento propio y continuo. Este
es uno de los procesos, tedricamente, menos explo-
rados, lo que ocasiona que los arreglos en este rubro
sean mucho mas diversos que los encontrados en los
dos procesos anteriores. En este proyecto brindamos
un aporte conceptual mas robusto con relevancia al
caso mexicano. Algunos cuestionamientos dirigidos
a conocer este proceso en los entornos metropoli-
tanos son:

= (Quién financia la gobernanza metropoli-
tana y sus proyectos?

= ;Cudl es el ciclo presupuestal de un pro-
yecto metropolitano?

= ;Qué mecanismos existen para brindar
mayor rendicién de cuentas en este rubro?

El modelo es un tripode pero el conjunto de

procesos relevantes enumera cuatro items. El cuarto
es la observancia y monitoreo social. Este repre-
senta uno de los problemas mas acuciantes en
los modelos metropolitanos existentes (Lidstrom,
2012), especialmente en aquéllos gque no conso-
lidan varios municipios en una sola franquicia. Las
autoridades metropolitanas sectoriales, por ejemplo,
rinden cuentas a los érganos de gobierno que a su
vez son representantes por medios electorales, pero
el vinculo con el ciudadano es indirecto. Para mejo-
rar el proceso de rendicion de cuentas de aquellos
organismos metropolitanos, surge la necesidad de
idear mecanismos que permitan hacer un monitoreo
constante a las actividades de estas entidades. La
ideacion de mecanismos para la observancia y moni-
toreo social se vuelve un factor clave dentro de la
democracia metropolitana y un elemento indispen-
sable para la gobernanza que tiene como principios
la sustentabilidad, la igualdad, la eficiencia, la trans-
parencia, la rendicion de cuentas y la participaciéon
ciudadana.

Cuadro 1.3.- Las Instancias de
Coordinaciéon Metropolitana del Area
Metropolitana de Guadalajara

En Meéxico actualmente estd en curso un
debate sobre la importancia de reconocer
juridicamente a las metropolis. Sin embargo,
mientras que esta discusion publica se mate-
rializa en instrumentos normativos que
redistribuyan facultades a escala territorial y
administrativa, existen practicas de innovacion
en la administraciéon publica que buscan impul-
sar la metropolitanizacion de politicas para la
gestion adecuada del territorio. Una de ellas
es el modelo institucional de las Instancias de
Coordinacion Metropolitana (ICM) del AMG.

La trayectoria institucional que dio vida a las
ICM, considera instrumentos juridicos que
dan un sustento sélido para su creacion vy
puesta en marcha; entre ellos se encuentra la
Ley de Coordinacion Metropolitana de Jalisco
y sus Municipios, la Declaratoria de Area
Metropolitana y el Convenio de Coordinacién
Metropolitana. En conjunto, configuran un
modelo organizacional que considera tres ins-
tancias: una politica integrada por los alcaldes
del AMG denominada Junta de Coordinacion



Metropolitana; otra encargada de la elabora-
cion de instrumentos estratégicos de planea-
cion metropolitana, referida como Instituto
Metropolitano de Planeacién; y una de inci-
dencia social representada por ciudadanos
de los municipios metropolitanos, el Consejo
Ciudadano Metropolitano.

El modelo institucional que presentan las
ICM atiende en gran medida cada uno de los
aspectos fundamentales para la gobernanza
metropolitana identificados por ONU-Habitat
en el three-pronged approach. De tal modo,
mientras concluye el debate metropolitano en
México, el modelo de las ICM representa una
alternativa viable para la metropolitanizacion
de las politicas publicas.

1.4 ;Como hicimos el reporte y
cémo navegarlo?

Este reporte pretende atender un publico general
interesado en el tema metropolitano, en especial en
materia de politicas y provision de servicios publi-
cos. Funcionarios publicos, asi como miembros de
empresas y organizaciones no gubernamentales que
tengan interés en el tema metropolitano, encontra-
ran este reporte particularmente interesante.

En el afo 2013, el Gobierno de Jalisco y ONU-
Habitat firmaron un acuerdo de contribucién que
consider6 la elaboracién de una serie de estudios
para caracterizar y disefiar estrategias de accion en
torno a los problemas metropolitanos que enfrenta
el Area Metropolitana de Guadalajara (AMG). Como
parte de una primera fase, se realizaron diagnésticos
sectoriales tomando como base el indice de Ciudad
Prospera. Los diagndsticos incluyen una agenda de
acciones propuesta para lograr avances en temas de
productividad, infraestructura, calidad de vida, equi-
dad e inclusién social, sustentabilidad ambiental,
gobernanza y legislacion. Esta investigacion conti-
nda con éste esfuerzo en una segunda fase.

El objetivo de la investigacién es identificar la
infraestructura institucional adecuada que permita
atender problemas publicos en las metrépolis mexi-
canas. Se toma el caso del Area Metropolitana de

Guadalajara, especificamente en el tema de Residuos
Solidos Urbanos (RSU) como contexto de trabajo.
Guadalajara tiene un proceso de metropolitaniza-
cion que data desde mediados del siglo XX, y por
lo tanto existen condiciones necesarias y suficientes
para instalar en esta entidad procesos para institu-
cionalizar un trabajo metropolitano. Es dificil sefialar
cual seria la infraestructura ideal para metropolitani-
zar los trabajos municipales, por lo que se dio ensayo
a como podria llevarse esto a cabo en el AMG, con el
fin de ofrecer insumos claves en apoyo a las labores
de metropolitanizacién en México. Ante la escasez
de casos de éxito que se hayan institucionalizado a
través de la historia, asi como el hecho que las areas
metropolitanas del pais tienen un espectro limitado
para emular practicas extrapolables, este producto
pretende subsanar esta carencia para ofrecer reco-
mendaciones hacia la construcciéon de una politica
publica de metropolitanizacidon en México.

Para lograr identificar las instituciones necesarias
para la gestion de la gobernanza metropolitana, se
propuso realizar de manera anidada cuatro ejercicios
analiticos. Estos arrojaron los insumos basicos para
este trabajo. A continuacién se desarrollan breve-
mente los aspectos metodoldgicos de cada uno de
ellos.

Politicas metropolitanas para avanzar en
el Indice de Prosperidad de las Ciudades
(ejercicio 1)

El objetivo fue definir una politica publica
metropolitana que sirviera para ensayar el pro-
ceso de metropolitanizacion. El tema seleccionado
fue Residuos Sélidos Urbanos. Consultamos varias
fuentes que nos permitieron acotar el conjunto de
temaéticas de politica que ofrecen luz sobre los temas
metropolitanos a ensayar (ver anexos). Los criterios
de seleccion surgieron de discusiones que permitie-
ron acotar el problema publico de un universo de
temas que el diagnéstico y los agentes claves del
AMG sugerian. Para poder extrapolar los hallazgos
de un caso a otro, lo més indicado fue a) seleccionar
un asunto dentro de los temas basicos que el munici-
pio atiende con base en el art. 115 constitucional, b)
el tema tendria que ser por lo menos medianamente
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relevante dentro de la agenda publica metropolitana
de Guadalajara, y c) el problema publico tendria que
ser uno con relativo bajo nivel de politizacién, para
gue la investigacion lograra transcurrir con menos
costos de transaccién asociados a la coyuntura del
momento.

Mapeo de agentes para la prosperidad
metropolitana (ejercicio 2).

El objetivo fue identificar a los agentes relevantes
(gubernamentales y no gubernamentales) relaciona-
dos con el tema de RSU. Estos tienen perspectivas
particulares que pueden ayudar a conocer las posi-
bilidades y dificultades existentes para atenderlo de
manera metropolitana. En politicas publicas, este
conjunto de actores se conoce como red politica.
Realizamos el mapeo con herramientas derivadas
del Advocacy Coalition Framework (ACF). EI ACF
(Sabatier & Jenkings-Smith, 1993; Weible, 2007)
resulté el mas conveniente para este trabajo. Entre
sus premisas sefiala que las politicas publicas ponen
en conflicto visiones de grupos que forman alianzas
entre si para lograr imponer intereses o ideas en la
constitucién de politicas y, por tanto, en la defini-
cion del problema. Con lo anterior, no sélo es de
interés conocer al agente, sino también su ideolo-
gia, los recursos y oportunidades con que dispone
para incidir en la politica, asi como las condiciones
socio-econdmicas y politicas que les permiten ejer-
cer incidencia. El marco ACF permiti6 elaborar ins-
trumentos de entrevistas semi estructuradas para
caracterizar esta red de politica (ver anexos para
mas detalles). El equipo de investigacién contacté de
manera efectiva a mas de 50 actores de la red. Las
entrevistas son tratadas bajo estricto cédigo de con-
fidencialidad, y el analisis de las mismas fue cualita-
tivo. La red que identificamos esta conformada por
funcionarios publicos federales, estatales y muni-
cipales, miembros expertos de la academia local, y
miembros expertos de la sociedad civil, medios de

comunicacion y empresas implicadas en el tema de
los RSU.

Propuesta del marco institucional para
politicas metropolitanas (ejercicio 3).

Se identific6 el marco legal que envuelve las
labores gubernamentales asociadas al tema de RSU.
Se consulté el marco legal federal, estatal y muni-
cipal. El objetivo de este ejercicio fue identificar las
leyes en México que son sefaladas por tener atri-
butos relacionados al trato de RSU. La exploracién
al marco legal se hizo con el modelo tripode de
gobernanza, y por tanto se identificaron aspectos
relacionados con instituciones participantes, planes
y programas sectoriales, recursos financieros dispo-
nibles, y procesos de monitoreo y participacion ciu-
dadana estipulados en dichas leyes. Asi, se intentd
dar respuesta a la pregunta: ;cudl es el embalaje
legal existente en México, particularmente en Jalisco
y su Area Metropolitana de Guadalajara, que da pie
para metropolitanizar la gestién integral de RSU?

Propuesta conceptual de Sistema de
Monitoreo y Evaluacion Metropolitano
(ejercicio 4).

Finalmente, se hace una propuesta conceptual
para operar la observancia y monitoreo social den-
tro del contexto de gobernanza tripode que discuti-
mos. Este producto es una propuesta tedrica, pero
encontramos casos que pueden ilustrar como se
operan estos instrumentos. En este caso adaptamos
el Sistema de Monitoreo y Evaluacion (M&E) a un
contexto metropolitano, y nos dimos a la tarea de
conectar elementos de todos los demas procesos en
dicho sistema. Esto significd que el M&E daria segui-
miento a las politicas de la agenda metropolitana que
las instituciones afines han decidido implementar y
estableceria las metas para verificar los avances. El
M&E también resguarda informacién que pretende
ser usada para verificar desempefio, sobre todo
para servir como insumo de discusién con respecto
al desempeno de los organismos metropolitanos. En
la propuesta del M&E se hace especial énfasis en la
importancia que tiene gque este tipo de plataformas
trasciendan las tecnologias de la informaciéon para
generar un programa de interaccion y deliberacion
entre los actores de la red de la politica en cuestién.



El lector podré consultar los resultados de los
ejercicios antes descritos de varias maneras y segin
convenga. Luego de la seccién 1, en donde se cla-
rifican los antecedentes contextuales y tedricos
detras de la investigacion, la seccién 2 ofrece una
sintesis de los hallazgos en un escrito que propone
el Modelo de Gobernanza Metropolitano. Este pre-
tende otorgar lineamientos prescriptivos basicos
para generar una discusién mas fructifera y sistema-
tica sobre como atender problemas metropolitanos
desde una perspectiva de gobernanza metropo-
litana y bajo un enfoque de politicas publicas. En
la seccion 3 del documento, el lector podra encon-
trar los trabajos completos y detallados detras del
Modelo de Gobernanza Metropolitana, elaborados
por expertos en la materia y disefados para facili-
tar al lector los detalles de los ensayos instituciona-
les realizados. Todo lo anterior esta organizado en
forma de preguntas, con la intencién de orientar de
mejor manera la expectativa del lector. Finalmente,
la seccion 4 contiene una brevisima conclusion del
trabajo. Es dificil resumir a fin de cuentas todo el
documento, asi que se sefalan soélo los elementos
que fueron mas importantes resaltar, acompanados
de algunas rutas a sequir.
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2. Modelo de
Gobernanza
para Zonas
Metropolitanas en
Mexico: Ensayo
en Residuos
solidos urba-
nos en el Area
Metropolitana
de Guadalajara

El objetivo del presente apartado es presentar de
manera integrada los hallazgos mas relevantes de
los ensayos tematicos (disponibles de manera inte-
gra en la seccién 3) elaborados para el AMG. Se
plantea asi construir, desde la l6gica del modelo tri-
pode de ONU-Habitat, un argumento tanto tedrico
como empirico del Modelo de Gobernanza que pro-
ponemos para politicas metropolitanas en México.

Ponemos a discusion un Modelo de Gobernanza
con instituciones que atienden temas sectoriales,
en lugar de una propuesta que intente amalgamar
o consolidar municipios en un gran gobierno. Este
se ubica a medio camino de lo que podria ser un
continuo en donde en un extremo se tienen acuer-
dos bilaterales (entre municipios), y en el otro se
pretende un gobierno central y multipropésito que
toma como propio el desarrollo de una gran regién
conurbada (Andersson, 2015). La literatura que
habla sobre el concepto de “nuevo regionalismo”
observa este tipo de metropolitanizacion como una
de amplia incidencia en el mundo (Feiock, 2008).

Al haber descartado los extremos (consolidacion
gobierno metropolitano o una serie de acuerdos
bilaterales) queda imaginar qué forma institucional
podria adoptar este proceso de gobernanza. Los

entrevistados de la sociedad civil mantienen su apoyo
para que el Instituto Metropolitano de Planeacién
del AMG (IMEPLAN) sea visto como un 6rgano cen-
tral en el funcionamiento de la metropolitanizacion,
pero no hay acuerdos claros sobre el papel que éste
deberia desempefiar. Al no tener claridad sobre su
funcionamiento (director, coordinador, érgano téc-
nico, etc.) es dificil sefalar ex ante el tipo de atri-
buciones que necesita para el desempefno dentro de
un contexto mas amplio de gobernanza metropoli-
tana. Las entrevistas revelan la necesidad de segquir
fortaleciendo al IMEPLAN, pero este organismo, en
el mejor de los casos, se encuentra en procesos de
transicion, consolidacion e institucionalizacion. Las
entrevistas con funcionarios municipales sugieren
la creacion de asambleas o espacios donde actores
politicos entren en deliberacién con otros actores
no gubernamentales. Los académicos sefalan que
actualmente existe una constelacién de organismos
potencialmente importantes para la coordinacién
metropolitana, pero que éstos tienden a actuar de
formas desarticuladas.

Desde una perspectiva conservadora, el IMEPLAN
podria desempefar varios y diferentes tipos de fun-
ciones mientras que el sistema de gobernanza logra
implementarse en su totalidad. Ello implica, por
ejemplo, iniciar con un componente fuerte, politi-
camente hablando, para impulsar la creacién del
sistema de gobernanza, seguido quiza de algun
componente de coordinacién para poco a poco
tomar acciones avocadas a la generaciéon de infor-
macioén, monitoreo, evaluacion y analisis de los
asuntos metropolitanos.

Dicho lo anterior, pensamos en un sistema de
gobernanza metropolitana compuesto por una
constelacién de organismos sectoriales en constante
interaccion politica con la Junta de Coordinacion el
IMEPLAN vy el Consejo Ciudadano Metropolitano
(CCM). Las interacciones entre estas entidades seran
distintas dependiendo del proceso implicado. Si se
piensa en términos de politicas publicas y sus ciclos
inherentes, se deben tomar en cuenta las limita-
ciones legales y el sentido democratico que debera
imperar en el sistema metropolitano, asegurando
gue el ciclo de politica inicie con la definicion de la

ENSAYO EN RESIDUOS SOLIDOS URBANOS

W
w



POLITICAS METROPOLITANAS

(S¥]
(o)

agenda metropolitana. Los actores principales son
la JCM y el CCM, apoyados por el IMEPLAN. Los
miembros de la JC rinden cuentas a sus poblaciones,
porque de ellos depende el mandato de autoridad
conferido mediante elecciones. El CCM mantiene un
grado de rendicion de cuentas mas indirecto, ya que
en el mejor de los casos es diferente entre los varios
municipios. Es de suponer que estos miembros son
reflejo de la ciudadania seguin su proveniencia pero,
a la fecha, los procesos de asignacién no son claros
(Corona, 2015). El papel de estos actores no podria
tener mayor carga de responsabilidades mientras no
quede claro el proceso de asignacion; no obstante,
son potencialmente un factor clave en la gober-
nanza metropolitana, y asi se les considera en este
primer ensayo.

Figura 2.1 Constelacion de organismos sectoriales

Junta de

coordinacion

/

/
/f
veos.

Fuente: Flahoracion del autor

De acuerdo a la legislacion vigente, el sistema de
gobernanza, compuesto por una constelacion de
organismos con mandatos de atenciéon muy especifi-
cos y acotados sectorialmente, adopta como propios
los elementos politicos que la JC y el CCM —a la
par del IMEPLAN— hayan atraido al seno de lo que
se considera metropolitano. Los organismos metro-
politanos coexisten dentro de un marco de regula-
ciones democraticas, pero la rendicién de cuentas
gue éstas fomentan es indirecta y se orienta hacia

la JC, el CCM y la poblacién en general. Esto ultimo
dard como resultado la propuesta conceptual en la
seccion 2.5 de Monitoreo y Evaluacion (M&E) para la
observancia social.

Es importante resaltar lo anterior, pues el sistema
federal mexicano no favorece la creacién de érganos
con objetivos de politica multipropdsitos. Estos, por
ende, tendran que permanecer bien acotados en sus
funciones, pues podrian sustituir o hacer mas eficien-
tes las iniciativas municipales en torno a un mismo
tema. Por ejemplo, en el caso de RSU tendriamos
una autoridad u érgano metropolitano encargado
de los mismos (Metro-RSU). En las siguientes seccio-
nes discutimos brevemente cual es el problema de
RSU en Guadalajara y cémo el Metro-RSU podria ser
configurado, cdmo se conecta con las instituciones
ya existentes, cémo seria su financiamiento y cémo
podria Guadalajara verificar su desempefio.

2.1 El problema de los residuos
solidos urbanos en el AMG

La generacion de residuos solidos urbanos (RSU)
en el AMG es un problema relevante segun el
Diagndstico Metropolitano de Guadalajara, varios
estudios y las entrevistas de actores claves, por tres
razones: 1) la generacién de basura crece sin ser
considerado un problema visible para la ciudadania
(Bernache, 2014); 2) los componentes de infraes-
tructura, los costos de operacion, el equipamiento
y el capital humano son altos y generalmente mal
financiadas (Heredia, 2004), en particular aquél que
corresponde al de la infraestructura necesaria para
la disposicién final; 3) existe una mala articulaciéon
entre los planes o programas para el tema, y una
pobre aplicaciéon del marco legal en la materia; 4)
hay indicios de captura regulatoria, tanto por el
sector privado como por el sector informal, que res-
ponden a intereses particulares debido al bajo nivel
de coordinacién metropolitana que actualmente
persiste en los municipios implicados, asi como a las
dificultades de implementar un marco regulatorio
complejo con atribuciones dispersas entre diferentes
ordenes de gobierno.



El fenémeno de los RSU y la problematica de
los sitios de disposicion final “es un problema que
tiene aristas e impactos en areas o regiones que
rebasan los limites de un municipio y tiene impac-
tos en zonas y regiones mas amplias...” (Bernache,
2014: 22). En el caso de la Zona Metropolitana de
Guadalajara (ZMG) integrada por nueve munici-
pios (Guadalajara, Ixtlahuacan de los Membirillos,
Juanacatlan, El Salto, Tlajomulco de Zuhiga,
Tlaquepaque, Tonald, Zapopan y Zapotlanejo), tan
s6lo Zapopan y Guadalajara registran mas del 45%
de los residuos generados en el estado.

Cuadro 2.1. Generacion de basura del
AMG de acuerdo a municipio

Estado o muni- % con relacion a

cipio Toneladas Jalisco
Jalisco 7,183.765 100
El Salto 102.08 1.42
Guadalajara 1,902.83 26.49
Ixtlahuacan de M. 37 0.52
Juanacatlan 8.36 0.12
Tlajomulco de 27425 3.82

Zufiga

Tlaquepaque 467.57 6.51
Tonala 300.37 418
Zapopan 1375 19.14
Zapotlanejo 52 0.72

Fuente: INEGI. Residuos sélidos urbanos.Promedio diario de residuos
urbanos recolectados por municipio y delegacion, 2012.

La administracién del servicio varia entre los
nueve municipios del AMG. La mayoria tiene contra-
tos con concesionarias, mientras que Zapopan man-
tiene el servicio por medios propios (véase cuadro 3).

Cuadro 2.2. Relacion entre
municipio y concesion

Municipio Concesion Duracion
El Salto Eco 5 Recolectora, 15 afios (2015-
S.deR.L.de C.V. 2030)
Guadalaiara CAABSA Eagle, 20 afios (2004-
I SA.deCV. 2024)
Ixtlahuacan de M. PASA N.D.
Juanacatlan CAABSA Eagle, N.D.

S.A.de C.V.

Municipio Concesion Duracion
Tlaiomulco CAABSA Eagle, 20 afios (2006-
) SA.de CV. 2026)
Tlaquepaque Hasar’s N.D.
Tonal CAABSA Eagle, 20 afios (2005-
S.A.de C.V. 2025)
Zapopan Medios propios N.A.
. Grupo Enerwaste, 20 afios (2007-
Zapotlanejo S.A. de C.V. 2027)

Fuente: Elaboracion del autor con base en la informacién obtenida
de la Unidad de Transparencia, respectivamente para cada municipio.

Las entrevistas sefialan puntualmente que, con
respecto al tema de los RSU, la participacién ciuda-
dana es escasa, lo que dificulta una gestion de los
RSU mas integral. A lo anterior habrd que agregar
que la gestién metropolitana debera hacerse cargo
de conflictos intermunicipales relacionados con la
utilizacion compartida de infraestructura de dispo-
sicion final (Garcia, 2007), asf como el fenédmeno de
los pepenadores que, al no estar inscritos como una
figura formal dentro del sistema de RSU, son coop-
tados y controlados por intereses particulares y poli-
ticos, segun confirman las entrevistas hechas a los
diversos actores. En este punto hubo un claro con-
senso aunque pocos tuvieron claridad sobre posibles
soluciones.

En el reporte Ciudades y estados con iniciativas
climaticas: ZMG (2013) del Centro Mario Molina
se sefiala que no existen programas implementados
de manera eficaz por gobiernos estatales y munici-
pales metropolitanos en la materia. El Gobierno de
Jalisco, en Propuestas de programa para la PGIRS
del Estado de Jalisco (2013), identifica un grado
importante de ineficiencia en la coordinacion de los
tres niveles de gobierno debido a que éste no propor-
ciona la infraestructura y equipamiento necesarios
para la gestién de los RSU. De igual manera, alude al
desconocimiento y evasién del marco legal por parte
de los gobiernos locales, sefialando en especial la
aplicacion de la NAE-SEMADES-007/2008, que
obliga la separacion primaria de residuos desde la
fuente generadora. Sefala el investigador Bernache
gue la aplicacion de dicha norma fue saboteada por
la concesionaria CAABSA en complicidad con varios
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ayuntamientos del AMG (ONU-Habitat, 2015¢c). A
pesar de las carencias identificadas en los procesos
para el tratamiento de los residuos, cada munici-
pio del AMG cuenta con un plan de desarrollo que
construye el problema desde su contexto socioeco-
némico sin tener en cuenta la expansion de la ciu-
dad (Jalisco a Futuro, 2013) o sus interrelaciones
intermunicipales.

Para entender el problema, es importante hacer
algunas notas contextuales muy particulares al caso
de México y de Jalisco. El tema de los residuos urba-
nos esta inscrito dentro del catdlogo constitucional
del art. 115, que atribuye a los municipios prestar el
servicio de limpia, recoleccioén, traslado, tratamiento
y disposicion final de residuos (inciso lll, c). Pero
éste también es concurrente con otras ordenes de
gobierno de acuerdo a lo preestablecido en 1988
con la promulgacién de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion Ambiental o LGEEPA
(Gonzélez, 2012: 3).5

Ambas leyes, la LGEEPA y la Ley General para la
Gestion Integral de Residuos (LGPGIR) creada en el
2003, “son reglamentarias de las disposicion cons-
titucionales contenidas en el articulo 4 en materia
de proteccion a la salud y al derecho a un ambiente
adecuado” (Gonzéalez, 2012:4). Asimismo, estas
coexisten con otras disposiciones de caracter fede-
ral alusivas a la prevencion y gestiéon de los residuos
como el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa
Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales, y
el Reglamento de la Ley General para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuos, entre otros.

Para el 2006, el Instituto Nacional de Ecologia
(INE), elaboro el Diagnostico basico para la ges-
tion integral de residuos (DBGIR) a peticion de la
SEMARNAT. Posteriormente se realizaron estudios
periédicos para revisar y actualizar la informacién
correspondiente, lo que habla de la sensibilidad
cada vez mayor del gobierno federal con respecto a
este problema social.

En Jalisco, luego de la publicacién del Programa
Nacional para la Prevencion y Gestion Integral de

5 Una explicacion de las instituciones legales e informales se en-
cuentra en la seccién 3.6 de este documento.

los Residuos (25/03/2008), el H. Ayuntamiento de
Guadalajara lanzé el programa de recolecciéon en
Guadalajara el mismo afo, complementando asi la
Ley de Gestion Integral de los Residuos del Estado
de Jalisco (2007). A la par, la Secretaria de Medio
Ambiente para el Desarrollo Sustentable (SEMADES)
publicé la Norma Ambiental Estatal (NAE-SEMADES-
007/2008)8. Jalisco fue el primer estado en contar
con dichas propuestas cuando varios de sus ayunta-
mientos, ademas de Guadalajara, iniciaron con timi-
dos procesos para acatar la norma. El seguimiento
institucional de esta politica fracasdé pero dejé en
la ciudadania una impresiéon importante y, en algu-
nos lugares, segun varios entrevistados, la practica
se ha mantenido sin el apoyo institucional de los
gobiernos municipales o estatales. Este es uno de
los acontecimientos mas importantes en la memoria
de los entrevistados; es recordado como un suceso
gue pudo haber marcado un hito importante en la
recoleccion de residuos sélidos de los municipios
pero también como una politica fallida. Existe una
tendencia por culpar al sector privado, no obstante,
nuestros hallazgos y las entrevistas sefialan que el
problema es adn mas complejo. Actores politicos
informales participan con alto interés por mante-
ner el tema de separacion de residuos intacto, pues
mientras no existan arreglos formales para adminis-
trar la separacién de la basura, el aprovechamiento
de los residuos soélidos en los vertederos termina
siendo privatizado por vias incluso ilegales. Este es
el contexto institucional informal que estd detras
del problema publico de residuos sélidos del Area
Metropolitana de Guadalajara. Los detalles de este
analisis se encuentran en la seccién 3.6.

2.1.1 Organo Metropolitano para los
residuos solidos urbanos.

A partir de esta seccion se sefala la configuracion
institucional para la metropolitanizacién de la reco-
leccién de RSU. Este diseno se desprende de los retos
que arriba se establecen como parte del problema
de RSU y como parte de la atencién fragmentada

6 Esta norma de separacion y reciclaje se inspira en la experiencia
de los municipios de la cuenca media del Rio Ayuquila, al Sur de
Jalisco. "http://www.informador.com.mx/jalisco/2009/166021/6/
incumplen-con-separacion-de-basura.htm”  (El  INFORMADOR,
2009)



para atenderlos. El disefio intenta incorporar ade-
cuaciones necesarias para resguardar los principios
de gobernanza de las limitaciones legales actual-
mente existentes. Esta propuesta se presenta con
base en el modelo tripode de gobernanza metro-
politana, comenzando con la descripcién de érgano
metropolitano, o autoridad metropolitana, de RSU
para Guadalajara,

Las entrevistas con la red de actores enfatizan
la necesidad de enfocarse en el tema de los RSU
de forma metropolitana e integral. Hoy en dia, los
municipios mantienen disefos diferentes y espe-
cificos para atender el problema desde su propia
gestién. La mayoria, con excepcién de Zapopan,
mantienen una relacién comercial con algun con-
cesionario. La tabla 1 sefala la concentracion del
mercado en una sola empresa de acuerdo al indice
Herfindahl-Hirschman. La gobernanza de los RSU en
Guadalajara en su actual version es en el mejor de
los casos desorganizada, ineficiente e insostenible.

Tabla 2.1. Concentracion industrial, indice
Herfindahl-Hirschman para RSU

Entidad Mercado Cuota de HHI
Mercado
CAABSA
Eagle, S.A. de 2485.81 55% 0.302526043
Ccv.
PASA 37 1% 6.7024E-05
Eco 5 Reco-
lectora, S. de 102.08 2% 0.000510162
R.L.de C.V
Hasar’s 467.57 10% 0.010703361
Medios 1,375 30% 0.092561909
propios
Grupo
Enerwaste, 52 1% 0.000132383
S.A.de C.V.
TOTAL 4519.46 100% 0.406500883

Fuente: Elaboracion del autor.

Esta seccion desarrolla de manera general cdmo
serfa la configuracion del Organo Metropolitano de
RSU (Metro-RSU). La seccién 3.4 explica los detalles.
Esta seccién identifica cinco alternativas. La aten-
cion al tema de los RSU estd compuesto por varios

procesos que van desde la recoleccion de la basura,
donde se incluye la necesidad de disminuir la gene-
racion de la misma, hasta la disposicion final y apro-
vechamiento de los residuos sélidos. Por otro lado,
se puede distinguir entre municipios ejerciendo por
cuenta propia las acciones para el tema de RSU o
bien bajo un esquema de relacion comercial con
alguna concesién asignada. El Metro-RSU puede
tener una estructura adecuada dependiendo del
modelo de gestién de residuos sélidos en funcién
del tipo de servicio sobre el que tenga facultad y el
tipo de respuesta institucional que se quiera ofre-
cer para la metrépolis. El modelo depende de si nos
planteamos una estructura que maneje los servicios
en "alta” o en “baja”. Los servicios en alta son cons-
truir, administrar, mantener, operar y rehabilitar los
lugares e instalaciones para el acopio, recepcion,
transporte, almacenaje, aprovechamiento, reciclaje,
transformacién, procesamiento y comercializacion
de los residuos urbanos. Por otra parte, los servicios
en baja son aquéllos relacionados con la limpieza y
recoleccion de basura en los municipios, asi como la
definicion de rutas y horarios de recoleccién.

Por otro lado el disefo institucional puede ser de
dos tipos; uno donde la plataforma metropolitana
se responsabiliza para garantizar una estructura que
tiene la facultad absoluta sobre los servicios de RSU
entre la comunidades metropolitanas, o bien una
plataforma que pueda servir para guiar una estra-
tegia de gestion mas indirecta. La tabla 2 identifica
los modelos posibles de acuerdo con los criterios
mencionados.

Tabla 2.2. Modelos para Metro-RSU

Tipo de Disefio

Directa .
Indirecta Intc_egra
cion
Alta A, B,
Ti . E
PO Baja G D, >
Integracion

Fuente: Elaboracion del autor.
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Los detalles de cada uno de los modelos pueden
ser consultados en la seccién 3.4 de este documento.
Por el momento basta con sefalar que el modelo
mas integral para atender metropolitanamente los
RSU es el modelo E, de la tabla 2. EI modelo final
seleccionado que se adopte para Guadalajara no
obstante podria ser uno diferente al que se logre
instalar en primera instancia, debido a cuestiones
operativas y administrativas. Por ejemplo, la vigencia
de las actuales concesiones podria inhibir cambios
institucionales de gran calado. De ahi que una alter-
nativa serfa iniciar con un modelo B, 0 D, para luego
pPOCO a poco migrar a uno mas integral. La mayo-
ria de los actores entrevistados identifican un gran
rezago en la disposicién final y aprovechamiento de
RSU, lo que Unicamente puede ser atendido con un
modelo de trabajo de servicios en alta. Estas decisio-
nes, no obstante, dificilmente podran ser definidas
ex ante y con elementos exclusivamente técnicos.
Cada uno de los modelos conlleva a ventajas y des-
ventajas, e implica diferentes procesos de discusiéon y
temas de deliberacién. Para definir el disefio de una
autoridad como el Metro-RSU es necesario poner en
marcha los elementos institucionales actualmente
existentes. Esto se explica en la siguiente seccion
sobre institucionalidad metropolitana.

2.2 Institucionalidad
metropolitana

Es necesario mantener el vinculo democratico entre
las instituciones metropolitanas lo mejor resguar-
dado posible. Para ello, las autoridades electas
deben tomar decisiones fundamentales que guiarfan
el proceso de disefo de un organismo metropoli-
tano. A esta seccion le corresponde responder pre-
guntas como: &Quiénes participan en la discusion
de la agenda metropolitana? /Quiénes definen la
agenda y con qué atributos? ;Qué reglas de parti-
cipacion existen? Las primeras respuestas definiran
otras de corte mas técnico, financiero y de rendicion
de cuentas.

Las entrevistas identifican a dos actores claves en
la discusion del tema metropolitano: las entidades
del gobierno estatal y los gobiernos municipales. En
torno al tema de los RSU, los municipios son quienes
tienen la atribuciéon mas clara en materia derivada del
mandato constitucional, pero las autoridades estata-
les y las federales mantienen atributos para guiar la
normatividad general sobre los RSU. El estado y los
municipios son los actores que definen la agenda
metropolitana, y una arena institucional clave es la
Junta de Coordinacién Metropolitana y el Consejo
Ciudadano Metropolitano. De hecho, las entrevistas
también sefialan la necesidad de crear arenas insti-
tucionales para deliberar aspectos politicos, sociales
y econémicos (o de industria) con respecto al tema

Figura 2.2 Participacion del sector empresarial e industrial

IMEPLAN

Fuente: Elaboracion del autor
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TN EENGOGERD) BN ———)  Consejo de administracion

Metro-RSU
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Junta directiva
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Administracién y operacién
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Lineas de rendicion de cuentas




de residuos en general. Esta propuesta esta formu-
lada para atender este sefialamiento. Consideramos
una serie de arenas que en conjunto atacan este
problema, toman en cuenta multiples perspectivas,
fomentan la participaciéon de actores diferentes y
concurrentes, y, aln mas importante, se nutren una
a otra con los resultados obtenidos.

Las decisiones fundamentales que deben tomar
las arenas deliberativas politicas son:

1. Los objetivos de la politica metropolitana
para los residuos solidos urbanos (PM-RSU).

2. Las facultades del érgano metropolitano
para los RSU (Metro-RSU).

3. El programa de metas del Metro-RSU en
torno a los objetivos de la politica (PM-RSU)
aprobado porla JCC y el CCM.

4. Los municipios participantes en la confor-
macién y financiamiento del Metro-RSU.

Estas definiciones deben ser tomadas por la
autoridad mas alta en términos metropolitanos,
pues aun cuando no todos los municipios decidan
participar inicialmente en los esfuerzos metropolita-
nos, todos deberan conocer y aprobar los objetivos
metropolitanos generales en torno al problema de
RSU. La expectativa es que en algin momento todos
los municipios decidan participar en su totalidad.

Las autoridades metropolitanas, la JCM y a CCM,
definen los objetivos generales de la politica metro-
politana (con apoyo técnico de IMEPLAN) para luego
decidir aspectos un tanto mas especificos y estraté-
gicos. Aqui participan los municipios socios de las
empresas y demas entidades de la industria.

En el Modelo de Gobernanza Metropolitana,
la necesidad de abrir un espacio para discutir los
asuntos politicos de la politica de RSU es crucial, y
se adiciona a los espacios de discusion técnica que
se abran posteriormente. Esta nueva arena se con-
formaria de manera muy similar a una asamblea de
miembros o un consejo de administracion integrados
por representantes de a) las entidades gubernamen-
tales que participan en el esfuerzo metropolitano,
b) un representante del IMEPLAN y ¢) la ciudadania

representada por miembros de alguna comisién
especifica del Consejo Ciudadano Metropolitano,
entre otras entidades no gubernamentales con
interés en el tema. El poder de los miembros para
la toma de decisiones podria estar configurado de
acuerdo a varios criterios simultaneos, entre ellos el
capital otorgado a la empresa y la investidura formal
para tomar decisiones. Los miembros podran tener
voz y voto, como por ejemplo los municipios socios
y el gobierno estatal (en caso de participar con
capital), y otros Unicamente voz por ser de caracter
consultivo-técnico (IMEPLAN) o consultivo-represen-
tativo (CCM).

Cuadro 2.3. Atribuciones del Consejo
de Administracion de Metro-RSU

1. Elegir alos miembros de la Junta Directiva;
2. aprobar los reglamentos respectivos;

3. examinar y aprobar los instrumentos de
gestion;

4. aprobar el informe de la Junta Directiva,
las cuentas anuales y la propuesta aplica-
cion de los resultados;

5. aprobar los precios y tarifas, a propuesta
de la Junta Directiva;

6. autorizar la ejecucion de los préstamos de
mediano y largo plazo;

7. establecer el estado de remuneracién de
dos de los miembros de la Junta Directiva;

8. determinar la realizaciéon de auditorias e
investigaciones para ejecutar las labores
de la empresa;

9. emitir las recomendaciones que considere
convenientes, pronunciandose sobre cual-
quier asunto de interés para la empresa.

Fuente: Elaboracion del autor.

El Consejo Administrativo es la arena que se
encarga de supervisar la direccién de la empresa.
Esta resguarda las decisiones metropolitanas que
fueron aprobadas en el seno de las instituciones de
este tipo, como la Junta de Coordinacién y el CCIM,
y al mismo tiempo separa el mandato impuesto al
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Metro-RSU de la discusion politica de coyuntura
gue podria socavar los esfuerzos metropolitanos. Su
funcion es esencial: metaféricamente el Consejo de
Administraciéon es cancerbero, un amortiguador.

Por otro lado, existe una relacién estrecha entre
el Consejo Administrativo y la Junta Directiva de la
empresa que podria ser presidida por un director
general. Esta Ultima es usualmente el érgano de
gestion de la empresa y es elegida por el Consejo
Administrativo. Podria integrar a un director gene-
ral, un director de finanzas y otros directivos perti-
nentes para las responsabilidades especificas de la
empresa.

Cuadro 2.4. Responsabilidades
generales de la Junta Directiva

Gestionar la empresa, la practica de todos los
actos y operaciones relativas al objeto social;

administrar su patrimonio;

elaborar los instrumentos de gestion provi-
sionales y someterlos a la aprobacion de la
asamblea;

proponer a la asamblea la aprobacion de pre-
cios y tarifas.

Fuente: Elaboracion del autor.

Esta propuesta institucional toma en cuenta los
organismos metropolitanos ya existentes. Pretende
sefalar aquéllos que podrian formar parte del sis-
tema para la atencion de RSU en especifico. No
obstante, la estructura podria orientar los esfuerzos
para la atencion de otros temas metropolitanos.

2.3 Planeacion metropolitana

Idealmente la planeacién metropolitana deber3
estar centralizada en un organismo como lo esta en
la actualidad. En este caso, el IMEPLAN es un orga-
nismo clave y se mantiene en el centro como parte
de los 6rganos del seno del sistema de gobernanza
metropolitana. Su funcién con respecto a los servi-
cios y proyectos metropolitanos varia dependiendo
de la estructura institucional adoptada. Aqui hace-
mos notar algunas de las funciones mas importantes
gue el IMEPLAN podria desarrollar dentro de este

sistema de gobernanza metropolitana. Para otras
zonas metropolitanas en México, el IMEPLAN podria
ser sustituido por las entidades que la metropolis
haya designado como su organismo técnico y de
apoyo a las labores de planeacion y evaluaciéon de
tales politicas.

El IMEPLAN tiene por lo menos tres funciones
identificadas ademas de sus actividades de planifica-
cion metropolitana sefaladas por la ley.” Cada fun-
cion esta asociada al tripode de la gobernanza que
propone ONU-Habitat. Este organismo tiene funcio-
nes a) politica, b) coordinadora, y ¢) de seguimiento
y evaluacion. Se sefald antes que el IMEPLAN juega
un papel importante en las instituciones politicas
gue determinan la agenda metropolitana. Esta fun-
cién incluye soportar con evidencia e informacion las
decisiones tomadas por la Junta de Coordinacion.
También se reconoce la necesidad de tener un ase-
sor técnico que pueda apoyar al cuerpo politico
para establecer los objetivos y las metas de la cons-
telacion de empresas metropolitanas que tendrian
a cargo servicios y obras publicas de esta indole.
El IMEPLAN ayuda a traducir las aspiraciones poli-
ticas y las demandas de las autoridades municipa-
les y estatales a un lenguaje con el que los 6rganos
metropolitanos puedan operar. Los instrumentos de
planificacion metropolitana en elaboracién cumplen
con esta funcién de definicién de la agenda segun el
diagnostico que construyen.

Para el caso especifico del Metro-RSU, el IMEPLAN
colaboraria con la definicion de los objetivos de poli-
tica que aplicarian al Metro-RSU y también apoyaria
al mismo organismo a identificar y elaborar posibles
unidades de medicidon que sirvan como indicado-
res de su desempefo. Este es un trabajo, no obs-
tante, que implica la mezcla de capacidades técnicas
de diversas disciplinas relevantes a esta area. Estos
indicadores pasaran a formar parte del sistema de
monitoreo y evaluacién (M&E) metropolitano que se
explica en la seccién 2.5.

El segundo rol del IMEPLAN consiste en apoyar
los organismos metropolitanos en torno a los esfuer-
z0s operativos con las entidades municipales y las

7 la seccién 3.5 contiene los detalles sobre el funcionamiento del
IMEPLAN de acuerdo a la legislacién vigente.



direcciones municipales pertinentes. Se trata de un
trabajo de interacciéon técnica y de didlogo a nivel
operativo. No obstante, esto puede variar. En el caso
de los RSU, el trabajo del IMEPLAN dependeria del
modelo de empresa adoptado. Por ejemplo, sefia-
lamos que de adoptar un modelo puro tipo A, 0 B,
para la empresa Metro-RSU, el rol de IMEPLAN seria
de consultor. En estos modelos, el drgano metropoli-
tano tendria un nivel de responsabilidad importante
sobre los servicios, pues se trata de aquéllos deno-
minados servicios de alta, y consiste en el manejo
y administracion de vertederos y plantas de trata-
miento y disposicion final, estaciones de transferen-
cia, unidades de tratamiento mecénico-bioldgico,
aprovechamiento, etc. Son servicios que, como
veremos en la seccion 2.4, tienen un impacto alto
en externalidad positiva y son bienes publicos en el
sentido estricto de la palabra, ya que existen posibi-
lidades de ampliar el margen de ganancia con eco-
nomias de escala.

En el caso de los modelos puros C.y D,, el mar-
gen de operacion para el IMEPLAN se considera mas
reducido pero no por ello menos importante. Por
el contrario, en estos modelos la colaboracién del
IMEPLAN sera mas como coordinador, causando que
su margen de maniobra se reduzca, ya que le tocaria
trabajar con elementos que estan fuera de su man-
dato directo y estan sujetos a la colaboracién y cor-
dialidad de la coyuntura politica. Los modelos C,y D,
mantienen para el Metro-RSU una tarea exclusiva en
los servicios de baja, es decir, limpieza y recoleccion
de la basura de los centros urbanos y habitaciona-
les. Las tareas para Metro-RSU varian considerable-
mente, en uno se vuelve gestor de contratos y es un
intermediario entre las entidades privadas y la fun-
Cion publica. Este contexto le otorga mucho poder al
organo metropolitano, pues se encargaria asi de las
licitaciones, dando como resultado que el mercado
podria expandirse a como hoy en dia se encuentra.
En el otro modelo donde actla de manera directa se
establece practicamente como una direccién gene-
ral de aseo a nivel metropolitano con capital propio.
Las tareas del IMEPLAN son diferentes en estos dos
contextos, su capacidad de intervencién es menor
y podria estar supeditado a la supervision, segui-
miento y evaluacion del servicio.

Finalmente, el rol de seguimiento y evaluacién
entra en accion. Este es realizado como parte de las
actividades que podrian ser implementadas en el sis-
tema de Monitoreo y Evaluacién para la observancia
social. Bajo este esquema, el IMEPLAN lleva a cabo
tres labores. Primero, da seguimiento a los indicado-
res gque permitan verificar el desempeno de Metro-
RSU. En segundo lugar, podria socializar este tipo
de informacién con comités mas amplios, diversos y
representativos dentro de la red de politicas publicas
requerida para tratar con residuos sélidos urbanos. A
este tipo de foros se podria invitar a funcionarios de
diversos érganos de gobierno, empresas del ramo,
sector civil interesado o bien poblaciones afectadas,
como por ejemplo aquéllas que residen cercanas a
vertederos, espacios de disposicion final o juntas de
vecinos. El IMEPLAN, con apoyo del CCM, podria
activar labores a lo largo de varias mesas de trabajo
para la verificacion y discusion del desempefio de
Metro-RSU. Esta empresa podria presenciar la discu-
sién e intervenir a manera de rendicién de cuentas.
El seguimiento virtual y a través de mesas de trabajo
en torno a los indicadores de desempefio e impacto
arrojaria insumos de calidad para el replanteamiento
de las estrategias o bien los objetivos de la politica
publica, todo gracias a la organizacién del IMEPLAN.
Por otro lado, el sistema de monitoreo podria arrojar
la informacién necesaria para el desarrollo de una
agenda de evaluacién mas precisa y minuciosa. Los
detalles de estas acciones se pueden consultar en la
seccion 2.5.

2.4 Finanzas metropolitanas

Hay un fuerte sesgo en las recomendaciones que
hacen los organismos internacionales y diversos
estudios sobre el tema del financiamiento. Los argu-
mentos se construyen sobre la nocién de la esca-
sez de recursos y el aseguramiento de recursos
exdgenos para proyectos metropolitanos (Lindfield
& Kamiya, 2015). Para dar respuesta a esto, se han
diseflado esquemas de financiamiento metropoli-
tano que transfieren recursos de gobiernos centrales
al nivel subnacional o de organismos internacionales
al nivel local. Por ejemplo, en México existe el Fondo
Metropolitano, que a la fecha no ha cumplido cabal-
mente sus expectativas. Las criticas giran en torno a
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la limitada conceptualizacion que tienen las entida-
des federativas y municipios de los proyectos metro-
politanos (Iracheta & Iracheta, 2014), y a la rigidez
administrativa de la federacion para la elaboracion
de proyectos metropolitanos (Moya Fonseca, 2015).

Son menos los abordajes que enfatizan la impor-
tancia de mejorar las fuentes locales de financia-
miento, aun cuando existe poca evidencia empirica
sobre el tema (y menos aun aquélla que identifica
el problema asociado al ciclo presupuestario de
estructuras metropolitanas). Estos dos ultimos pun-
tos son abordados especificamente en esta seccion.
La necesidad en finanzas metropolitanas, ademas de
asegurar flujos exdgenos de recursos, gira entorno
a la ausencia de esquemas para financiar procesos
recurrentes, sin por esto limitarse a proyectos con
una recoleccion enddgena de ingresos que den
incentivos a las mismas estructuras metropolitanas
y municipales para un manejo sostenible y transpa-
rente de los recursos publicos. Los entrevistados, por
ejemplo, enfatizan la necesidad de aplicar incentivos
econémicos mediante cuotas a usuarios para pro-
mover la reduccién de generacién de basura.

La gobernanza financiera es una pieza crucial
para la colaboracion metropolitana (Andersson,
2015) y, para lograr una provision eficiente en ser-
vicios metropolitanos, es necesario distinguir entre
tipos de bienes publicos. Coloquialmente todos los
servicios gubernamentales son publicos, pero la teo-
ria de finanza publicas hace distinciones que son Uti-
les (los detalles pueden ser consultados en la seccién
3.3). Los gobiernos locales deben tener en cuenta los
principios de no exclusion y de no rivalidad para
prestar estos bienes y servicios en sus comunidades
con el fin de competir con el sector privado (LGF,
2008) y financiarlos. Posteriormente, los gobiernos
locales deben evaluar los bienes y servicios publicos
que proveen bajo la luz de su mision, asi como los
objetivos de desarrollo local. Para ello es necesario
analizar las externalidades positivas generadas por
cada bien o servicio publico. A manera de ejemplo,
la tabla 2.3 muestra una clasificacion de bienes y
servicios publicos que proveen los gobiernos locales
segun los principios de no exclusién y no rivalidad
propuestos por LGF (2008).

Tabla 2.3. Clasificacion de bienes publicos en gobiernos locales

Rivalidad —

Bienes Publicos

Bajo
Alumbrado, sefiales de transi-
to, calles y avenidas, parques
y reservas, defensa civil, salud
publica, seguridad publica
(camaras de seguridad), y
funciones democraticas, de
representatividad y regulacion

Bajo

Caminos de poco uso, veredas,
trotapistas y ciclovias

Medio Alto

Remediacién de contaminacion,
bioseguridad (control de pestes
y plantas nocivas) y remocion
de grafiti de espacios y edificios
publicos

«—Exclusion
Medio

Alto

Proteccion de inundaciones

Museos y galerias (actividades
culturales)

Fuente: Adaptacion del autor tomado de LGF, 2008

Areas deportivas comunes,
areas de conveniencia publica y
paradas de autobds

Bibliotecas publicas, instalacio-
nes deportivas, instalaciones y
avenidas publicas de recreacion

Bienes Privados

Caminos de uso frecuente, pro-
mocion del turismo, desarrollo
econémico

Puertos, aeropuertos, transporte
publico, suministro de agua,
tratamiento de aguas residua-
les, cementerios, manejo de
residuos sélidos, estacionamien-
tos publicos, cines y vivienda
publicos



La propuesta para responder la pregunta sobre
cémo deben financiarse los bienes y servicios metro-
politanos reside en la exploracién empirica de los
conceptos de rivalidad, exclusiéon y externalidades. El
caso de RSU es particularmente interesante, pues en
realidad trata de un proceso que abarca varios ser-
vicios como recoleccion domiciliaria, transportacion,
separacion, disposicién final y aprovechamiento.
Estos subprocesos deben ser considerados en el
analisis de exclusion y rivalidad. En la medida en que
éstos sean bajos, el bien o servicio se acercara mas
a ser etiquetado como un bien publico. Cuando el
nivel de exclusién es bajo, los efectos de equidad
aumentan como externalidades positivas. En otras
palabras, cuando un bien o servicio publico es acce-
sible a todos, hay externalidades positivas en térmi-
nos de igualdad de oportunidades para los usuarios
en la region. Del mismo modo, cuando el uso de un
bien o servicio publico de un usuario o un grupo de
usuarios no reduce la disponibilidad de otros (bajo
nivel de rivalidad), hay una ganancia en los niveles
de productividad en la comunidad en su conjunto.
La figura 2.3 representa el modelo propuesto para
el financiamiento de los procesos implicados en la
atencion integral a RSU.

El modelo (figura 2.3) presenta un diagrama de
Pareto en dos direcciones. En un sentido, el modelo
analiza los niveles de exclusion vy rivalidad con el
propdsito de evaluar la naturaleza “publica” de los
bienes o servicios provistos por el gobierno. Cuantos
menores sean los niveles de exclusion vy rivalidad, el
bien o servicio se caracteriza como “bien publico”.
Cuantos mayores sean los niveles de exclusion y
rivalidad, el bien o servicio se define como “cuasi
publico” o “privado”. En el otro sentido, el modelo
evalla el nivel de los factores externos con base en
los criterios de eficiencia y/o equidad desde la pers-
pectiva del desarrollo econémico regional.

Por ejemplo, la recoleccion domiciliaria involucra,
digamos, 20 camiones y 23 unidades de transferen-
cia, cubriendo 237 rutas los siete dias de la semana.
Asi son los servicios de recolecciéon en la mayoria
del AMG: el camién de basura y su personal recorre
diariamente su ruta realizando paradas logisticas,
mientras que la cuadrilla de recolectores visita cada
domicilio para colectar los residuos domésticos. El
mismo personal realiza una primera separaciéon y
seleccion de la basura durante su recoleccién domi-
ciliaria. Asi, ésta se vuelve altamente excluyente y

Figura 2.3 Modelo de relaciones bienes publicos y externalidades
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rival. Excluyente porque no todos reciben la misma
atencion domiciliaria por razones logisticas y de
capacidad (potencial problema de congestién); rival
porque para recolectar los residuos domésticos en
un domicilio rivalizan con la recoleccion de residuos
en el resto. Como consecuencia, existen fallas en
equidad y eficiencia. De la primera porque no existe
igualdad de oportunidades para que todos los ciu-
dadanos reciban el mismo estandar y calidad de
servicio debido a fallas logisticas y de capacidad;
la segunda porque algunos hogares incurren en
diferentes costos para que sus residuos sean reco-
lectados, ya que el servicio rivaliza con el de otros
hogares. En estricto sentido, la recoleccién domici-
liaria es un servicio privado.

Continuando con el mismo ejemplo, el servicio
de transporte de los residuos presenta un sesgo
similar al de la recoleccién, pero con la externali-
dad positiva de que los residuos de otros hogares
que potencialmente podrian contaminar la ciudad
son transportados fuera de sus colonias. El compo-
nente de transporte permite a su vez continuar con
la etapa de transferencia que facilita el tratamiento y
disposicion final de los residuos en ubicaciones ade-
cuadas externas a la metrépolis. Por estas razones,
los componentes de transporte y transferencia pue-
den ser considerados cuasi publicos, ya que habili-
tan la movilizacion de los residuos en instalaciones
convenientes para su tratamiento y disposicion final.
Son moderadamente excluyentes debido a que, a
pesar de que las rutas son limitadas en su aspecto
logistico a ciertos grupos de la sociedad, permiten
por otra parte la movilizacién de grandes cantidades
de residuos solidos afuera de la ciudad. En cuanto al
aspecto de rivalidad, existe también un nivel mode-
rado por la capacidad de transporte y transferencia
que es limitado y puede saturarse, es decir, existe la
posibilidad de que no todos los residuos puedan ser
transportados y transferidos entre grupos de ciuda-
danos y zonas de la ciudad, y por lo tanto los parti-
culares tengan que incurrir en costos adicionales o
en desecharlos en las calles.

El tratamiento de los residuos representa un
posible ahorro debido a que en este componente se
separan y clasifican materiales reutilizables con valor

econémico. Sin embargo, el esquema de las conce-
siones indica que este ahorro no es considerado y se
mantiene como una ganancia entre las concesiona-
rias y los grupos de pepenadores. Esta es una rela-
cion de caracter informal que ha sido sefalada por
las entrevistas hechas a diversos actores metropolita-
nos, al grado que en las entrevistas con funcionarios
estatales y municipales involucrados, se le identifica
como un elemento de corrupcion y poca transparen-
cia. Las ganancias derivadas del tratamiento de los
residuos soélidos en el AMG son millonarias. Ni los
ciudadanos, ni los municipios, y ni la ciudad reciben
beneficios de este componente regido por intereses
particulares. Por lo tanto, es recomendable realizar
un estudio de los beneficios privados derivados de
la recolecciéon de basura, asi como deducir los cos-
tos de produccion y utilidades que se esperan de los
concesionarios. Se predice una reaccion politica con
matices de corrupcién derivada de los intereses par-
ticulares relacionados con este tema. Como conse-
cuencia, los gobiernos municipales y la gobernanza
metropolitana deberan discutir las aristas de este
componente del servicio.

La disposicion final de los residuos y el manejo
de rellenos sanitarios son considerados bajos en los
niveles de exclusion y rivalidad. Sin embargo, pre-
sentan también riesgos de capacidad limitada con
potenciales problemas de congestiéon, a pesar que
éstos representan un bien publico al ser depdsitos
comunitarios de los residuos de la ciudad con capa-
cidades amplias y de largo plazo. Existe asi la posi-
bilidad de su saturacion en el futuro, por lo que es
recomendable la creaciéon de un cobro via cuotas
para estructurar un fondo para tal contingencia.

Existen otros servicios que se ofrecen de manera
coyuntural, como los procesos de descacharrizaciéon
recientemente promovidos por el cambio de televi-
sién analoga a digital, entre otras emergencias urba-
nas y sanitarias. Se resume aqui este componente
para explicar los detalles de cémo se conectan las
categorias de bienes publicos con el financiamiento.
A manera de resumen, y aplicando la técnica de asig-
nacién etiquetada, la figura 5 propone el modelo de
financiamiento de cada uno de los componentes del
manejo de residuos solidos del AMG.



Figura 2.4 Empate de tipo de financiamiento con tipo de bien publico

Asignacion referenciada

Bienes y servicios municipales 4
¢

$ Fuentes de financiamiento

o metropolitanos

Formula : :
o »  Transferencias - Aportaciones
Sy s :  Proyectos ; m
Decacharrizacion, atencion ciudadana | USSR Su > Programas especiales y subsidios
y emergencias urbanas o~
oo rOrmua.. Participaciones
R e Fomula..., Impuestos locales e individuos
Transporte, transferencias, disposicién ) ;.. Proyectos |
final de llos residuos y el manejo de [JLGSIEIRERS: Impuestos locales a empresas
rellenos sanitarios i Proyectos ;
B I St 4 Otros impuestos locales
. T . Fondo Cargos, cuotas, tarifas y otros
Opcional ¢----u-imiitennny gos, cuotas, 1 y
Recoleccion domiciliaria p e 4 i e
i Fondo , Contribuciones privadas
y donaciones

Fuente: Elaboracion del autor

El financiamiento del manejo de RSU requiere de
un replanteamiento sobre el origen y destino de los
recursos publicos y privados destinados a este ser-
vicio. La seccion 3.3 sefala mas detalles sobre los
financiamientos que pueden ser empleados para
este propdsito. El presente analisis sirve como base
para iniciar el debate sobre el financiamiento de un
servicio que es considerado publico pero que pre-
senta caracteristicas mixtas. Algunos de sus com-
ponentes son, en efecto, publicos, pero presenta
otros componentes de naturaleza privada o cuasi
publica que deberan considerarse para su adecuado
financiamiento.

El segundo tema para esta seccién es el del ciclo
presupuestario, escasamente abordado en la litera-
tura metropolitana. Seflalamos que el gasto publico
es un reflejo de las prioridades que se establecen en
la planeacion y se circunscribe en un proceso donde
concurren diferentes actores, tiempos y formatos. Si
existe un espacio para generar el cambio, el marco
de gestion del gasto publico debe ser la base para
la ejecucion transparente y ordenada de las acciones
de los gobiernos metropolitanos y de la gobernanza
metropolitana, a través de un ciclo de gestiéon del
gasto publico que recorre las etapas de planeacién,
programacion, presupuesto, asi como seguimiento,
evaluacion y fiscalizacion (ver figura 2.5).

Es importante establecer las reglas y roles que
jugaran los gobiernos metropolitanos, en colabora-
cion con el gobierno estatal y el IMEPLAN en cada
una de estas etapas bajo el enfoque de gobernanza
metropolitana. El ciclo de gestion del gasto publico
necesitara también de herramientas y mecanismos
propios en cada etapa del proceso, pero con el nuevo
enfoque metropolitano en cada una de las cuatro
dimensiones de la gobernanza metropolitana. Para
cada una de las etapas del ciclo existen varias herra-
mientas institucionales, de planeacién, de financia-
miento y ejecucion, de observancia y monitoreo.

La dimension de gobierno e instituciones metro-
politanas define la agenda metropolitana mediante
las instancias de deliberacion y decision politica
incorporando a las instituciones publicas y privadas,
formales e informales en el &mbito metropolitano.
Esta agenda debera incorporarse en el marco de la
etapa de planeacién establecida por las leyes y requ-
laciones actuales del ciclo del gasto publico, que se
caracteriza por la consulta popular, los planes de
desarrollo (estatales y municipales), los planes sec-
toriales, los programas especiales, entre otros instru-
mentos institucionales.

La agenda metropolitana deberd contar con
herramientas de financiamiento y ejecucion en las
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Figura 2.5 Ciclo del gasto publico
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etapas de programacion, presupuesto, ejercicio,
seguimiento y evaluacion. En esta dimension, es
recomendable crear nomenclaturas especificas en
las clasificaciones de gasto publico ya existentes.
Esto es siempre Util para identificar y analizar el
gasto y sus proyectos en materia metropolitana. La
creacion de reglas de operacion especifica para el
manejo de la informacion y sistemas presupuestarios
o financieros existentes para programas y proyectos
metropolitanos con la finalidad de facilitar los regis-
tros, trémites, informes y reportes del gasto y pro-
yectos metropolitanos es también un habilitador de
la gobernanza metropolitana. Es necesario ajustar la
Ley del Presupuesto de Contabilidad y Gasto Publico
del Estado de Jalisco, asi como manuales y regula-
ciones en el area presupuestal y de finanzas a nivel
estatal y municipal, con la finalidad de armonizar
estos marcos legales y regulatorios con el fenémeno
metropolitano.

En materia de financiamiento y ejecucién es tam-
bién sustancial identificar la estructura de fuentes de
financiamiento existentes para el gasto y proyectos
metropolitanos. Como segundo paso, sera critico

identificar posibles asignaciones referenciadas de
estas fuentes de financiamiento con los proyectos
metropolitanos mas prioritarios, identificando las
fuentes de financiamiento y partidas de gastos tanto
estatales y municipales, como privadas. El financia-
miento debe asignarse de manera referenciada con
relacion a los componentes basicos, regionales y
opcionales del servicio publico metropolitano. Por lo
tanto, la preparacion de los presupuestos de gasto
corriente y capital del servicio publico también debe
contar con mecanismos de coordinacién de este
financiamiento referenciado entre el IMEPLAN, el
Metro-RSU y el gobierno estatal. La asignacion refe-
renciada facilitara la coordinacion entre estas instan-
cias para disefar el presupuesto de gasto corriente
mas viable al servicio publico metropolitano. Este
debera detallar las partidas de servicios personales
y otros gastos de operaciones consideradas misio-
nales al servicio (componentes basico y regional), las
partidas de gasto corriente identificadas como parte
del componente opcional, y las administrativas o de
apoyo.



Tabla 2.4. Etapas del ciclo de gestiéon del gasto metropolitano
y sus caracteristicas

Etapa

Planeacion

Programacion

Presupuesto

Ejercicio

Seguimiento

Evaluacion

Soporte documental

Planes, programas,
estudios y recomenda-
ciones del Imeplan y
del CCM.

Planes, programas,
lineamientos para

la concertacion de
estructuras progra-
maticas, lineamientos
para la elaboracién de
programas operativos
anuales (POA's).

Ley 0 manual de
programacion y
presupuesto, y otros
instrumentos legales y
normativos de acuerdo
a reglas del anexo
metropolitano.

Ley o manual de
programacion y
presupuesto, y otros
instrumentos legales y
normativos de acuerdo
a reglas del anexo
metropolitano.

Formatos e instructivos
para el llenado de for-
matos del Sistema de
Informacion, y forma-
tos para los informes al
Congreso.

Lineamientos y con-
tenido metropolitano
para la integracion

de la cuenta publica,
informes de gobier-

no, e informes de
ejecucion de planes de
desarrollo, auditorias, y
evaluaciones.

Fuente: Elaboracion del autor.

Actividades

Elaboracion de un
Plan Rector Metro-
politano del periodo
en congruencia con
diferentes planes y
programas.

Concertacion de es-
tructuras programa-
ticas y elaboracion
de POA's.

Integracion y
formulacion del
proyecto de presu-
puesto de egresos
metropolitano, y su
adecuado registro
para llevar a cabo
las siguientes
etapas.

Calendarizacion y
radicacion de recur-
sos publicos.

Elaboracion de in-
formes mensuales,
trimestrales, semes-
trales y anuales.

Elaboracién de
informes y cuenta
publica.

Productos

Planes de desa-
rrollo, programas
sectoriales y
especiales.

Sistema de infor-
macion, catalogos
y clasificaciones
del gasto pulblicoy
POA'.

Ley o manual,
proyecto de presu-
puesto, decreto del
presupuesto y re-
gistro del proyecto
aprobado.

Ley 0 manual de
bienes y servicios
publicos metropo-
litanos.

Informes mensua-
les, trimestrales,
semestrales y
anuales.

Informes de
gobierno y de
ejecucion del plan
de desarrollo me-
tropolitano, anexo
de cuenta publica
de la ZMG.

Periodo

Propuesta: cada 6
afos con revision
trienal

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacion de los
municipios metropo-
litanos con base en
el proceso existente.

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacion de los
municipios metropo-
litanos respectando
el proceso existente.

Propuesta: discutir
el periodo segtin
necesidades de
operacion de los
municipios metropo-
litanos respectando
el proceso existente.

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacion de los
municipios metropo-
litanos respectando
el proceso existente.

Propuesta: discutir
el periodo segtin
necesidades de
operacion de los
municipios metropo-
litanos respectando
el proceso existente.

Actores

Gobierno estatal,
gobiernos municipa-
les y metropolitanos,
Imeplan, CCM y
representantes de la
sociedad civil

Gobierno estatal,
gobiernos municipa-
les y metropolitanos,
Implanes, Imeplan,
Secretaria Estatal de
Finanzas, y el CCM.

Gobierno estatal,
gobiernos municipa-
les y metropolitanos,
Implanes, Imeplan,
Secretaria Estatal de
Finanzas, y el CCM.

Gobierno estatal,
gobiernos municipa-
les y metropolitanos,
Implanes, Imeplan,
Secretaria Estatal de
Finanzas, y el CCM.

Gobierno estatal,
gobiernos municipa-
les y metropolitanos,
Implanes, Imeplan,
Secretaria Estatal de
Finanzas, y el CCM.

Gobierno estatal,
gobiernos municipales y
metropolitanos, Impla-
nes, Imeplan, Secretaria
Estatal de Finanzas, y

el CCM.
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2.5 Propuesta conceptual
del Sistema de Monitoreo y
Evaluacion

La historia de México ofrece algunos antecedentes
legales que incitan al monitoreo de RSU, tal como
se detalla en la seccion 3.5. A nivel federal, un ejem-
plo es el Sistema Nacional de Informacién Ambiental
y de Recursos Naturales (SNIARN). Aunado a esto,
el reglamento interno de la SEMARNAT que crea la
PROEPA establece este organismo como un meca-
nismos de denuncia ciudadana, y por lo tanto
refleja la expectativa de participacion ciudadana en
lo relacionado a los RSU. En Jalisco, lo que ahora
es la SEMADET tuvo sus origenes en la Comision
Estatal de Ecologia iniciada durante el periodo de
Guillermo Cosio Vidaurri (1988-1992). Actualmente
el Plan Estatal de Desarrollo sefiala la importancia de
asegurar la proteccion y gestién ambiental integral.
El mismo PED indica la necesidad de crear un sis-
tema metropolitano de gestion integral de residuos,
pero en este instrumento no quedan plasmadas las
observaciones recogidas en las entrevistas sobre la
importancia que tiene la participaciéon ciudadana
en la supervision de este sistema a nivel metropoli-
tano. El IMEPLAN entre sus mandatos contiene uno
gue conecta naturalmente con esta propuesta, pues
extiende la naturaleza del sistema de informacion
que a la fecha desarrolla para conocer el estado que
guarda la metropolis.

Hasta hace poco, la administracion publica ten-
dia a organizarse dentro de sus propios limites, y
los municipios estaban organizados solamente para
planear para si mismos. La administraciéon publica
habia revelado ser una organizacion cerrada, sélo
dispuesta a aceptar la participacion ciudadana como
mecanismo de legitimacion de poder. El status quo
ha cambiado. Los movimientos de reforma intro-
dujeron las soluciones de mercado y la creaciéon de
redes metropolitanas, lo que conllevé a un cambio
organizacional y estructural. La proliferacién y mul-
tiplicaciéon de entidades con responsabilidades en
la prestaciéon de servicio publico y de rendicion de
cuentas ha transformado todo en un proceso mucho
mas complejo. Los burdcratas, los agentes privados
y sin fines de lucro, organizaciones y politicos, todos
comparten responsabilidades que no pueden ser

controladas Unicamente por el esquema tradicional
de eleccion.

La rendicion de cuentas incorpora la responsabi-
lidad politica mas alla del proceso electoral tradicio-
nal. La funcién principal de las entidades publicas
trasciende la toma de decisiones econdmicamente
eficientes, y también permite que los ciudadanos
puedan expresar sus opiniones y obtener su evalua-
cion de los servicios prestados. Los ciudadanos son
clientes del servicio y son mas. El concepto de cliente
esta vinculado a una relacion de mercado en el que
ambas partes estan obligados a cumplir con los tér-
minos de un contrato formal. El problema es que, al
no ser un tipo de relaciéon de mercado, el ciudadano
es también autoridad. Pertenece a una comunidad
politica en la que se espera que las relaciones sean
continuas y permanentes. Un bueno servicio publico
es mas que la busqueda de una mejoria en los proce-
sos de gestion; también es el promover los procesos
democraticos de toma de decisiones que permitan a
la ciudadania desempefiar un papel activo. En otras
palabras, la idea es construir un nuevo concepto de
lo que es ser ciudadano. Por todo lo anterior, un
comportamiento activo no puede limitarse a una
simple participacion electoral o consultiva, sino tiene
gue ser un proceso en el que los ciudadanos com-
parten responsabilidades y toman decisiones junto a
las estructuras publicas.

La propuesta conceptual de mecanismos de
observacion y monitoreo social estd cimentada en el
debate que incluye dos paradigmas: el de la gober-
nabilidad y el de la gobernanza. Los fundamentos
tedricos de esta propuesta pueden encontrarse en
la seccién 3.8. En resumen, se identificaron cuatro
modelos para la observaciéon y monitoreo social a
partir de la evidencia empirica de instrumentos del
Sistema de Monitoreo y Evaluacion existentes a nivel
local.

El cuadro 2.5 caracteriza cuatro tipos de M&E en
los que el ciudadano participa de maneras diversas.
Por ejemplo, en el modelo de tablero ejecutivo el
ciudadano no esta involucrado, y el instrumento sirve
exclusivamente al apice directivo u organizacional de
una empresa publica en el monitoreo y evaluacion
de su desempefo. La versidon que cualitativamente



Cuadro 2.5 Clasificacion de sistemas M&E

Gobernabilidad

Participativo

Participativo

» Gobernanza

.

Apropiacion
Accion publica

Externo/
Publico

Transparencia

Gobierno vitrina

Fuente: Elaboracion del autor

toma mayor distancia de este modelo es la situada
en la parte superior derecha, conocida como modelo
de accidn publica. Este estd inspirado en la idea de
interaccion de agentes inmersos en un esquema de
gobernanza local (Cabrero, 2006). El modelo coin-
cide con otras propuestas de participacion que posi-
cionan al ciudadano en el centro de la interaccion.
De ahi que el modelo de accién publica podria ser
considerado como un instrumento de monitoreo
social centrado en la participacion ciudadana.

¢Coémo funciona? Para la gobernanza metropo-
litana, la propuesta es recurrir a modelos de M&E
centrados en el ciudadano, y ello implica que tras-
cienda la politica publica en cuestion y sea indepen-
diente al trabajo minucioso y sofisticado de elaborar
indices y mediciones cuantificables, verificables, y
no ambiguos para el seguimiento del desempefio
de la agenda de RSU. La propuesta de monitoreo y
seguimiento atiende un aspecto menos discutido en
la literatura, que es la conexién virtual de todas las
entidades metropolitanas con el proceso de rendi-
cion de cuentas de politicas metropolitanas.

Sefialamos que el proceso institucional metro-
politano hace rutinario el debate politico de politica
publica a través de las arenas metropolitanas ya exis-
tentes, tales como la JCM y el CCM. Sefialamos que

-

estas arenas, con apoyo técnico del IMEPLAN defi-
nen la agenda metropolitana y definen los aspectos
generales fundamentales de los temas a tratarse en
un ambito asi. Estos elementos son, entre otros, los
objetivos de una politica publica que a su vez refleje
una teoria causal de por qué se origina un problema
publico, en este caso metropolitano. Estos se defi-
nen porque existe un fenémeno que se debe aten-
der considerado politicamente como un problema
de dicha indole. El problema publico es tal porque
tiene consecuencias estimadas como negativas para
la sociedad, y por tanto sélo puede ser atendido
de manera metropolitana. La tabla 5 permite aso-
ciar este proceso de configuracién politica con los
indicadores que deberan monitorear el desempefo
de la empresa metropolitana, en este caso Metro-
RSU, que tendra como mandato lograr una serie de
metas. Estas, a su vez, derivan de la discusion de la
politica que se genera en el seno de las instituciones
metropolitanas.

La légica detrés de esto es muy sencillay no difiere
del modelo general de M&E para cualquier organi-
zacion. La empresa tendrd una serie de indicadores
gue mediran su desempefio y sera responsable de
manera directa de los indicadores de resultado y pro-
cesos o actividades. Los indicadores de impacto, en
cambio, pueden ser mas complicados de interpretar.
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Dado que toda intervencion politica es una hipoéte-
sis que se verifica en campo, no es posible adjudi-
car el avance en los impactos al desempefio visto
en los resultados. Antes, deberan considerarse dos
motivos. Primero, que la tedrica causal de fondo es
errénea y por lo tanto la hipdtesis de intervencién,
es decir, los resultados que la organizacién produjo,
no podra tener el efecto esperado; segundo, que la
teoria causal es correcta pero existen muchos otros
factores en el contexto que afectan la variable de
impacto sin importar el resultado de la organizacion.
Debido a que la interpretaciéon del impacto resulta
ser mas complicada, es necesaria la participacion de
mas stakeholders.

Sefalamos que la interpretacion de la relacién
entre impacto y resultados es un tanto mas com-
plicada, pero una situacion similar podria estar
ocurriendo en la interpretacion de los demas indi-
cadores, especialmente en el de procesos o activi-
dades y el de resultados. Es dificil asignar causalidad
de manera lineal a la posible asociaciéon encontrada
en una matriz de marco légico. Esto es algo amplia-
mente aceptado en el uso de estos instrumentos.
El problema estd en no prever acciones especifi-
cas para mitigar los efectos de estos problemas
mas alla de incrementar la sofisticacién del analisis

o la incorporaciéon de mas y mejores indicadores.
Mientras esto sucede, existe una propuesta adicio-
nal para tratar el problema, y consiste en abrir el
panel de indicadores a la discusiéon publica.

Un sistema de M&E bajo el modelo de accion
publica se invita a mas actores a interpretar la
informacién contenida en el seguimiento. Se pro-
picia asi una arena deliberativa para la discusién
ordenada vy sistematica del desempefio de la orga-
nizacion metropolitana, en este caso el Metro-RSU.
Encontramos que este tipo de herramientas, ademas
de apoyarse en interfaces electrénicas, también pro-
picia el acercamiento de actores en espacios y tiem-
pos determinados para deliberar e interactuar. En
estas arenas de discusion se retinen miembros de la
organizacion metropolitana implicada, miembros de
otras entidades metropolitanas, intereses privados,
representantes de organismos vecinales o la socie-
dad civil, incluso agentes politicos como los miem-
bros de comisiones edilicias y diputados. En estas
arenasAqui se discuten los avances en el problema
de los residuos solidos del AMG.

Para el disefo de un sistema M&E habra que
considerar la gestiéon de los siguientes seis elemen-
tos (Gorgens & Zall, 2009):

Tabla 2.5. Ejemplo simplificado y sintetizado de matriz de marco l6gico para Metro-RSU

Tipo de indicador Objeto de medicion

Verifica si la condicion problemética

Impacto previamente identificada ha cedido,
ha disminuido o ha cambiado.
Verifica el grado de cumplimiento de

Resultados las metas organizacionales previa-

mente establecidas por el Consejo

Administrativo.

Verifica el grado de procesos institu-
cionales que permiten alcanzar las

Procesos o actividades
metas organizacionales.

Verifica el nivel de recursos destina-
dos a la organizacion para realizar
procesos que a su vez le permitan

Insumos
lograr metas organizacionales.

Fuente: Elaboracion del autor.

Notas

Esta asociado directamente a las consecuencias negativas
asociadas al problema publico que se buscé atender. La
JCM y el CCM participaron en la construccion de esta
sintomatologia con ayuda de los diversos diagnosticos.

Esta asociado directamente al problema publico que se
buscé atender. Las metas estan asociadas a las causas del
problema y los resultados se observan en funcién de logro
de metas.

Esta asociado directamente a los procesos, actividades y
rutinas organizacionales que en teoria deberian alinearse
al logro de metas.

Esta asociado a medir recursos econdmicos, humanos,
entre otros, que respalden los trabajos de la organiza-
cion, el logro de sus metas e hipotéticamente el impacto
buscado.



1. Estructura organizacional y capacidad

humana. Un sistema de M&E dificilmente
serd exitoso si éste es administrado por un
par de personas. Es necesario considerar
una estructura organizacional adecuada
para soportar los trabajos de monitoreo y
evaluacion. Esto no implica la duplicidad o
engrosamiento de los cuerpos administra-
tivos, sino la identificacion y asignaciéon de
roles formales a miembros preexistentes
dentro del sistema de gobernanza metro-
politana. Por ejemplo, las mismas estruc-
turas de los érganos metropolitanos y del
IMEPLAN se encargan de aspectos de eva-
luaciéon y planeacién. Estos son los cargos
en los que habra que inscribir funciones del
M&E dentro de sus roles formales de activi-
dades y perfiles laborales.

. Socios del M&E internos y externos. De
poCo sirve si Unicamente se compromete a
los administradores del sistema. Parte del
trabajo de IMEPLAN y de los 6érganos metro-
politanos serd ampliar sus redes de actores
implicados y motivarlos a participar en las
acciones de monitoreo. Estas redes institu-
cionalizaran la discusién y seran espacios
para dirimir los conflictos sectoriales que
puedan suscitarse durante los trabajos de la
empresa en cuestion. Las redes de actores
formaran coaliciones y alianzas, y serd suma-
mente provechoso si la gobernanza metro-
politana pudiera reconocer como cauce de
informacién las arenas que ofrezca el M&E
en lugar de recurrir a acuerdos oscuros o
poco claros donde imperen los intereses pri-
vados que dejan fuera el interés publico.

. Planes de desarrollo para el M&E. Ademas
de los planes metropolitanos, sustancia del
seguimiento y evaluacion del M&E, sera
necesario crear planes propios de desarrollo
de este sistema. Estos calendarizaran y pro-
gramaran objetivos particulares del M&E,
la frecuencia de las interacciones entre los
agentes metropolitanos, el programa de
evaluaciones y las actividades concernien-
tes a la recoleccion, manejo y difusion de la
informacion.

4. Rutinas de monitoreo y recoleccion de

informacién periédica. Parte de las capa-
cidades humanas que requiere el sistema
M&E es la profesionalizacion de los cuadros
en las acciones de monitoreo. Esto implica
analistas entrenados para verificar aspectos
cualitativos de los indicadores y las unidades
de medida que fueron asignadas para moni-
torear el desempefio de la institucién. Por
otro lado, también implica un fuerte compo-
nente de educacién institucional para gene-
rar informacién y datos derivados de los
registros administrativos, evitando asi, en la
medida de lo posible, intervenciones especi-
ficas y costos de generacién de informacion.
Hoy en dia una ventaja es la promulgacién
de la reforma constitucional, que obliga a
las entidades publicas a generar archivos de
informacién que potencialmente puedan
nutrir el sistema de monitoreo y evaluacion.

. Soporte tecnolégico adecuado. Se habia

sefialado que el modelo M&E de accién
publica transcendia las interfaces electroni-
cas, no obstante, ello no reduce la impor-
tancia de estas plataformas, en especial
las disefadas con tecnologia que permita
el trabajo virtual soportando la interaccion
humanay personal. Este tipo de plataformas
tienen requerimientos especiales que posibi-
litan el dialogo.

. Criterios para el desarrollo de evaluacio-

nes estandarizadas. Se ha dicho poco sobre
la evaluacién que implican procesos muy
distintos a los del monitoreo. Esta puede
hacer uso de la plataforma de seguimiento,
pero tendrd que adecuar operaciones para
hacer estimaciones mas precisas. Este com-
ponente es de suma importancia y puede
ser realizado con apoyo de entidades exter-
nas para incrementar la legitimidad de los
estudios, asi como las capacidades para la
observancia requerida en un sistema metro-
politano, en particular cuando el mismo se
haya puesto en marcha, se haya vuelto mas
complejo y tenga el conocimiento de varios
sectores.
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3. Ensayos tematicos

3.1 ;Cual es la agenda de
politicas metropolitanas?

La selecciéon de la tematica de politica publica tuvo
como base una serie de criterios que en breve seran
explicados. Estos surgieron de discusiones tedricas
Utiles para acotar el problema publico de un uni-
verso de asuntos que los diagnésticos y agentes cla-
ves del AMG sugerian. Es importante sefialar que
la seleccion de temas de politica servird para cubrir,
en la mejor medida posible, el objetivo particular
antes descrito y el objetivo general del trabajo de
investigacion aplicada derivado del Acuerdo. Los cri-
terios de selecciéon del problema publico fueron los
siguientes:

1. Tema “core” de politica municipal.

2. Tema relevante dentro de la agenda publica
metropolitana del AMG.

3. Problema publico con relativo bajo nivel de
contestabilidad sobre los objetivos que per-
sigue la politica.

Tema core

El primer criterio considerado fueron los temas de
politica contenidos ena las atribuciones centrales del
gobierno municipal. En México, el éste esta regido
por un compendio importante de regulaciones, de
cuatro tipos: nacionales, federales, estatales y la
reglamentaciéon propia que formalmente no es ley
pero que rige sobre las municipalidades. En lo Ulti-
mos afios se ha registrado una importante varia-
cion en las acciones de gobierno de los municipios,
reflejada en el conjunto de sus agendas de gobierno
(Meza, 2015). Lo anterior obedece a una serie de
factores, algunos de corte local, como el incremento
de la participacion ciudadana (Ziccardi, 1996), la
competencia politico-electoral (Grindle, 2006), y las
nuevas capacidades organizacionales derivadas de
cuadros con mayor educacién participando en los

gobiernos locales. Otros factores menos asociados,
pero no por ello de menor peso, son las transferen-
cias financieras emitidas por entidades federativas y
el gobierno federal, modificaciones al marco legal
por parte de legislaturas estatales, y nuevas atribu-
ciones para los municipios encontrados en las leyes
generales. La variedad de insumos para las agendas
locales hace que éstas se muevan en areas muy dis-
tintas entre uno y otro municipio. Para incrementar
la capacidad de extrapolacion del ensayo de metro-
politanizacién en el AMG hacia otras areas similares
en México, uno de los criterios fue tomar ideas de
politica central de los municipios, observables en el
art. 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Tabla 3.1. Atribuciones municipales de
acuerdo al art. 115 constitucional

I1I. Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios
publicos siguientes:

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento,
disposicion de sus aguas residuales;

b.  alumbrado publico;

limpia, recoleccion, traslado y disposicion final de
residuos;

d.  mercados y centrales de abasto;

e.  panteones;

f.  rastros;

g. calles, parques, jardines y su equipamiento;

seguridad publica, en los términos del art. 21 de la
h.  Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
policia preventiva, municipal y transito;

“Las demas que las Legislaturas locales determinen
segun las condiciones territoriales y socioecondmicas
de los Municipios, asi como su capacidad administrati-
va y financiera.”

Fuente: Meza, Oliver (2015). Agenda Local. El entorno institucional
detras del proceso de las politicas publicas, México: INAP-ITESO.

Relevancia metropolitana

El segundo criterio de seleccién estuvo guiado por
el interés de atender un tema claramente relevante
para el drea metropolitana en cuestion: Guadalajara.
Las agendas publicas son fenémenos, por natura-
leza, movibles e inestables. Se encuentran estrecha-
mente relacionados a la coyuntura politica que la
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region esté experimentado. Por lo general los temas
de la agenda publica pasan a ser parte de la agenda
de gobierno de manera esporadica y punteada. En
otras palabras, largos periodos de estabilidad son
interrumpidos por periodos cortos y repentinos de
cambios impulsados por diversas causas, pero cuya
caracteristica principal es que son de corta duracién
(Jones & Baumgartner, 2012). Asi el reto de seleccion
para el proyecto fue tomar un tema que, aunque cla-
ramente se ubique en la agenda publica metropoli-
tana, estuviera también en estado de latencia. En la
analogia de las ventanas de oportunidad (Kingdon,
1995) se considerd que el valor que este trabajo rea-
lice se incrementara a la par con su probabilidad de
impacto, si el andlisis finaliza previo a la presencia
de alguna ventana de oportunidad que promueva la
iniciativa o que logre informar a las autoridades que
toman las decisiones.

Niveles aceptables de ambigiiedad e
incertidumbre

El tercer y Ultimo criterio para la seleccién esta rela-
cionado con los atributos del problema publico. Se
buscaron problemas que tuvieran un relativo con-
senso sobre los objetivos de la politica que deberia
existir para resolverlos. Una clasificacion empleada
en el analisis de politica publica es la que se hace
en dos dimensiones, una de ambigledad y otra de
incertidumbre.

Tabla 3.2. Asignacion de problemas
segun incertidumbre técnica y politica

Objetivos no
contestables
(acuerdo poli-

Objetivos contes-
tables (desacuer-

. do politico
tico) p )
Técnicamente sim- . . -
Reingenieria Negociacion
ples (acuerdo en o =
organizacional politica

causa y efecto)

Técnicamente
complejos (des-
acuerdo en causa
y efecto)

Problema com-
plejo

Reingenieria del
consenso

Fuente: Elaboracion propia con base en Subirats et al (2008);
Christensen et al (2007); Guy (2015).

Se da por sentado que esta evaluacion es suma-
mente complicada, subjetiva y que los recursos e

instrumentos al alcance serian insuficientes para
cubrir este criterio con mayor precision técnica. No
obstante el equipo de trabajo involucrado estuvo
en continua discusion para hacer una evaluacion lo
mas educada posible. La importancia con este cri-
terio reside en la idoneidad del tema a tratar para
gue el trabajo pueda informar una toma de deci-
siones real y aplicada, y no culminar en un ejerci-
cio puramente académico. El AMG se encuentra en
un proceso de metropolitanizacién que dio inicio el
ano pasado —2014— cuando el tema finalmente
paso de lo politico a lo gubernamental con la insta-
lacion del IMEPLAN y el funcionamiento paralelo de
las demaés instancias de coordinacién metropolitana.
Asi, se tomd en consideracion que el AMG habia
ya tomado ya decisiones que afectarian las formas y
alternativas disponibles para metropolitanizar en lo
subsecuente.

La pregunta que motivé el disefio de investiga-
cion fue: al tomar en cuenta los criterios de seleccion
tedricamente guiados y otros elementos relevantes,
tales como el diagndstico del AMG vy la perspectiva
de actores claves, ;qué problema publico serviria
para desarrollar una propuesta de politica publica
metropolitana? Con base en este cuestionamiento,
se consultaron las siguientes fuentes:

= Analisis documental:

= Diagnostico y Plan de Accién. Guadalajara
Metropolis Préspera.

= Resultado del indice de la Ciudad Prospera
para el Area Metropolitana de Guadalajara.

= Actas de la Junta de Coordinaciéon

Metropolitana (JCM).

» Actas e informes del Consejo Ciudadano
Metropolitano (CCM).

= Documentos gubernamentales: PED, Jalisco
2013-2033, planes municipales de desarro-
llo, diagnosticos institucionales.

= Documentos de investigacion de terceros,
tales como académicos, think tanks, consul-
tores, etc.

= Prensa.



= Entrevistas con informantes claves en:
= Consejo Ciudadano Metropolitano.

= Activismo metropolitano y consultor del
diagndstico metropolitano.

» Instituto Metropolitano de Planeacion para
el AMG.

= Gabinete de la Presidencia de Guadalajara.
= Equipo local ONU-Habitat.

El analisis documental estuvo dirigido para identi-
ficar los temas con escala metropolitana. Una vez
obtenido el listado, y tras haber acotado la seleccion
de temas, el anélisis retomd un nuevo rumbo. Este
se enfocd en reconocer los detalles del problema
publico seleccionado y los actores involucrados (ver
anexos).

Las entrevistas con informantes fueron guiadas por
el cuestionario abajo desplegado. Este fue aplicado
bajo un esquema de entrevistas semiestructuradas,
ofreciendo un margen amplio al participante para
profundizar sobre los elementos que ellos considera-
ron importantes. Las entrevistas pueden ser consul-
tadas en la seccién de anexos electréonicos.®

Tabla 3.3. Cuestionario simple
para informantes claves
Preguntas detonantes

¢Cudles son los problemas metropolitanos mas relevan-
tes para el AMG?

¢ Cudles son los criterios para definir dichos problemas
metropolitanos?

1"

22

33 (Cuéles de estos problemas estan politizados?

¢Quiénes son los actores claves en la definicion de los

44 problemas metropolitanos?

¢Los ciudadanos sienten y entienden los problemas de

55 .
manera metropolitana?

Fuente: Elaboracion del autor.

Durante esta fase del proyecto participé todo el
equipo de consultores del CIDE. Este equipo tuvo
tres reuniones de trabajo en las que se discutid y
defini¢ la estrategia de seleccién para este caso,
con mira a los resultados que el proyecto en general
debia ofrecer.

8 Para esta version del reporte, los anexos no estdn atin disponibles.

Resultados

La agenda metropolitana es concebida de manera
distinta entre los informantes claves. Esto es rele-
vante pues aun cuando actores y entidades guber-
namentales han trabajado intensamente en el
disefo de instituciones metropolitanas (JCC, CCM,
IMEPLAN) los elementos de la agenda metropolitana
mantienen un nivel de ambigliedad relevante. Para
efectos de este trabajo de investigacion recordemos
gue el tema seleccionado fue residuos sélidos urba-
nos (RSU) o, mejor dicho, ensayar cémo metropo-
litanizar el asunto de los RSU. La seleccion de este
tema fue hecha con base en los criterios explicados
en la seccidon de marco tedrico anterior. En lo que
resta de este apartado, se ampliara la informacion
encontrada y el proceso que conllevd a definir RSU
como tema de trabajo.

La agenda metropolitana

La informacion oficial que publican las instancias
metropolitanas, en particular la JCC, sugiere la defi-
nicion de la agenda metropolitana en siete grandes
rubros. De acuerdo a la minuta de reunién de la JCC
del dia 5 de diciembre de 2012, los siguientes temas
se incorporaran a la agenda:

» Recuperar la tranquilidad y la sequridad
colectiva. Trabajar coordinadamente con el
gobierno federal y estatal para avanzar en
el modelo policial para la metrépoli y en la
coordinaciéon de los servicios de proteccion
civil, bomberos y atencién médica de emer-
gencia; establecer una agenda comun de
politicas publicas de prevencion del delito y
de violencia conforme al Programa Nacional
de Seguridad Publica y el Subsidio para la
Seguridad Publica en los Municipios.

= Agua potable suficiente y tratamiento
adecuado de aguas residuales. Concluir
el rescate financiero y reforma del SIAPA;
hacer mas eficiente el abastecimiento vy
distribucion de agua potable y operar efi-
cazmente las plantas para el tratamiento
de aguas residuales; completar el sistema
metropolitano de colectores, asi como el
rescate y saneamiento del lago de Chapala,
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la cuenca El Ahogado, la laguna de Cajititlan
y el rfo Santiago.

Una movilidad segura, digna y eficiente.
Con desarrollo equilibrado de infraestruc-
tura para medios motorizados y no motori-
zados (peatones y ciclistas).

Un medio ambiente sano. Contribuir a un
aire de calidad; apoyar el manejo de residuos
sélidos urbanos (recoleccion, transferencia,
tratamiento y disposicion final), y combatir
decididamente la contaminacion.

Sistema metropolitano de dreas verdes,
espacios publicos y recreativos. Asegurar
el caracter publico del bosque La Primavera,
asi como integrar la red de parques metro-
politanos, incluyendo el rescate, remodela-
cion integral y equipamiento de los mismos.

Concretar a la brevedad la instauraciéon del
Instituto Metropolitano de Planeacion y del
Consejo Ciudadano Metropolitano.

Accesibilidad universal. Preguntamos a
actores claves su opinion sobre los temas
metropolitanos. Las entrevistas sugieren
temas en comun, como lo muestra la tabla
3.4. En general existe interés por atender
temas de movilidad, transporte, servicios
y espacios publicos. Otros temas quedan
sefialados, como el de los planes parciales,
reflejado a través de la desigualdad en la
infraestructura que los municipios ofrecen,
y notorio al momento de hacer traslados en
la metropolis.

Tabla 3.4. Resumen de entrevistas
a actores claves del AMG

1. {Cuales son los problemas metropolitanos mas rele-
vantes del AMG?

Actor Respuesta

1. Ordenamiento territorial: princi-

Consultor de ONU-Ha-
bitat

pios, orientacién y mecanismos.

2. Servicios municipales: movilidad,
recoleccién de residuos y agua.

3. Homologacion de reglamentos.

1. ¢ Cuales son los problemas metropolitanos mas rele-

vantes del AMG?
Actor

Presidente del Consejo
Ciudadano Metropo-
litano

Consejero Ciudadano
Guadalajara

Exdirector del IMEPLAN

Consejero Ciudada-
no de Tlajomulco de
Zuhiga

Director del IMEPLAN

Respuesta
1. Sistemas naturales.
2. Vocacionalmente econémico.
3. Economias de escala.
1. Calidad de vida: movilidad,
vivienda e infraestructura social.

2. Servicios publicos: luz, tratamien-
to agua, calles.

3. Medio ambiente: residuos sélidos.
1. Expansion urbana.

2. Calidad del aire.

3. Gestion integral del agua.

1. Movilidad.

2. Seguridad publica.

3. Servicios publicos: basura, ban-
quetas y espacios publicos.

1. Servicios médicos de urgencia.
2. Policia metropolitana

3. Movilidad.

4. Tratamiento de residuos sdlidos
urbanos.

2.- ;Cuales son los temas mas politizados a nivel metro-

politano?

Actor
Consultor de ONU-Ha-
bitat

Presidente del Consejo
Ciudadano Metropoli-
tano

Consejero Ciudadano de
Guadalajara

Exdirector del IMEPLAN

Consejero Ciudadano de
Tlajomulco de Zdhiga

Director del IMEPLAN

Respuesta
1. Medio ambiente.

2. Instancias de resolucion de
conflictos (TAE).

3. Movilidad.
1.- Planes parciales de desarrollo:

licencias de construccién y usos
de suelo.

1. Desarrollo de infraestructura
metropolitana.

2. Licencias y usos de suelo.

3. Instancias de resolucion de
conflictos (TAE).

No disponible

1. Movilidad.

2. Seguridad publica.
3. Licencias y permisos.

1. Seguridad publica.
2. Movilidad.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas por
el equipo consultor del CIDE. Se presentan a los actores segtn el orden

en que fueron entrevistados.



Entre los temas vistos con mayor nivel de politi-
zaciéon fueron mencionados los de movilidad, segu-
ridad publica, licencias de suelo y planes parciales en
Guadalajara, especificamente la definicion urbana
gue de facto hace el Tribunal Administrativo del
Estado (TAE) frente a la suspension de los planes de
desarrollo de este municipio.

Se consultaron documentos de diagnds-
tico hechos para el AMG. ONU-Habitat presentd
recientemente® el diagnéstico Guadalajara Ciudad
Prospera. Este documento hace un estudio del AMG
de acuerdo a las seis dimensiones de prosperidad,
gue a su vez junta 20 temas sobre politica metro-
politana. Visto desde el nivel de dimensiones, la
gue presenta mayor rezago, segun el analisis cuan-
titativo del ICP, es la de sustentabilidad ambiental,
seguida por los ejes de infraestructura y calidad
de vida (ONU-Habitat, 2015). Cabe sefalar que el
asunto de RSU esta inmerso en la primera dimen-
sién. El diagnostico no realiza un andlisis de urgencia
o importancia, pero si establece contribuciones en
la enunciacion de planes de accién pertinentes para
resolver los problemas sefalados.

Para conocer el grado de importancia entre los
temas metropolitanos en el marco de la ciudad pros-
pera, se corroboraron los hallazgos en un ejercicio
paralelo hecho por consultores del equipo de ONU-
Habitat. Se realizaron mesas de trabajo tematicas con
especialistas, cada una abarcando una dimension
del ICP. Estas revelaron la importancia de las estra-
tegias metropolitanas prefijadas en el Diagndstico y
Plan de Accién para el AMG (ONU-Habitat, 2015).
Los temas con mayor importancia fueron movi-
lidad, seguridad, inclusién social, infraestructura
urbana, seguidos de otros como democratizaciéon de
las decisiones publicas, financiacién del desarrollo
metropolitano, y otros relacionados con el desarrollo
sustentable y el cuidado ambiental, donde se hace
mencion explicita de detalles de la administracion y
el manejo de RSU. La seccién de anexos presenta un
resumen tematico de este ejercicio.

9 Este reporte fue dado a conocer en una rueda de prensa del dia
9 de octubre de 2015. Aqui la liga para conocer la noticia: http:/
www.milenio.com/region/resultados-indice-ciudad_prospe-
ra-onu-Erick_Vittrup_Christensen_0_588541423.htm|

Residuos solidos urbanos

El manejo de RSU es una atribuciéon central de los
municipios en la que participan instancias de otras
ordenes de gobierno como la estatal y la federal.
De acuerdo a las visiones de agenda metropolitana
los RSU son un asunto a tratar dentro del quehacer
metropolitano que, a diferencia de otros igualmente
meritorios, mantiene un nivel relativamente bajo de
politizacion. Lo anterior se debe quiza a una falta de
“saliencia” politica, mas es no obstante idéneo para
ensayar en este trabajo de investigacion aplicado. En
resumen, los RSU mantienen un nivel relativamente
bajo de ambigledad, definida como “contestabili-
dad”, sobre los objetivos que el estado debe per-
seguir en este caso como un tema que en efecto
corresponde a la agenda metropolitana.

El trabajo de construccién del problema publico
de los RSU reveld informacion sobre los niveles de
certidumbre sobre el tema. En este caso, certidum-
bre se define como el conocimiento sobre lo que se
tiene que hacer para resolver un problema publico.
Para lo anterior se hicieron consultas a diagndsticos
especializados en el tema. Los detalles de lo obser-
vado se encuentran en la seccién de anexos. Se
encontré que existen multiples propuestas, no obs-
tante, parece haber cierto consenso en torno a los
siguientes seflalamientos:

» Conflictos intermunicipales en el trata-
miento y su disposicién final.

» Incumplimiento de las normas ambientales.
» Falta de continuidad en los programas.

También, se observaron las notas de medios de
comunicacion para entender mejor este tema. El
resultado de la busqueda se puede consultar en la
seccion de anexos. No obstante, por lo general la
opinién publica en medios puntualiza que el pro-
blema de los RSU se relaciona con la generacion de
basura por parte de la ciudadania y la ineficiencia
gubernamental en el gasto e imparticion de justi-
cia. En otras palabras, por un lado no se cuenta con
las capacidades suficientes para aplicar multas vy,
por el otro, éstas estan ausentes al momento que
empresas concesionarias incumplen con el servicio a
brindar de acuerdo a lo establecido en los convenios
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firmados, teniendo como una principal consecuen-
cia el uso ineficiente de recursos publicos, y la pér-
dida de potenciales fuentes de ingreso adicionales a

las arcas municipales.

Tabla 3.5. Noticias relacionadas con RSU en el AMG

Fecha, periddico, encabe-
zado

17/12/2014, Milenio Jalisco:

Entrega Gobernador camiones
recolectores de basura

12/01/2015, Milenio Jalisco:

Familias dejan pinos navide-
fios en centros de acopio de
Zapopan

27/01/2015, Milenio Jalisco:

Limpieza de Guadalajara cues-
ta mas de 1 mdp diarios

10/04/2015, Milenio Jalisco:

Basura en la ciudad o como
tirar $1,000 millones anuales

22/05/2015, La Crénica de
Jalisco:

Extraen 30 toneladas de
basura de alcantarillas en
Guadalajara

05/06/2015, Milenio Jalisco:

Crece en 20 anos la ZMG 5 ha
por dia

18/08/2015, El Informador:

Olvidan aplicar multas por
tirar basura

Definicion del problema

Para la preservacion del medio
ambiente y el impulso de una
agenda verde es necesario vivir
con menos contaminacion.

Al pasar época navideia las
familias que compraron pinos na-
videfios los abandonan en la via
publica o los queman de manera
clandestina.

Ineficiencia en el gasto por parte
del Ayuntamiento de Guadalajara
al destinar mas de $400 mdp y
no vigilar los términos (obligacio-
nes) del contrato con CAABSA.

La falta de un modelo de gestién
integral de RSU tiene un alto
costo para las finanzas publicas,
desperdiciando y desperdician un
mercado potencial de reciclaje
para generar ingresos.

El temporal de lluvias en Gua-
dalajara ocasiona que los vasos
reguladores de la ciudad y cana-
les pluviales sean obstruidos por
residuos como llantas, basura,
muebles, plastico y malezas.

El crecimiento urbano y poblacio-
nal ha tenido como consecuencia
una ciudad ecoldgicamente
insustentable y con menor de la
calidad de vida.

Los habitantes de la ciudad tiran
basura y las autoridades no
aplican las multas previstas en
los reglamentos debido a que
hay capacidades limitadas para
hacerlo.

Actores involucrados

Actores activos: Gobierno del
Estado, Aristoteles Sandoval.

Actores pasivos: gobiernos
municipales.

Habitantes de Guadalajara y
Zapopan.

Gobierno de Guadalajara (Di-
reccion de Ecologia), CAABSA
Eagle, y el regidor del PAN
Alberto Cardenas.

Gobiernos AMG, iniciativa
privada relacionada a RSU.

Proteccion civil y bomberos
del Ayuntamiento de Guada-
lajara.

Habitantes del AMG.

Habitantes y gobiernos muni-
cipales del AMG.

Solucion

Entrega de 15 unidades
para la recoleccién de RSU.

No presenta soluciones.

Crear una OPD similar al
SIAPA que se encargue de
la gestion integral de RSU.

Valorizacion de los RSU
para proyectar un modelo
integral de gestion.

Brigadas de limpieza para
evitar inundaciones.

No presenta soluciones.

No presenta soluciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en la busqueda efectuada a través de la plataforma del Observatorio Académico de Politicas Publicas de la
UDG. Revisar archivo digital anexo para ver resumen de la nota y liga.



Conclusion

El conocimiento de la Agenda Publica, en este caso
acotado a lo metropolitano, es siempre un trabajo
gue involucra la perspectiva de muchos actores
claves. Este trabajo no estd orientado a conocer
exhaustivamente los elementos de la misma, pero si
sus aspectos mas relevantes, seleccionando asi una
tematica sobre la que se pueda ensayar el proceso
de metropolitanizacién. Se observd que la agenda
metropolitana estd apenas realizdndose y que no
existe un conjunto preciso de temas que deban ser
tratados en coordinacion intermunicipal. Estos han
sido modificados de manera importante y respon-
den a coyunturas politicas y sociales. En la politica
publica, estas coyunturas se conocen como venta-
nas de politica. En el caso del AMG, el trabajo de
definicién de agenda metropolitana coincide con
una venta de politica conocido como el cambio de
administraciones municipales y, méas especifico aun,
de liderazgo metropolitano. El Partido Movimiento
Ciudadano, muy influenciado por el liderazgo del
ahora Presidente del Municipio de Guadalajara
Enrigue Alfaro, ha impulsado fuertemente este pros-
pecto. A través de las entrevistas se pudo conocer
con cierto grado de certeza las orientaciones politica
del tema metropolitano, otros temas a tratar y algu-
nas de las estrategias a utilizar. Esta informacion ha
sido de suma importancia, pues el equipo consultor
no puede estar ajeno a las decisiones que tomen
las autoridades gubernamentales en la agenda
metropolitana.

3.2 ;Quiénes son y qué dicen los
agentes metropolitanos?

El ejercicio que se realiz6 para identificar a la red
de actores de politica relacionada con el tema de
residuos soélidos urbanos consistié de dos etapas. La
primera fue un mapeo exhaustivo de actores rela-
cionados. Un proceso bésico de web crawling nos
arrojo alrededor de 429 de ellos. Se realizé una selec-
cion los 50 que reflejaran las opiniones de aquéllos
en diversas areas privadas y cargos publicos.

Actores gubernamentales. Aqui se considera-
ron funcionarios de los tres niveles de gobierno. A

nivel federal, se tomé en cuenta que desempefiasen
cargos en oficinas relacionadas con conservacion
ambiental, gobernanza territorial, desarrollo metro-
politano, etc. Asimismo, se consideraron a integran-
tes de comisiones legislativas que fueran afines al
tema de residuos solidos urbanos o asuntos metro-
politanos. A nivel estatal, se consideraron funciona-
rios publicos pertenecientes a la SEMADET, asi como
delegados estatales de SEMARNAT y SEDATU al ser
los que tienen facultades en la materia. SEDATU
por ejemplo, se reusoé a participar, sefialando que el
tema no era de su incumbencia. Se hicieron varios
intentos sin éxito alguno. De igual modo, se toma-
ron en cuenta a legisladores locales pertenecientes a
comisiones afines. Finalmente, se hizo un mapeo de
funcionarios de los nueve municipios que integran
el AMG que desempenasen cargos en oficinas de
medio ambiente, ecologia, servicios publicos, entre
otras. Al igual que los casos anteriores, se considera-
ron a los regidores que formasen parte de comisio-
nes edilicias afines.

Actores sociales. Dentro de los actores de la
sociedad civil se consideraron académicos con expe-
riencia en temas medioambientales, lideres de opi-
nion de Jalisco, y lideres sociales independientes o
pertenecientes a organizaciones de este tipo.

Iniciativa privada. Dentro de los actores consi-
derados en este apartado, se encuentran presiden-
tes de transportistas de residuos sélidos, personal de
centros de acopio, personal de empresas concesio-
narias, y empresarios e inversionistas relacionados al
tratamiento de RSU. Se intentd establecer contacto
directo con las principales concesionarias del AMG.
Solo Hasar's ofrecié una entrevista formal; con PASA
hubo acercamientos informales e indirectos a través
de su gerente de relaciones con gobierno a nivel
nacional. Con CAABSA Eagle no fue posible hacer
contacto, a pesar de haber hecho varias solicitudes
por diversos medios. En general, la iniciativa pri-
vada estuvo abierta a participar, con la excepcion de
empresas claves del ramo.

Se logrd entrevistar a 31 miembros del sector
publico gubernamental, nueve de la academia, seis
del sector privado, tres de la sociedad civil (no aca-
démica) y un reportero con extenso portafolio en
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el tema. Lo que estas personas comentaron fue lo
siguiente.

La entrevista se organizd para conocer las creen-
cias ideologicas de los actores, sus concepciones de
politicas publicas, sus opiniones sobre instituciones
formales e informales, los acontecimientos histori-
cos mas importantes y las propuestas a realizar para
metropolitanizar el tema de los RSU. Aqui se descri-
ben algunas de las intervenciones mas relevantes. La
seccion de anexos contiene el guién de la entrevista
y un cuadro de resumen de todos los actores con
respecto a todos los temas.

Creencias generales sobre la metropolitani-
zacion del tema de RSU. Se observo que la red
considera gue metropolitanizar los esfuerzos en
materia de RSU es importante, pero no lo primordial
en la lista de la agenda metropolita.

Costos de transaccion para metropolitani-
zar el tema de RSU. Sefalan que el tema de RSU
abarca un proceso amplio que va desde recoleccién
(o incluso la disminuciéon de basura) hasta la dispo-
sicion final y el aprovechamiento. Hablar de RSU
significa hablar de una cadena productiva entera en
la que multitud de empresas e intereses entran en
juego. Ello impone costos de transaccién considera-
bles, pues cada eslabén de la cadena tiene su actuar
propio, intereses investidos y dindmicas particulares.
La existencia de concesiones, para muchos actores
desventajosas o asimétricas, que favorecen a la con-
cesionaria es otro de los principales problemas para
la metropolitanizacién del tema de RSU en el AMG.
Finalmente, sefialan que el tema de RSU no es visible
para la ciudadania, no tiene un toque politico que
sea publico y que por lo tanto genere conciencia ciu-
dadana y sentido de urgencia para tomar cartas en
el asunto. Otro costo potencial es la fragmentacion
politica que implica nueve municipios poniéndose
en acuerdo. Estos cuatro aspectos son los costos de
transaccion identificados en las entrevistas.

Marco institucional formal de RSU. Coincide
la mayoria que en términos formales es el munici-
pio el que tiene la responsabilidad y atribuciones
legales mas claras en torno al tema. Los gobiernos
estatales y federales también tienen atribuciones,

pero mas de caracter normativo, no operativo como
lo tienen los municipios. Esto es esencial, ya que el
tema de RSU se vuelve uno que naturalmente podria
ser atraido por los esfuerzos metropolizantes de la
region al AMG, con el apoyo decidido e institucio-
nal de las entidades supralocales como SEMADET y
otras entidades federales. Otro aspecto formal esta-
blecido y sefalado como de gran importancia fue la
existencia del IMEPLAN en particular al trabajar de
la mano de la Junta de Coordinacion y el Consejo
Ciudadano Metropolitano.

Instituciones informales. Fueron sefalados por
la mayoria las empresas concesionarias, los sindi-
catos, y los grupos de pepenadores y recolectores
como los principales actores potencialmente en con-
tra de un esfuerzo metropolizante.

Con respecto a los agentes clave para la metropo-
litanizacion hubo cierto consenso de parte de los
entrevistados por incluir a las empresas del sector,
ya sean éstas las que se encarguen de traslados,
reciclaje, disposicion final o aprovechamiento de
los residuos solidos. Las instituciones de educacién
superior fueron sefaladas como otro agente impor-
tante a incluir en el proceso de metropolitanizacién,
asi como asociaciones civiles que se encargan de
fomentar la discusion sobre el tema de reciclaje y
la reduccion de RSU. En menor medida, pero no sin
ser de amplia relevancia, fue sefalado el IMEPLAN
y las instituciones metropolizadoras que forman
parte de este proceso. Otro actor mencionado, que
parece tiene mucho sentido invitar, son los vecinos
gue viven cerca de la infraestructura relacionada con
la colecta de RSU; ellos pueden ser grandes aliados
al echar a andar politicas que mejoren sus condicio-
nes de vida.

Ideas generales para reformar hacia una
metropolitanizacion. Finalmente, una de las pre-
guntas hechas fue sobre la generacién de ideas que
habria que realizar para apoyar la metropolitani-
zacion de RSU en Guadalajara. En primer lugar, se
resalta la necesidad de mejorar el marco legal que
hace explicita la figura metropolitana, para tener
una base de reconocimiento juridico de una institu-
cion con atribuciones necesarias y suficientes para
atraer aspectos de esta categoria. Otras dos ideas



igualmente ponderadas fue la necesidad de fortalecer al IMEPLAN como entidad que juega papeles muy
diversos. En cuanto al rol de este organismo no hubo coincidencia, no obstante, todos sefalan la impor-
tancia que tiene para el proceso de metropolitanizacién. De igual magnitud, agregaron los entrevistados,
es la idea de generar espacios de discusién metropolitana institucionales en torno al tema de RSU. Este
sefialamiento refleja muy bien la propuesta en la seccién 2.2. Para concluir, se hizo énfasis en trabajar en el
componente educativo y civico para la reduccion, separacién y reciclaje de los residuos.

Tabla 3.6. Percepcion de los agentes potencialmente en contra
de la metropolitanizacién de RSU

Percepcion de los actores en

L. Expertos Empresas Gobierno Gobierno . Sociedad

contra de la metropolitaniza- _— L Medios L

L . académicos  del sector estatal municipal civil
cion de RSU en Guadalajara
Comunidad de pepenadores X X X
Lideres de pepenadores X X
Concesionarios X X X X
Lideres que controlan trabajadores
de recoleccién
Sindicatos que controlan el

X X X
personal
Sindicatos afiliados a partidos
" X X X
politicos
Duefios de los sitios de disposicion «
final
Trabajadores del aseo publico
-, X X X

(recoleccion)
Municipios con oposicion parti-

. X X
dista
CAABSA X X

Fuente: Elaboracion del autor con base en las entrevistas.

Tabla 3.7. Percepcion de los agentes claves para la metropolitanizacion de RSU

Percepcion sobre los agen-

tes clave en el proceso de Expertos Empresas Gobierno Gobierno . Sociedad
B - . Medios -
metropolitanizacion de RSU en  académicos  del sector estatal municipal civil
Guadalajara
IMEPLAN X X
Direcciones de medio ambiente y «
ecologia
Presidentes municipales X X
SEMADET X
Empresas del ramo X X X X X
Instituciones de educacion
- X X X X
superior
Asociaciones civiles X X X
Camara de comercio X
Vecinos cercanos X

Fuente: Elaboracion del autor con base en las entrevistas.
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Tabla 3.8. Ideas generales que implica la metropolitanizacion de RSU

Ideas sobre reformas o

acciones a realizar para la Expertos aca- Empresas del Gobierno  Gobierno . Sociedad
PR - L Medios L.
metropolitanizacion de RSU en démicos sector estatal municipal civil
Guadalajara
Reforzar al IMEPLAN para ejercer
. X X X X X

un papel importante
Creacion de un gerente metropo- X X
litano
Incentivos econémicos X X X
Reconocimiento juridico y aplica-

- . X X X X X
cion estricta de la ley
Creacion de arenas para la
deliberacién politica del tema de X X X X
residuos
Liderazgo politico X X
Asociacion intermunicipal X X
Programas educativos y cultura « «
civica
Fortalecer la industria del reciclaje X X
Movilizacién ciudadana X
Planes metropolitanos X X
IMEPLAN como auditor X

Fuente: Elaboracion del autor con base en las entrevistas.

3.3 ;Como financiar politicas
metropolitanas?

El Area Metropolitana de Guadalajara (AMG) invo-
lucra nueve municipios: Guadalajara, Zapopan, San
Pedro Tlagquepaque, Tonala, El Salto, Tlajomulco de
ZUAiga, Juanacatlan, Ixtlahuacan de los Membirillos,
y Zapotlanejo. La poblacién total del AMG asciende
a 7.8 millones habitantes en el 2014, representando
aproximadamente el 60% de la poblacion total del
estado de Jalisco.

Los retos en materia de bienes y servicios publicos
para atender a esta poblacion metropolitana son
diversos. Para este fin, el AMG no cuenta con una
sola entidad administrativa o de gestion, aungue
si comparte un Consejo Metropolitano. Por ende,
la coordinacién y colaboracion entre las diferentes
instancias gubernamentales es muy necesaria. La
gestion de los bienes y servicios publicos del AMG
requiere de la concurrencia de los nueve gobiernos

municipales que la integran y el apoyo de los gobier-
nos estatal y federal.

En un contexto donde existen diferencias criticas en
la capacidad institucional, la regulacion urbana, la
operacion administrativa, asi como los esquemas
de colaboracion intergubernamental, el Consejo
Metropolitano y los nueve gobiernos municipa-
les que integran el AMG deben buscar adecuados
funcionamiento y colaboracién metropolitana para
la provision de los bienes y servicios publicos vitales
para la metrépolis.

El presente ensayo se concentra en el componente
de financiamiento de la provision de los bienes y
servicios publicos metropolitanos. Para ello, el texto
se compone de cuatro secciones, incluyendo estos
comentarios introductorios. La segunda seccién pro-
pone un modelo de andlisis para el financiamiento
de servicios publicos metropolitanos, aplicando
los conceptos de bienes publicos y de externalida-
des desde la perspectiva econdmica. En la tercera



seccion se aplica este modelo a manera de ejemplo
en el caso del manejo de residuos sélidos en el AMG
como caso demostrativo. Finalmente, en la cuarta
seccion, se discute la incorporacion de este modelo
a las dimensiones de gobernanza metropolitana
desde la vision de la ONU-Habitat, utilizando el caso
del manejo de residuos sélidos.

Modelo de analisis para el
financiamiento de servicios publicos

Bienes publicos y externalidades

El propdsito de cualquier gobierno municipal o
metropolitano es la promocién del desarrollo social,
econémico y ambiental de la region. Con esta
mision, los gobiernos locales proveen diversos bie-
nes y servicios publicos, entre ellos el manejo de
los residuos sélidos. Con esta mision, los gobiernos
municipales proveen “bienes publicos” que son bie-
nes y servicios cuya provision no es probable que se
realice por la iniciativa privada debido a que no recu-
peran los costos de produccién y las rentas deseadas
(Tullock, 2005).

Los bienes publicos tienen dos caracteristicas dis-
tintivas (Cowen, 2007; Varian, 1992): no exclusion
(imposible evitar que otras personas lo usen) y no
rivalidad (el uso de un individuo no reduce la dispo-
nibilidad para el uso de los demas). Debido a estas
propiedades, éstos generan beneficios extensivos a
la comunidad, denominados externalidades positi-
vas (Ayala Espino, 1996). Las externalidades positi-
vas son beneficios entre los individuos y empresas de
la region que se traducen en reducciones promedio
de los costos de produccion para contar, por ejem-
plo, con servicios como suministro de agua, seguri-
dad publica, parques y jardines, manejo de residuos,
entre otros.

Bajo esta definicién, no todos los bienes y servicios
etiquetados como “publicos” son bienes publicos
y cumplen con los principios de no exclusién o no
rivalidad. Algunos bienes o servicios provistos por
los gobiernos municipales son excluyentes, pero no
rivales; rivales, pero no excluyentes; o ambos. Un
ejemplo son el transporte “publico”, las bibliotecas

“publicas”, los museos y algunas instalaciones
deportivas “publicas” que por definicién son exclu-
yentes ya que cobran una tarifa, y rivales porque el
consumo de algunos se contrapone con el consumo
de otros debido al cupo limitado. Otro ejemplo son
las avenidas y periféricos que no son excluyentes,
pero en ciertas horas pico son altamente rivales. A
este fendémeno se le conoce como problema de con-
gestion. Estos ejemplos son conocidos como bienes
0 servicios “cuasi publicos” y sugieren que la natu-
raleza publica de los bienes y servicios que proveen
los gobiernos es compleja y dinamica.

Los bienes y servicios publicos o cuasi publicos gene-
ran externalidades positivas, por lo que los costos
de su produccién pueden ser evaluados y justifica-
dos para que la participacion y el apoyo financiero
del gobierno municipal o de los particulares sean
legitimos o politicamente viables (Cornes y Sandler,
1986).

En la opinion general de los funcionarios y servido-
res publicos en los gobiernos municipales, todos los
bienes y servicios que provee el gobierno son de
esta misma indole, y en teoria generan externalida-
des positivas a toda la poblacion. Sin embargo, la
naturaleza “publica” y el efecto de las externalida-
des positivas varian conforme a la manera en como
se proveen los bienes y servicios publicos o cuasi
publicos. Ademas, es posible recolectar una valora-
cion politica de los ejecutivos municipales, miembros
del cabildo, grupos de interés, e incluso lideres de
opinion, sobre la naturaleza “publica” y el impacto
de las externalidades positivas generado por los bie-
nes y servicios que brinda el gobierno local. La rea-
lidad es que no todos son bienes publicos desde la
perspectiva de los principios de no exclusion y no
rivalidad, ni generan las externalidades positivas
esperadas.

El concepto de bien publico es Util para orientar las
iniciativas y actividades del gobierno. Sin embargo,
sus aplicaciones han sido poco exploradas en los
ambitos del financiamiento y la administracion de
los bienes y servicios publicos. De ahi que el presente
texto sugiere que la definicién técnica de los bienes
publicos es esencial para un analisis adecuado de la
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Tabla 3.9. Clasificacion de bienes publicos en gobiernos locales
Rivalidad —

Bienes publicos

Baja
Alumbrado, sefiales de transito

y en calles y avenidas, parques
y reservas, defensa civil, salud

Baja  publica, seguridad publica (cé-
maras de seguridad), y funciones
5 democraticas, de representativi-
E dad y regulatorias.
v
x
[A¥]
! Media  Proteccién de inundaciones.
de autobus.
Alta Museos y galerias (y otras activi-

dades culturales).

Caminos de poco uso, veredas,
trotapistas y ciclovias.

Areas deportivas comunes, areas
de conveniencia publica y paradas

Bibliotecas publicas, instalaciones
deportivas, instalaciones y aveni-
das publicas de recreacion.

Media Alta

Remediacion de contaminacién,
bioseguridad (control de pestes y
plantas nocivas) y remocion de grafiti
de espacios y edificios publicos.

Caminos de uso frecuente, promocion
del turismo y desarrollo econémico.

Puertos, aeropuertos, transporte publi-
co, suministro de agua, tratamiento de
aguas residuales, cementerios, manejo
de residuos sélidos, estacionamientos
publicos, cines y vivienda publicos.

Bienes privados

Fuente: Elaboracion del autor con base en LGF (2008).

funcién y el financiamiento del gobierno en la pres-
tacién de cualquier bien o servicio publico local o
metropolitano.

Segun el Foro de Gobiernos Locales (LGF, por sus
siglas en inglés) de Nueva Zelanda (LGF, 2008), los
gobiernos locales deben tener en cuenta los princi-
pios de no exclusiéon y no rivalidad para prestar estos
bienes y servicios en sus comunidades, a fin de com-
petir con el sector privado. Después, los gobiernos
locales deben evaluar los bienes y servicios publicos
que proveen bajo la luz de su misién y los objeti-
vos de desarrollo local. Para ello, es necesario anali-
zar las externalidades positivas generadas por cada
uno. A manera de ejemplo, la tabla 1 muestra una
clasificacion de los bienes y servicios publicos que
proveen los gobiernos locales segun los principios
de no exclusién y no rivalidad propuestos por el LGF
(2008).

Con referencia al andlisis de las externalidades
positivas al nivel de bienes y servicios publicos de
los gobiernos locales, existen pocas referencias.
En el &rea de estudio de gobierno digital, Chen y
Thurmaier (2008) propusieron un modelo de politica
de precios considerando un analisis de las externali-
dades positivas. Los autores proponen que existe un
mercado para las transacciones realizadas a través

de herramientas de gobierno electronico tales como
el pago de impuestos, declaraciones en linea, aplica-
ciones de licencias digitales, entre otras. La oferta es
realizada por las agencias del gobierno mientras que
la demanda son los ciudadanos y las empresas mis-
mos (ver figura 1). Las agencias de gobierno deben
realizar un andlisis de externalidades para definir
el conjunto de servicios en linea que generaran el
mayor beneficio posible a la sociedad. Las empre-
sas y ciudadanos evallan los costos y beneficios que
implica realizar estos bienes y servicios de manera
digital.

Fundamentada en este modelo, la oferta, es decir,
las agencias del gobierno, puede desarrollar una cla-
sificacion de bienes y servicios publicos utilizando
un andlisis de externalidades positivas (ver figura 8).
Cheny Thurmaier (2008) desarrollaron una piramide
de financiamiento de iniciativas de gobierno digital
segun el nivel de externalidades positivas. Para ellos
cualquier bien o servicio que deba financiarse con
recursos fiscales debe producir las mayores externa-
lidades positivas posibles a la comunidad; mientras
gue los bienes y servicios que se acercan mas a un
bien privado o cuasi publico deben patrocinarse con
tarifas, cuotas y otro tipo de cargos por transaccion
o evento.



Figura 3.1 Modelo de politica de precios para gobierno digital
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Figura 3.2 Piramide de precios para servicios publicos en linea

(Chen y Thurmaier, 2008)
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Debido al contexto descentralizado en el que
operan muchos gobiernos municipales, el marco de
descentralizacion fiscal para el desarrollo regional de
la economia también ha sido util para complementar
el andlisis del financiamiento de los bienes y servicios
publicos metropolitanos. En este marco, la eficiencia
y la equidad en los mercados internos son dos tipos
de externalidades positivas que estan entrelazadas
de muchas maneras con la actividad de financiar los
servicios publicos (Broadway y Shah, 2009).

En términos de eficiencia, todos los recursos
deben asignarse de manera éptima para servir de
la mejor manera a cada persona o grupo, al tiempo

en que se minimizan los residuos y la ineficiencia en
la region. En este caso, los recursos humanos, finan-
cieros y materiales asignados para un bien o servicio
publico metropolitano deben ser econémicamente
eficientes tanto en términos de la productividad y
reduccion de costos de los gobiernos municipales
ofertantes, como en términos de productividad y
ahorro de las empresas y personas de la regién como
demandantes. En otras palabras, los bienes o servi-
cios publicos no sélo deben producirse con el nivel
de costos de produccién mas bajo posible cuando
son incurridos por el gobierno, sino también cuando
son aprovechados por los ciudadanos y las empresas
en la comunidad.
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La equidad econémica representa la distribucion
en condiciones de igualdad de oportunidades de la
riqueza entre los diferentes agentes econdmicos de
una regioén: las personas, las empresas o grupos, y
los distritos. La equidad se refiere a la igualdad de
oportunidades en la vida, independientemente de
cualquier otra caracteristica individual o social, con
el fin de proporcionar a todos los ciudadanos de una
regién con las mismas oportunidades basicas y de
igualdad de acceso a un minimo de ingresos, bie-
nes y servicios para su desarrollo (compromiso por
redistribucion).

La falta de estdndares minimos y las formas irre-
gulares en la prestacion de bienes y servicios publi-
cos provocan distorsiones en términos de eficiencia
y equidad entre los ciudadanos, empresas y distri-
tos. Estas deben evaluarse como medidas de exter-
nalidades antes de disefiar, implementar y prestar
cualquier bien o servicio desde una perspectiva de
desarrollo econémico regional.

Propuesta de modelo de financiamiento
de bienes y servicios

Las herramientas econémicas revisadas previamente
son Utiles para responder a la pregunta de coémo
deben ser proporcionados y financiados los bienes
y servicios publicos municipales y metropolitanos. El
modelo de financiamiento metropolitano tiene dos
pasos: 1) evaluacion de proyectos y 2) evaluacién de
financiamiento.

Evaluacion de proyectos

Para fines de presentacién, cualquier bien o servicio
proporcionado por el gobierno es considerado un
proyecto en términos financieros. Asi, el primer paso
es la evaluacion de proyectos, la cual se integra de
dos componentes: 1) la evaluacién de las posibles
exclusion y rivalidad del bien o servicio publico, y
2) la evaluacion del nivel de externalidades positi-
vas con base en los niveles de eficiencia y equidad
esperados en la region. La clasificacién de los bienes
y servicios para los gobiernos locales desarrollada
por LGF (2008) es una herramienta Util para eva-
luar los niveles de exclusion y rivalidad de cualquier
bien o servicio publico. La pirdmide de fijacion de

precios para la administracion electrénica adaptados
de Chen y Thurmaier (2008) es complementaria a
la tipologia del LGF. Estos dos estudios clasificaron
diversos bienes y servicios proporcionados por los
gobiernos locales bajo los criterios de exclusion, riva-
lidad y externalidades.

Cuando se consideran bajos los niveles de exclu-
sién y rivalidad, el bien o servicio es mas cercano a
ser etiquetado como un bien publico. Los objetivos
de eficiencia y equidad en el plano regional también
enriquecen el andlisis de las externalidades positi-
vas para la evaluacion de un proyecto en particular.
Cuando el nivel de exclusion es bajo los efectos de
equidad aumentan como externalidades positivas.
En otras palabras, cuando un bien o servicio publico
es accesible a todos, hay externalidades positivas
en términos de igualdad de oportunidades para los
usuarios en la region. Del mismo modo, cuando
el aprovechamiento de un bien o servicio publico
por parte de un usuario o un grupo de usuarios no
reduce la disponibilidad de otros (bajo nivel de riva-
lidad), hay una ganancia en los niveles de producti-
vidad para la comunidad en su conjunto. La figura 3
representa el modelo propuesto para la financiacién
de proyectos de gobierno digital en los gobiernos
locales, teniendo en cuenta estos componentes.

El modelo propuesto presenta un diagrama de
Pareto en dos direcciones. En una, el modelo ana-
liza los niveles de exclusion vy rivalidad con el propé-
sito de evaluar la naturaleza publica de los bienes o
servicios provistos por el gobierno. Cuantos meno-
res sean estos niveles, el bien o servicio se caracte-
riza como bien publico. Cuantos mayores sean los
niveles de exclusién y rivalidad, el bien o servicio se
define como cuasi publico o privado; en el otro sen-
tido, el modelo evalua el nivel de los factores exter-
nos con base en los criterios de eficiencia o equidad
desde la perspectiva del desarrollo econémico regio-
nal. Es importante tener en cuenta la clasificacion
de los bienes publicos por LGF (ver tabla 1) para la
caracterizacion del bien o servicio publico (proyecto)
mismo. Cada uno de éstos, en su totalidad o en par-
tes, puede evaluarse. Los proyectos con niveles bajos
de exclusion y rivalidad deben ser clasificados como
bienes o servicios publicos basicos, como lo son el



alumbrado publico, las calles y sefiales de transito,
y los parques y reservas. La categoria basica com-
prende los bienes o servicios publicos basados por
lo general en estandares nacionales que producen
extensas externalidades positivas para la comunidad.

Los proyectos etiquetados con niveles medios de
exclusion y rivalidad se pueden considerar como bie-
nes y servicios de orientacion regional, ya que los
beneficios sélo se extienden en la regién dentro de
los limites municipales o metropolitanos, como es
el caso de canchas publicas, aseos publicos, vias de
autobuses, carreteras locales de alto uso, el turismo,
y la promocion y el desarrollo econémicos, por men-
cionar algunos. La categoria regional comprende los
bienes y servicios cuasi publicos que corresponden
a las necesidades sociales y vocaciones econémicas
regionales, produciendo externalidades positivas
directas a ciertos grupos de individuos y empresas de
la comunidad, pero con beneficios indirectos a toda
la region. Un ejemplo de esto es cuando una regién
turistica necesita diferentes proyectos de una regién
rural con otro tipo de vocaciones econdmicas.

Figura 3.3 Evaluacion de proyecto

Por ultimo, los proyectos con altos niveles de
exclusion y rivalidad se pueden caracterizar como
opcionales, ya que sélo sus usuarios y algunos
individuos de la comunidad se benefician de ellos,
como por ejemplo: bibliotecas publicas, puertos,
aeropuertos, transporte publico, agua y aguas resi-
duales, recoleccién de basura, cementerios, aparca-
mientos, cines y vivienda. La categoria opcional por
lo general implica bienes y servicios cuasi publicos
con externalidades positivas focalizadas en algunos
individuos y grupos de empresas de la comunidad
gue no representan un estandar nacional, ni respon-
den a una estrategia de desarrollo regional.

Esta calificacién es flexible, y cada gobierno
municipal o metropolitano puede presentar un con-
junto Unico de prioridades y problemas de financia-
cién para caracterizar a sus proyectos de manera
diferente. En suma, de acuerdo a la funcién de los
niveles de externalidades positivas producidas, asi
como a la forma en que éstas encajan en los criterios
de bien o servicio publico, se puede establecer una
clasificacion de tres categorias: basicos, regionales u
opcionales.
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Evaluacion del financiamiento

Una vez que la evaluacion del proyecto se haya rea-
lizado, el financiamiento debe pasar por el mismo
proceso mediante la técnica de asignacion etique-
tada de fondos. Esta es una metodologia para refe-
renciar que permite reflexionar sobre las fuentes
adecuadas para brindar capital a un proyecto en
particular. Las opciones son diversas, por lo que la
provision de los bienes y servicios publicos o cuasi
publicos puede ser financiada:

» directamente con fondos fiscales (impues-
tos), mediante el cobro de cuotas, tarifas o
derechos sobre un bien o servicio, o a través
de componentes especificos de la operacion;

» alentando o desalentando el consumo de
los particulares a través de subsidios o la
imposicion de impuestos;

= promoviendo o impidiendo este comporta-
miento entre la comunidad mediante la apli-
caciéon de impuestos especificos, como el de
tabaco o el de bebidas;

= promoviendo entre la comunidad el uso de
un bien o servicio publico, como con un
impuesto para la educacion;

= regulando el comportamiento de la comu-
nidad hacia un bien o servicio comun,
limitando o permitiendo el acceso a dicha
actividad, y controlando o vigilando el cum-
plimiento de esta restriccion.

Muchas de estas fuentes de financiamiento
estan relacionadas con la naturaleza publica del bien
o servicio. De ahi que la técnica sugiriese que cada
proyecto debe ser correspondido con su fuente de
ingreso en funcién de sus niveles de exclusion, riva-
lidad y externalidades producidas (ver figura 3.4). A
esta relacion se le denomina asignacién etiquetada,
es decir, la fuente de ingreso es asignada a cierto
tipo de proyectos con el fin de garantizar su ade-
cuado financiamiento.

La asignacion etiquetada indica que si los bienes
y servicios son de naturaleza publica, y presentan
externalidades positivas en términos de eficiencia y
equidad, entonces deben financiarse con recursos
fiscales provenientes de transferencias (aportacio-
nes), programas especiales, o subsidios de origen
estatal o federal. De la misma forma, la asignacion
etiquetada nos invita a financiar bienes y servicios
cuasi publicos, orientados a fortalecer vocaciones
o condiciones regionales con beneficios limita-
dos a ciertos grupos o actividades, por medio de

Figura 2.4 Empate de tipo de financiamiento con tipo de bien publico
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fuentes como impuestos locales. Por ultimo, los
bienes y servicios que benefician exclusivamente a
sus usuarios son opcionales, y deben ser financiados
mediante cuotas, tarifas, contribuciones privadas y
donaciones.

La asignacion etiquetada de las fuentes de finan-
ciacion debe llevarse a cabo a nivel de unidades de
costos de proyecto o a nivel de partidas de gastos o
actividades de estos proyectos. Sujetos a las necesi-
dades de gestion, éstos, ya sean de indole municipal
0 metropolitana, pueden tratarse como una unidad
de costo o como un proyecto compuesto de par-
tes que se financian utilizando multiples fuentes de
ingreso. Una vez mas, la clasificacion de un bien o
servicio puede evaluarse como una unidad indivisi-
ble o0 en partes en términos de sus caracteristicas
basicas, regionales y opcionales. Esta clasificacion de
la evaluacion de proyectos ayuda a asignar los recur-
sos financieros conforme a los destinos de gasto de
los proyectos metropolitanos.

Si se aplica la técnica de asignacion etiquetada
de fuentes de ingreso al alumbrado publico en un
municipio se podrian obtener varios resultados. Por
ejemplo, la némina del personal que colabora en las
areas de operacion y mantenimiento puede etique-
tarse como el componente basico del servicio, por
lo que debe ser financiada por fondos generales y
transferencias fiscales, mientras que la némina del
personal que colabora en el desarrollo econémico o
cultural considerados como regionales u opcionales
debe ser pagada con fuentes de ingresos estatales o
locales. Desde una perspectiva temporal, es posible
gue para nuevos proyectos la inversiéon en las eta-
pas iniciales deba ser financiada con fondos fiscales,
y que en posteriores etapas de madurez se busque
dar fondos al proyecto mediante ingresos locales o
cuotas.

La asignacion etiguetada a la naturaleza de los
bienes y servicios publicos beneficia el ciclo de ges-
tion en el gobierno, ya que prioriza el financiamiento
a los de tipos basico y regional. Esto garantiza un cri-
terio de gasto mas racional desde el punto de vista
de planeacién, programacién, presupuesto y opera-
cion. A cada proyecto, iniciativa o estrategia de bie-
nes y servicios provistos por el gobierno municipal

o metropolitano deben asignarseles sus fuentes de
financiamiento correspondientes bajo criterios de
eficiencia y equidad regional. En la siguiente seccién
se intenta hacer uso de este marco en el manejo de
los residuos sélidos del AMG como un caso de estu-
dio demostrativo.

Caso del manejo de residuos sélidos en
el AMG

Segun el investigador Gerardo Bernache (2015), el
AMG genera mas de 5.3 miles de toneladas diarias
de basura. Anualmente los residuos sélidos del AMG
aumentan 4% vy representan un reto para cual-
quier administracién municipal o metropolitana. De
acuerdo con una nota periodistica del Informador
del 7 de enero de 2013 “[...] la empresa CAABSA
Eagle, S.A. de C.V, que tiene la licitacion para la
recoleccion en cuatro municipios del AMG y recibe
la basura de uno maés, cobra por este servicio alrede-
dor de 400 millones de pesos anuales.” CAABSA™
es el principal proveedor del AMG bajo la modalidad
de concesion. Sin embargo, existen otras modalida-
des como mixta y municipal.

El manejo de residuos sélidos no peligrosos urba-
nos presenta diferentes componentes: recolecciéon
domiciliaria, transporte, transferencia, tratamiento,
disposicion final de los residuos, descacharriza-
cion, atencién ciudadana, emergencias urbanas y
manejo de rellenos sanitarios. Las modalidades de
la provision de este servicio y de cada uno de estos
componentes también son diferentes (ver tabla 2):
municipal, concesionada o mixta.

10 Para més detalles, consultar la siguiente liga: http://www.informa-
dor.com.mx/jalisco/2013/428523/6/basura-negocio-de-500-mdp-
al-ano.htm

11 Para mds detalles, consultar la siguiente liga: http://www.caab-
saeagle.com.mx/#MenuPrincipal
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Tabla 3.10. Modalidades de manejo de residuos sélidos en el AMG

Municipio Modalidad Proveedor Contrato
Guadalajara Concesion CAABSA Eagle, S.A. de C.V. Concesion-Caabsa.
El Salto Concesion CAABSA Eagle, S.A. de C.V. No se encuentra en linea.
Tonala Concesion CAABSA Eagle, S.A. de C.V. No se encuentra en linea.
Tlajomulco Concesion CAABSA Eagle, S.A. de C.V. Concesién-Caabsa.
Zapotlanejo Concesion Grupo Enerwaster, S.A. de C.V. Concesidn-Enerwaster.
, No cuenta con concesion. Bernache (2015) menciona
Ixtlahuacéan de los . L
Membrillos Mixto que en el caso de este municipio la empresa PASA se Concesién
encarga de recoleccion y disposicion. :
De acuerdo con Bernache (2015) Tlaquepaque reco-
Tlaquepaque Mixto lecta por sus propios medios y entrega a Hasar’s para No se encuentra en linea.
su disposicion final.
La Direccion de Aseo Municipal “[...] es el inico mu-
Zapopan Municipal nicipio del AMG que recc_)lecta, transpo_rta y dispone No se encuentra en linea.
de sus RSU con sus propios recursos e infraestructu-
ra” (Bernache, 2015).
Juanacatlan Mixto CAABSA controla la disposicion final. No se encuentra en linea.

Fuente: Elaboracion del autor.

Figura 3.5. Evaluacién de proyecto del manejo de residuos sélidos del AMG
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La estructura de costos para la prestacion de este
servicio depende de la modalidad que cada munici-
pio presenta. Por ejemplo, el municipio de Zapopan
recolecta, transporta y dispone de sus residuos soli-
dos urbanos (RSU) con sus recursos mediante su pro-
pia Direccion de Aseo Municipal. La nota periodistica
antes mencionada sefiala, con datos de la Asociacion
Internacional de Administracién de Ciudades (2009),
que el municipio de Zapopan incurre en alrededor de
53 millones de pesos anuales, incluyendo el sueldo y
prestaciones de sus 621 trabajadores, mas los gastos
generados por el mantenimiento de sus 202 camio-
nes recolectores. Esta misma informacion aclara que
existen ahorros por la recepciéon de los desperdicios
al contar con un tiradero propio, pero que no ha
sido posible contabilizarlos.

Si se aplica el modelo de propuestos para el finan-
ciamiento de los bienes y servicios metropolitanos,
primero es necesario realizar una evaluaciéon de pro-
yectos. Para esta etapa se sugiere analizar cada uno
de los componentes del manejo de residuos solidos
con base en los criterios de exclusion, rivalidad y
externalidades (ver figura 3.5).

Si se toma como ejemplo el servicio de CAABSA, la
recoleccion domiciliaria involucra 20 camiones y 23
unidades de transferencia, cubriendo 237 rutas los
siete dias de la semana. Los servicios en los otros
municipios también son domiciliarios y similares en
operacién. El camién de basura y su personal reco-
rre diariamente su ruta realizando paradas logisticas
mientras que la cuadrilla de recolectores visita cada
domicilio para recoger los residuos domésticos. En
medida de lo posible, el mismo personal realiza una
primera separacion y seleccion de la basura durante
su colecta. En este ejemplo, la recoleccion domicilia-
ria es altamente excluyente y rival. Excluyente por-
gue no todos reciben la misma atencién domiciliaria
por razones logisticas y de capacidad por recolec-
tar en todos los domicilios de la ciudad (potencial
problema de congestion); rival porque recolectar
los residuos domésticos en un domicilio se ante-
pone a la recoleccién de residuos en el resto. Como
consecuencia, existen fallas en equidad y eficien-
cia. Equidad porque no existe igualdad de opor-
tunidad para que todos los ciudadanos reciban el
mismo estandar y calidad del servicio debido a fallas

logisticas y de capacidad; eficiencia porque algunos
hogares incurren en diferentes costos cuando sus
residuos son recolectados, ya que el servicio rivaliza
con el de otros hogares. En estricto sentido la reco-
leccién domiciliaria es un servicio privado.

Si se continta con el mismo ejemplo, el servicio de
transporte de los residuos presenta el mismo sesgo
que el de la recoleccion, pero con la externalidad
positiva de que los residuos de otros hogares que
potencialmente podrian contaminar la ciudad son
transportados fuera de sus colonias. El componente
de transporte permite a su vez continuar con la
etapa de transferencia que facilita el tratamiento y
disposicion final de los residuos en ubicaciones ade-
cuadas y externas a la metrépoli. Por estas razones,
los componentes de transporte y transferencia pue-
den ser considerados cuasi publicos, ya que habili-
tan la movilizaciéon de los residuos en instalaciones
convenientes para su tratamiento y disposicion final.
También son moderadamente excluyentes debido a
gue a pesar de gue las rutas logisticamente son limi-
tadas a ciertos grupos de la sociedad, permiten por
otra parte la movilizaciéon de grandes cantidades de
residuos solidos fuera de la ciudad. En el aspecto de
rivalidad, existe también un nivel moderado por la
capacidad de transporte y transferencia, que es limi-
tado y puede saturarse, es decir, existe la posibilidad
de que no todos los residuos puedan ser transpor-
tados y transferidos entre grupos de ciudadanos y
zonas de la ciudad, y por lo tanto los particulares
tengan que incurrir en costos adicionales o en des-
echarlos en las calles como efecto de la ineficiencia.

El tratamiento de los residuos representa un posible
ahorro, ya que en este componente se separan y cla-
sifican materiales reutilizables con valor econémico.
Sin embargo, el esquema de las concesiones indica
gue este ahorro no es considerado, y se mantiene
como una ganancia entre las concesionarias y los
grupos de pepenadores. En entrevista con funcio-
narios estatales y municipales involucrados con el
componente de tratamiento, se ha identificado que
ha sido un elemento de corrupciéon y poca transpa-
rencia. Las ganancias derivadas del tratamiento de
los residuos soélidos en el AMG son millonarias. Ni
los ciudadanos, ni los municipios, ni la ciudad reci-
ben beneficios de este componente siempre regido
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por intereses particulares. Por ende, es recomenda-
ble realizar un estudio de los beneficios privados del
tratamiento derivados de la recoleccion de basura,
y que éstos se deduzcan de los costos de produc-
cion y utilidades esperados de los concesionarios. Se
espera una reaccion politica corrupta a raiz de los
intereses particulares sobre este asunto, por lo que
los gobiernos municipales y la gobernanza metro-
politana deberan discutir las aristas de este compo-
nente del servicio.

La disposicion final de los residuos y el manejo de
rellenos sanitarios son considerados bajos en los
niveles de exclusion y rivalidad. Sin embargo, pre-
sentan también riesgos de capacidad limitada con
potenciales problemas de congestién, a pesar que
éstos representan un bien publico debido a los
depdsitos comunitarios de los residuos de la ciudad,
y que sus amplias y prologadas capacidades que
mantienen. Por lo tanto, existe la posibilidad de su
saturacion en el futuro. Con esto en mente, es reco-
mendable la creaciéon de un cobro via cuotas para
estructurar un fondo para tal contingencia.

La descacharrizaciéon es la recoleccion de desechos
y basura de las calles que puede obstaculizar los sis-
temas de alcantarillado o propiciar plagas de mos-
quitos y roedores generadoras de enfermedades

entre la poblacion. La descacharrizacion representa
un servicio publico debido a que previene epidemias
e inundaciones. Sin embargo, puede ser moderada-
mente rival y excluyente cuando por capacidad limi-
tada solo se realiza en ciertas zonas de la ciudad,
beneficiando a algunos residentes y desproveyendo
de este servicio a otros. Esta limitante puede pro-
ducir desigualdades entre la poblacion, asi como
efectos de eficiencia diferenciada entre habitantes
de multiples zonas de la ciudad.

La atencién ciudadana y las emergencias urbanas
son sistemas de alerta y servicio al publico en gene-
ral. Por tanto, son considerados no excluyentes y
poco rivales. Sin embargo, es importante sefialar
gue también existe el riesgo de una falta de capaci-
dad de atencion dependiendo de su modalidad de
operacién, que podria derivar en fallas de eficiencia
y equidad entre la poblacion. A manera de resumen,
y aplicando la técnica de asignacion etiquetada, la
figura 6 propone el modelo de financiamiento de
cada uno de los componentes del manejo de resi-
duos solidos del AMG.

Figura 3.6. Evaluacién de financiamiento del manejo de residuos sélidos del AMG
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Fuente: Elaboracion del autor
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Por su naturaleza publica y las externalidades posi-
tivas que generan la descacharrizacion, la atencién
ciudadana y las emergencias urbanas, estos servicios
son considerados componentes basicos del servicio
publico. Por ende, en conformidad con la asigna-
ciéon etiquetada, deben financiarse con fuentes pro-
venientes de aportaciones y programas especiales y
subsidios. Debido a sus caracteristicas cuasi publicas,
los componentes de transporte, transferencia, dis-
posicion final de los residuos y manejo de rellenos
sanitarios, deben considerarse como los elementos
regionales del servicio. En dado caso, sus fuentes de
financiamiento se manifestaran como participacio-
nes e impuestos locales. Por ultimo, la recoleccién

domiciliaria es considerada un servicio opcional con
caracteristicas de servicio privado, por lo que se pro-
pone un esquema de financiamiento por medio de
cargos, cuotas o tarifas.

A nivel federal, el financiamiento se ha asignado a
los estados y municipios por medio de tres fuentes
principales (SHCP, 2014): aportaciones federales,
convenios de reasignacion y subsidios (ver tabla 3).
El total de aportaciones federales, convenios y subsi-
dios ascienden respectivamente a $580.2, $546.2 y
$1,202.9 millones de pesos durante el periodo que
comprende de 2009 a 2014.

Tabla 3.11. Financiamiento federal del manejo de residuos sélidos

(cifras en MDP)

. L. 2009 2010
Fuentes de Financiamiento

Mod Ejer Mod Ejer

Aportaciones federales 03 03 07 07
33 Aportaciones federales 03 03 07 07
FAEFF
FAIS entidades

FAIS municipal y de las demarcacio-
nes territoriales del Distrito Federal

FORTAMUN

Convenios

03 0.7 0.7

16 Medio Ambiente y Recursos Naturales

Capacitacion Ambiental y Desarrollo
Sustentable

Prevencion y gestion integral de
residuos

Programa de Fortalecimiento Am-
biental en las Entidades Federativas

23 Provisiones Slariales y Econdmicas

Programas Regionales
Subsidios

12 Salud
Proteccion contra riesgos sanitarios

15 Desarrollo agrario, territorial y urbano
Programa Habitat

16 Medio ambiente y recursos naturales

Prevencion y gestion integral de
residuos

Programa de agua potable, alcan-
tarillado y saneamiento en zonas
urbanas

2011 2012 2013 2014 2015
Mod Ejer Mod Ejer Mod Ejer Mod Ejer Mod Ejer
455 45 353 353 635 477 4350 3930 5802 5225
455 455 3H3 B3 635 477 4350 3930 5802 5225

00 06 06 06 06
01 0.1 01

08 08 08 06 04 04 179 131 207 160

46 446 346 346 631 473 4164 3792 5588 5058
575 530 4887 3300 5462 3829

575 530 487 3287 5449 3817

610 142 610 142

551 513 2896 3464 3447 2977

23 17 1368 681 1392 697

12 12 12 12
12 12 12 12
05 05 704 681 11320 8048 12029 8735
260 260 260 260
260 260 260 260
26 25 26 25
26 25 26 25
1434 612 1434 612

782 95 782 95

4.9 4.9 4.9 4.9

ENSAYOS TEMATICOS

N
N
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2009
Mod  Ejer

. . 2010
Fuentes de Financiamiento

Programa de fortalecimiento am-
biental en las entidades federativas

20 Desarrollo social
Programa de empleo temporal (PET)
23 Provisiones salariales y econdmicas
Contingencias econdmicas

Derecho sobre extraccion de
hidrocarburos

Fondos metropolitanos

Total general 03 03 07 07

Fuente: Formato Unico, SHCP, IV Trimestre, 2014.

Las aportaciones federales del Ramo General 33,
" Aportaciones federales para entidades federativas
y municipios”, involucran recursos fiscales fede-
rales etiquetados distribuidos en varios programas
de esta indole, tales como: FAFEF, FAIS a entidades,
FAIS Municipal y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal, y el FORTAMUN. Los conve-
nios de reasignacion son también recursos fiscales
federales provenientes principalmente del Ramo
Administrativo 16, “Medio ambiente y recursos natu-
rales”, y del Ramo General 23, “Provisiones salaria-
les y econémicas”, e incluyen asignaciones a varios
programas, tales como: Capacitacion Ambiental
y Desarrollo Sustentable, Prevencién y Gestion
Integral de Residuos, Programa de Fortalecimiento
Ambiental en las Entidades Federativas, y varios
otros de tipo regional. Los subsidios se operan a tra-
vés de varios programas sujetos a reglas de opera-
cion en diferentes ramos administrativos y generales
orientados a algun aspecto del manejo de residuos
solidos. Por ejemplo:

= Programa Proteccion Contra Riesgos
Sanitarios del Ramo 12, “Salud”;

= Programa Habitat del Ramo 15, “Desarrollo
agrario, territorial y urbano”;

» Los programas de Prevencion y Gestion
Integral de Residuos, de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas, y de Fortalecimiento Ambiental
en las Entidades Federativas del Ramo 16,
“Medio ambiente y recursos naturales”;

Mod  Ejer

2011
Mod  Ejer

2012
Mod  Ejer

2013
Mod  Ejer

2014
Mod  Ejer

2015
Mod  Ejer

603 468 603 46.8

0.6 0.3 06 03
0.6 03 06 03
0.5 05 445 422

10304 783.6

203 197 203 197
184 184 184 184

0.5 05 445 422 946.7 702.8 991.7 7455

455 455 358 358 1914 1688 20557 15278 23293

= Programa de Empleo Temporal (PET) del
Ramo 20, “Desarrollo social”; y

= Los programas de Contingencias
Econdmicas, Derecho sobre Extracciéon de
Hidrocarburos, y Fondos Metropolitanos
del Ramo 23, “Provisiones salariales y
econémicas”.

Aungue existen fondos con orientacién a politi-
cas metropolitanas, es importante reconocer que el
financiamiento de estas fuentes y apoyos se otorga
tanto a nivel estatal como a nivel municipal. Es decir,
no existe una asignacién a nivel de area o zona
metropolitana, por lo que los mecanismos de cola-
boracion y de gobernanza metropolitana son claves
para una recoleccién de capital entre los municipios
metropolitanos. En el caso del AMG, el financia-
miento en materia de manejo de residuos solidos
empezd a registrarse limitadamente a partir de
2013 mediante FAFEF del Ramo 33, “Aportaciones
federales”. En 2014, el financiamiento se ha nutrido
en su mayoria mediante convenios de reasignacion
a través de varios proyectos del Ramo 16, “Medio
ambiente y recursos naturales” (ver tabla 4).

Este modelo para proveer capital a bienes y ser-
vicios publicos metropolitanos habla de una amplia
dependencia de los recursos federales y de gestion
del gobierno estatal a las problematicas urbanas y
metropolitanas. Por lo anterior, la construccién de
esquemas de colaboracién y cooperacion metropoli-
tana se hacen cada vez mas criticos para el éxito de
la operacion y administracion de servicios publicos



de naturaleza metropolitana. También es importante
destacar que no se identificaron registros de gestion
de recursos de parte de los municipios metropoli-
tanos a través de subsidios o programas sujetos a
reglas de operacion, por lo que se hace patente la
necesidad de desarrollar capacidad de disefio de
propuestas y de administracién de proyectos utili-
zando la via de subsidios.

Para finalizar la evaluacién del financiamiento es
importante identificar la estructura de costos actual
a nivel municipal, privado y social, entorno al manejo

de los RSU. Al realizar esta tarea es importante iden-
tificar las fuentes de financiamiento del personal,
recursos, obras y otras inversiones en el area del
manejo de residuos sélidos en cada uno de los nueve
municipios metropolitanos. Desafortunadamente
existe poca transparencia en materia del gasto a
nivel de bien o servicio publico. La informacién pre-
supuestal y financiera puede permanecer como de
nivel consolidado o de nivel de programa publico,
pero no existe informacion disponible para entender
la estructura de ingresos y gastos del tipo en cada
municipio.

Tabla 3.12. Financiamiento federal del manejo de residuos sélidos en el AMG (cifras en MDP)

Fuentes de Financiamiento

Aportaciones federales
33 Aportaciones federales para entidades federativas y municipios
FAFEF
Mitigacion de residuos sdlidos en las escuelas hacia la
Convenios
16 Medio ambiente y recursos naturales
Prevencion y gestion integral de residuos

Prevencion y gestion integral de residuos

Adauisicion de maquinaria pesada para lograr una mayor eficiencia operativa

del relleno sanitario metropolitano poniente picachos
Adauisicion de vehiculos recolectores de basura

Adauisicion de vehiculos recolectores de residuos

Adquisicion de vehiculos recolectores de residuos sélidos urbanos separados,

para el distrito XVIIl del estado de Jalisco

2013 2014 Periodo 09-14
Mod Ejer ~ Mod Ejer Mod Ejer
0.01 0.01
0.01 0.01
0.01 0.01
0.01 0.01

509  46.0 50.9 46.0
509  46.0 50.9 46.0
509  46.0 50.9 46.0
509  46.0 50.9 46.0

17.1 171 171 171

114 1.0 11.4 11.0

155 15.0 15.5 15.0

Elaboracion de estudios, proyecto ejecutivo para el relleno sanitario en El
Arenal, Jalisco

Elaboracion del programa intermunicipal para la prevencion y gestion integral
de los residuos solidos urbanos para el sistema intermunicipal de manejo de
residuos lagunas “Simar Lagunas”

Programa de Observatorio Urbano en la zona metropolitana de Guadalajara
- Primera etapa, que en el anexo técnico del proyecto se indentigica con el
nombre de: Observatorios Urbanos

Programa intermunicipal de prevencién y gestion integral de residuos sélidos
urvanos para el sistema intermunicipal para el manejo de residuos Sur-Sureste.
“Simar Sureste”

Programa intermunicipal de prevencién y gestion integral de residuos sdlidos
urbanos para la Junta intermunicipal de Medio Ambiente de la Costa Sur
“Jicosur”

Programa intermunicipal para la prevencion y gestion integral de residuos s¢-
lidos urbanos para la junta intermunicipal y medio ambiente Sierra Occidental
y Costa “Jisoc”

0.5 0.5 0.5 0.5
05 0.5 0.5 0.5
36 36
05 0.5 0.5 0.5
0.6 0.6 0.6 0.6
0.4 0.4

ENSAYOS TEMATICOS

N
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Fuentes de Financiamiento

Proyecto ejecutivo para la clausura de las celdas 1,2 y 3 del relleno sanitario

metropolitano Poniente Picachos

Proyecto ejecutivo para la construccién de una planta de compostaje en el

relleno sanitario metropolitano Poniente Picachos
Subsidios

Total general

Fuente: Formato Unico, SHCP, IV Trimestre, 2014.

En cuestién de ingresos, es importante mencionar
que el sector publico a nivel estatal o municipal no
cobra impuestos o cuotas especificas para financiar
este servicio publico. Aunque se discutieron previa-
mente algunas fuentes de financiamiento, tales como
aportaciones federales, convenios de reasignacion y
subsidios, el municipio de Guadalajara no ha reci-
bido recursos asociados a este servicio publico. En
el caso del sector privado, segun Carrasco Escobar
y José Luis Angel Rodriguez Silva (2015)™2, se estima
que la composicion de los RSU que se reciclan es
aproximadamente de 53% de materia organica y
28% de residuos potencialmente reciclables. El 19%
de estos residuos no son aprovechables. Con infor-
macién disponible sobre los precios por kilogramo
de materiales reciclables y los datos sobre la compo-
sicion de los RSU (INEGI y CAABSA) fue posible esti-
mar tanto el volumen por tipo de material reciclado,
como el valor econémico del mismo (ver tabla 5). El
analisis muestra que el valor econémico de los resi-
duos solidos reciclados asciende aproximadamente
entre $1,250 y $1,660 millones de pesos anuales.

Durante esta investigacion no fue posible contar
con informacién de costos del manejo de residuos
solidos urbanos de varios municipios y sus conce-
sionarias, ni en general, ni mucho menos especi-
fica a cada uno de sus componentes: recoleccion
domiciliaria, transporte, transferencia, tratamiento,
disposicion final de los residuos, descacharrizacion,
atencion ciudadana, emergencias urbanas y manejo
de rellenos sanitarios. La tabla 6 muestra los datos

12 José Paul Carrasco Escobar y José Luis Angel Rodriguez Silva
(2015). Andlisis de estadisticas del INEGI sobre residuos sélidos
urbanos. Revista Realidad, Datos y Espacio. Revista Internacional
de Estadistica y Geografia, vol. 6, nim. 1, enero-abril 2015. Consul-
tado en: http://www.inegi.org.mx/RDE/rde_14/rde_14_art2.html

2013 2014 Periodo 09-14
Mod Ejer ~ Mod Ejer Mod Ejer
04 04 04 04
0.5 0.5 0.5 0.5
0.01 509  46.0 50.9 46.0

disponibles. A pesar de ello, fue posible continuar
con este andlisis para el ejercicio fiscal de 2015
del Municipio de Guadalajara, cuyo gasto ejercido
asciende anualmente a $376.3 millones de pesos.
Desde la perspectiva de los ciudadanos y sus hoga-
res, se estima, con base en un estudio de Castillo
Berthier®® realizado en la Ciudad de México, que
el gasto de un hogar por concepto de propinas
asciende en promedio anual a $500 pesos anuales.
Segun la Encuesta Laboral y de Corresponsabilidad
Social (ELCOS) del INEGI (2012), el AMG presenta
poco mas de un millén de hogares (1,063,640),
por lo que el costo anual de este servicio provisto
a los hogares y ciudadanos de la zona metropoli-
tana asciende a aproximadamente $531.8 millones
de pesos. Con la informacién anterior, el cuadro
1 describe los flujos financieros estimados para el
gobierno, los agentes privados (concesionaria y gru-
pos de interés), y los ciudadanos en el Municipio de
Guadalajara. De acuerdo a este analisis, el costo del
manejo de RSU es asumido por el gobierno munici-
pal y los hogares de Guadalajara en $376.3y $531.8
millones de pesos respectivamente. Mientras tanto,
la concesionaria y otros grupos de interés obtienen
ingresos superiores a los $2,500 millones de pesos
cada afo. Los costos de operacion privados son
desconocidos.

13 Héctor Castillo Berthier (2012). "Basura y sociedad’, Nueva Era, vol.
3(1990). La Sociedad de la Basura. Caciquismo urbano en la Ciu-
dad de México, Instituto de Investigaciones Sociales, Cuaderno de
Investigacion Social, nim. 9, UNAM.



Tabla 3.13. Estimaciéon de ingresos por RSU reciclados en Guadalajara

Volumen Volumen Valor Valor
% recica- Inegi® CAABSA* econémi-  econémico
ble? (Tons. RSU (Tons. RSU co Inegi CAABSA
recicladas) recicladas) (MDPmdp) (MDP)

Materia organica (humus) $2 $2,000 53% 368.102 488.848 $736.20 $977.70

Tipo de material reci-

. o
clado Precio/kg Precio/t

Papel, periddico, cartén,

0,

libros, revistas y catalogos $2.50 $2,500 10.92% 75.843 100.721 $189.61 $251.80
Vidrio $0.60 $600 3.64% 25.281 33.574 $15.17 $20.14
PET $3.00 $3,000 6.44% 44,728 59.400 $134.18 $178.20
Aluminio (latas) $17.00 $17,000 0.84% 5.834 7.748 $99.18 $131.71
Metal ferrosos, no ferrosos
(cobre, bronce y plomo), $1.50 $1,500 2.80% 19.447 25.826 $29.17 $38.74
y otros
Plastico $3.50 $3,500 1.96% 13.613 18.078 $47.64 $63.27
Otros ND ND 0.84% 5.834 7.748 $0,00 $0
Electrénicos y electrodo- ND ND 0.56% 3.889 5.165 $0,00 $0
mesticos

Total ND NA 81% 562.572 747.108 $1,251.16 $1,661.57

1. Datos estimados por kilogramo trasladados en toneladas de la nota del Informador del 20 de mayo de 2015. Consultado en: http://www.infor-
mador.com.mx/suplementos/2015/593073/6/los-diez-productos-para-reciclar-mejor-pagados.htm

2. El promedio de toneladas anuales de RSU recolectadas segin el Inegi es de 694,533. Fuente: “Residuos solidos urbanos. Promedio
diario de RSU recolectados por municipio y delegacion” (Inegi, 2012). Consultado en: http://wwws3.inegi.org.mx/sistemas/sisept/default.
aspx?t=mamb1154&s=est&c=34143

3. El promedio de toneladas anuales de RSU recolectadas segiin CAABSA es de 922,355. Fuente: “Promedio diario de RSU recolectados” (CAABSA).
Consultado en: http://caabsaeagle.com.mx/

4. Indicadores Basicos del Desempeno Ambiental de México, seccion de Residuos Sélidos Urbanos, indicador 4-2, “Generacion de residuos sdlidos
urbanos por composicion en miles de toneladas”, Semarnat. Secretaria de Desarrollo Social, Direccion General de Equipamiento e Infraestructura en
Zonas Urbano-Marginadas, 2011, México 2012. Consultado en: http://apps1.semarnat.gob.mx/dgeia/informe_12/conjuntob/00_conjunto/temas.html

Cuadro 3.1. Flujos financieros entre el gobierno, agentes privados y ciudadanos en

Guadalajara
Gobierno Privados Hogares
Componente del Tipo T = T - 10 = |
Servicio Pblico  Financiamiento  Ingreso  Costos  Ingreso  Costos  Ingreso  Costos
= ’ Tratamiento H Privado H -0- H -0- H$1,661.6H nd. H nd. H nd. ‘
o
= 2 [ Recoleccion : $3763+ §531.8+
N\ S| Gmciws | e | o [wmeay R0 e | one SR
’Rellenossanitarios” Privado H 0- H nd. H nd. H nd. H 0- H 0- ‘
% = ’ Disposicion Final H Privado H 0- H $102.9«-H $102.9 H n.d. H 0- H n.d. -‘
= =)
g E ’ Transferencia H Plblico H 0- H nd. -H nd. H nd. H 0- H nd. 4.‘
=
’ Transporte H Pablico H 0 H nd. ~H nd H nd. H nd. H nd. -‘
v ’Descacharrizacién” Publico H nd. H nd. H 0- H 0- H 0- H -0- ‘
+ Atencion T 0- 0- 0- 0-
T e | | ne | o | o | o | o
Emergencias e N n n .
’ urbanas H Pablico H nd. H nd. H 0 H 0 H 0 H 0 ‘

Fuente: Elaboracion del autor
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Tabla 3.14. Informacién disponible sobre costos del manejo de residuos urbanos en el AMG

Municipio  Concesion
CAABSA
Guadalajara  Eagle, S.A.
de C.V.
Zapopan Medios
propios
Tlaquepaque Hasar’s
Tonala CAABSA
Eagle, S.A.
de C.V.
CAABSA
Eagle, S.A
Tlajomulco de C.V.
Empresa
Eco5
El Salto Recolectora,
S.deR.L.de
C.V.
CAABSA
i Eagle, S.A.
Juanacatlan de C.V.
Ixtlahuacan
de los Mem- PASA
brillos
Grupo
Zapotlanejo  Enerwaste,
S.A.de C.V.

Costo unitario

$196 mas IVA por t

$96.16 mas IVA por
t de destino final de
los RSU (2005).

ND

ND

$235.00 mas IVA

por tonelada de
recoleccion, traslado
y disposicion final de

los RSU (2015).

$365 mas IVA por

tonelada y disposi-
cion final
(2006).

$509.61 mas IVA por
tonelada
(2015).

ND

ND

$200 mas IVA por

tonelada recolectada

y disposicion final
(2009).

Recoleccion  Gasto de la operacion
Se pagara $304,614,911.50
unicamente (Secretaria de Servicios
por el total Municipales, 2015).

de toneladas
recolectadas y
dispuestas por
mes, y ho por
un minimo.

$376,268,377

(Coordinacion General
de Gestion Integral de la
Ciudad, 2016).

$67,446,722 (Direccion
ND General de Servicios
Publicos).
$130,362,463 (Direc-
cion General de Medio
Ambiente, 2015).
$135,067,859 (Direc-
cion General de Medio
Ambiente, 2016).

ND

$ 97,358,560 (Direccion
General de Servicios
Publicos Municipales,
2016).

ND

$295,760,976 (Coor-

dinacién General de

Servicios Municipales,
2016).

ND

$21,957,517
por aseo publico, par-
ques y jardines
(2015).
$20,253,264
por aseo publico, par-
ques y jardines
(2016).

ND

$17,282,734
ND (Direccion de Servicios
Generales, 2013).

Apartados en blanco en
el documento de “Pre-
supuestos de egreso,
2015".

ND

Maximo de
75 toneladas

diarias de RSU. ND

Fuente de
financia-
miento

ND

ND

ND

ND

ND

ND

ND

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de la Unidad de Transparencia, art. 8, para cada municipio.

Inversion

Concesionaria:
$146,573,422.53
mas IVA aplicado

en operacion

(2005).

ND

ND

$3,675,696 por
concepto de los
bienes muebles
utilizados por el
ayuntamiento.
(2015).

ND

ND

ND

ND

ND



Tabla 3.15. Sectores econdmicos relacionados con el manejo de RSU en Guadalajara

Total de gastos

Total de ingresos

Unidades L Valor agre- .
~ . . Personal ocupa- por consumo de por suministro de Inversion
Ano econémi- . L . ) L. gado censal
cas do total bienes y servicios bienes y servicios bruto (MDP) total (MDP)
(MDP) (MDP)
5621. Manejo de desechos y servicios de remediacion

2004 17 684 43.8 17.7 -26.1 1.3
2009 17 2,424 92.8 265 172.2 0.5
2014 22 230 47.9 117.4 69.4 1.5

4343. Comercio al por mayor de materiales de desecho
2004 102 534 614 685 68 -2.5
2009 191 786 420 476 58 43
2014 262 1,052 776.1 9324 159.1 5.1

Fuente: Elaboracién propia con datos de los censos econémicos de Inegi de 2004, 2009 y 2014.

La informacion de los Ultimos tres censos econo-
micos indica que los sectores “manejo de desechos y
servicios de remediacién”, y “comercio al por mayor
de materiales de desecho”, con las claves respec-
tivas 5621 y 4343 del SCIAN, han experimentado
una mejoria en la economia regional desde 2004.
Estos dos sectores son una muestra de la amplia
gama de sectores involucrados con el manejo de
desechos y RSU (ver tabla 7). En materia de unidades
econémicas, se ha visto un incremento de empre-
sas en este sector, en especial en el comercio al por
mayor de materiales de desecho. Cabe mencionar
gue CAABSA es ahora un corporativo que consolida
varias empresas de giros que comercializan materia-
les reciclados de todo tipo. En el rubro de personal
ocupado se ha visto un ajuste del sector de manejo
de desechos y servicios de remediacién al del comer-
cio. Segun los datos del Ultimo censo econdmico
(2014), los ingresos y gastos de operacion de estos
dos sectores ascienden a casi $1,050 y $824 millo-
nes de pesos anuales respectivamente, represen-
tando un valor agregado censal bruto de $228.5
millones de pesos al afio. En términos de inversién
se observa una ligera mejora que asciende a $6.6
millones de pesos anuales. Faltaron de incluir otros
sectores, pero la informacion concuerda con la esti-
macion antes realizada para agentes privados, que
asciende a cerca de $2,500 millones de pesos al afio.

En suma, el financiamiento del manejo de RSU
necesita replantear el origen y destino de los recur-
sos publicos y privados destinados a este servicio. El
presente andlisis sélo funge como base para iniciar
la discusion y el debate sobre el financiamiento de
un servicio que es considerado “publico” pero que
presenta caracteristicas mixtas. Algunos de sus com-
ponentes son efectivamente publicos, pero existen
otros de naturaleza privada o cuasi publica que debe-
ran considerarse para su adecuado financiamiento.

Incorporacién del modelo de financiamiento de
servicios publicos a la gobernanza metropolitana

Desde la perspectiva de ONU-Habitat (ver figura
3.7), las dimensiones de la gobernanza metropoli-
tana son: 1) la institucionalidad metropolitana, 2)
la planeacion metropolitana, 3) el financiamiento
metropolitano y, al centro de estas tres, 4) la obser-
vancia y monitoreo social.
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Figura 3.7. Dimensiones de la gobernanza metropolitana de ONU-Habitat

Dimensiones del enfoque tripode para la Gobernanza Metropolitana

Gobierno e instituciones metropolitanas
» Punto de partida donde se define la Agenda metropolitana
» Las instancias de deliberacion y decision politica
» Instituciones publicas y privadas, formales e informales
en el émbito metropolitano

Planeacion metropolitana

» Instancias técnicas para traducir visiones y demandas politicamente

concentradas y acordadas, estilo IMPLAN o IMEPLAN

Financiamiento/Ejecucion

» Mecanismos de ejecucion y movilizacion de recursos tanto ptblicos

como privados para proyectos de alcance metropolitano

Observancia/Monitoreo social

» Observacion y monitoreo de las demas dimensiones
» Rendiciones de cuentas

» A cargo de la sociedad civil (Consejo Ciudadano, Observatorios

Urbanos o similar)
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Fuente: Incorporacion del modelo de financiamiento de servicios publicos a la gobernanza metropolitana, ONU-Habitat

Es importante sefialar que este modelo sugiere
una relacion mas dindmica entre las dimensiones,
es decir, los cuatro pilares de este modelo no indi-
can una secuencia ordenada con la participacién de
actores especificos en cada una de las etapas. En
cambio, la relacién entre las dimensiones debe ser
mas energética con una colaboracién proactiva de
varios participantes, incluyendo a la ciudadania.

Sin embargo, el financiamiento por parte de
los gobiernos metropolitanos y el estatal sigue un
calendario secuencial y burocratico que inicia con la
preparacion del proyecto de presupuesto el 15 de
agosto de cada afio, continlia con su presentacion
por parte del Ejecutivo Estatal el 1 de noviembre,
y su aprobaciéon por parte del Congreso Estatal a
mas tardar el 15 de diciembre (arts. 29 y 45 de la
Ley del Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico
del Estado de Jalisco). A partir de su aprobacién, el
gasto publico sigue otros calendarios de programa-
cion, ejercicio, evaluacion, fiscalizacion y rendicion
de cuentas.

El objetivo de este texto no es precisamente
describir el proceso del gasto publico, sino simple-
mente hacer notar que el andamiaje institucional
de la gestion presupuestaria y del gasto publico es
complejo y altamente rigido. A su vez, es necesario

considerar que muchas de las fuentes de recursos a
niveles estatal y municipal provienen del gobierno
federal, que a la par presenta su propio calendario
y regulaciones presupuestarias y de gasto publico.

Por esto, la agenda metropolitana que busca ins-
trumentar las cuatro dimensiones de la gobernanza
metropolitana debe considerar un calendario ade-
cuado que armonice con los oficiales en todos los
niveles de gobierno, a fin de utilizarlos como bases
institucionales para el financiamiento de los pro-
yectos y servicios metropolitanos. De esta forma la
gobernanza metropolitana se beneficiara, en lugar
de verse obstaculizada, por las rutas de financia-
miento publico ya existentes.

El gasto publico es un reflejo de las prioridades
gue se establecen en la planeacién, y se circunscribe
en un proceso donde concurren diferentes actores,
tiempos y formatos. Si existe un espacio para gene-
rar el cambio, el marco de gestiéon del gasto publico
debe ser la base para la ejecucién transparente y
ordenada de las acciones de los gobiernos metro-
politanos y de la gobernanza metropolitana, todo a
través de un ciclo de gestion del gasto publico que
recorra las etapas de planeacién, programacion, pre-
supuesto, hasta su seguimiento, evaluacion y fiscali-
zacioén (ver figura 3.8).



Figura 3.8 Ciclo del gasto publico
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Es importante establecer las reglas y roles que
jugaran los gobiernos metropolitanos, en colabora-
cion con el gobierno estatal y el IMEPLAN en cada
una de estas etapas bajo el enfoque de gobernanza
metropolitana. El ciclo de gestion del gasto publico
necesitara también herramientas y mecanismos
propios para cada etapa del proceso, pero con un
nuevo enfoque metropolitano en cada una de las
cuatro dimensiones de gobernanza de esta clase.
Para cada una de éstas existen varias herramientas
institucionales, de planeacién, de financiamiento y
ejecucion, y de observancia y monitoreo.

La dimensiéon de gobierno e instituciones metro-
politanas define la agenda metropolitana mediante
las instancias de deliberacién y decisiéon politica,
incorporando a las instituciones publicas y priva-
das (formales e informales) en el este &mbito. Esta
deberd incorporarse en el marco de la etapa de
planeacién establecido por las leyes y regulaciones
actuales del ciclo de gasto publico que se caracte-
riza por la consulta popular, los planes de desarrollo
(estatal y municipales), los planes sectoriales, los pro-
gramas especiales, entre otros instrumentos institu-
cionales. Para este fin, una herramienta clave para la

gobernanza metropolitana serd la distribucion clara
de responsabilidades y funciones entre el gobierno
estatal, el consejo y los municipios metropolitanos,
con relacién a cada una de las etapas del ciclo de
gestion del gasto publico.

La agenda metropolitana también debera contar
con herramientas de financiamiento y ejecucién en
las etapas de programacién, presupuesto, ejercicio,
seguimiento y evaluacion. En esta dimensién, es
recomendable crear nomenclaturas especificas en
las clasificaciones de gasto publico existentes, ya que
son siempre Utiles para identificar y analizar el gasto
y sus proyectos en materia metropolitana. Es tam-
bién un habilitador de la gobernanza metropolitana
la ideacion de reglas de operacion especificas para
el manejo de informacién y sistemas presupuesta-
rios creados para programas metropolitanos. Esto
tiene como finalidad facilitar los registros, tramites,
informes, reportes de gasto y proyectos metropoli-
tanos. Asimismo, otro instrumento relevante es la
asignacion clara de la responsabilidad de la gestion
del gasto publico de la agenda metropolitana a un
area especifica del gobierno o secretaria de finan-
zas estatales, todo con la finalidad de facilitar la
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integracion de los tramites y registros presupuesta-
rios y de gestion, sin dejar de especificar claramente
sus objetivos, funciones y relaciones con el consejo
y municipios metropolitanos. Es posible identifi-
car ajustes pertinentes a la Ley del Presupuesto de
Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Jalisco,
asi como a manuales y regulaciones en las areas
presupuestales estatal y municipal, con el objetivo
de armonizar estos marcos legales y regulatorios en
cada instancia gubernamental.

En materia de financiamiento y ejecucién, es
también sustancial identificar la estructura de fuen-
tes de financiamiento existentes para el gasto y pro-
yectos metropolitanos. Como segundo paso, sera
critico remarcar posibles asignaciones referenciadas
de estas fuentes de financiamiento con los proyec-
tos metropolitanos mas prioritarios, identificando las
fuentes de capital y partidas de gastos tanto estata-
les y municipales, como privados. Un aspecto impor-
tante de la ejecucion de los programas y proyectos
metropolitanos serd la formulacién de los planes
operativos anuales y multianuales. Para este andlisis,
es relevante examinar la estructura de costos de los
mismos. Su formulacion debe especificar detallada-
mente esta estructura, con la finalidad de identificar
la asignacién referenciada mas adecuada.

El financiamiento debe asignarse de manera
referenciada de acuerdo a los componentes basicos,
regionales y opcionales del servicio publico metro-
politano. Por lo tanto, la preparacion de los presu-
puestos de gasto corriente y el capital del servicio
publico también debe contar con mecanismos de
coordinacién de este financiamiento referenciado
entre el IMEPLAN, el Consejo Metropolitano y el
gobierno estatal. La asignacion referenciada facili-
tara la coordinacién entre estas instancias para dise-
fAar el presupuesto de gasto corriente mas viable al
servicio publico metropolitano. Este debera detallar
las partidas de servicios personales y otros gastos
de operaciones consideradas misionales al servicio
(componentes basico y regional), las partidas de
gasto corriente identificadas como parte del com-
ponente opcional, y las administrativas o de apoyo.
De la misma forma, el presupuesto debe considerar
los mecanismos de coordinaciéon necesarios entre

estas instancias para definir proyectos de inversion,
analisis de costo-beneficio, evaluacion de proyectos,
costos operativos y de mantenimiento de la infraes-
tructura, entre otros apartados. La asignaciéon del
gasto de capital también debe realizarse de manera
referenciada con el fin de identificar las partidas de
gasto en los proyectos asignados a los componentes
basicos, regionales u opcionales del servicio publico
metropolitano.

Es recomendable considerar la integracion y pre-
sentacion del presupuesto del AMG ante el congreso
local en un apartado separado donde se establezcan
las estrategias de toma de decisiones metropolitanas
en el paguete presupuestario y el plan de negocios.
Estos deberan explicar de forma clara y precisa la
asignacion referenciada, es decir, el ejecutivo estatal
debe detallar tanto las fuentes del financiamiento
metropolitano, como el destino de estos recur-
sos con respaldo de los municipios metropolitanos
como ejecutivos municipales, y el IMEPLAN vy el
Consejo Metropolitano como instancias de consulta
técnica y ciudadana. Las etapas de ejercicio, control
y evaluacion del presupuesto también involucran
una serie de actividades, registros, sistemas y funcio-
nes propias del ciclo de gestion presupuestaria que
también requerirdn coordinacién para su realizacion.
Por esto, se deberd contar con precisos mecanismos
claros de interaccién para el desarrollo en el con-
texto metropolitano, tales como: calendarizacion
de recursos, reglas y sistemas de adecuacién presu-
puestaria, procesos y mecanismos para el ejercicio
del gasto, informes trimestrales, auditorias, cuenta
publica, y otros informes. No se sugiere la creacién
de nuevas reglas, procesos y sistemas, sino adaptar
los existentes a manera de identificar el paquete y
el ciclo de gestion del gasto metropolitano. La tabla
3.16 muestra un listado de componentes pendien-
tes por establecer en materia de soporte documen-
tal, actividades, productos, periodos y actores, para
cada una de las etapas de este proceso.



Tabla 3.16. Etapas del ciclo de gestion del gasto metropolitano y sus caracteristicas

Etapa

Planeacion

Programa-

cion

Presupuesto

Ejercicio

Seguimiento

Evaluacion

Soporte documental

Planes, programas,
estudios y recomenda-
ciones del Imeplan y
del Consejo Metropo-
litano.

Planes, programas,
lineamientos para

la concertacion de
estructuras progra-
maticas, lineamientos
para la elaboracién de
programas operativos
anuales (POA's).

Ley o manual de
programacion y
presupuesto, y otros
instrumentos legales y
normativos, conside-
rando reglas para el
anexo metropolitano.

Ley o manual para

el ejercicio del gasto
en la administracion
publica estatal y muni-
cipal, considerando las
reglas para el anexo
metropolitano.

Instructivos para el lle-
nado de formatos del
Sistema de Informa-
cion y Formatos en los
informes al Congreso.

Lineamientos y con-
tenido metropolitano
para la integracion
de la cuenta publica,
informes de gobierno,
informes de ejecucion
de planes de desa-
rrollo, auditorias, y
evaluaciones.

Fuente: Elaboracion del autor.

Actividades

Elaboracién de

un Plan Rector
Metropolitano

del periodo en
congruencia con
diferentes planes y
programas.

Concertacion
de estructuras
programaticas y
elaboracion de
POAs.

Integracion y
formulacion del
proyecto de presu-
puesto de egresos
metropolitano y su
adecuado registro
para llevar a cabo
las etapas subse-
cuentes.

Calendarizacion
y radicacion de
recursos publicos.

Elaboracion de
informes mensua-
les, trimestrales,
semestrales y
anuales.

Elaboracién de
informes y cuenta
publica.

Productos

Planes de desarro-
llo, y programas
sectoriales y
especiales.

Sistema de infor-
macion, catalogos
y clasificaciones
del gasto publico,
y POAs.

Ley 0 manual,
proyecto de pre-
supuesto, decreto
del presupuesto,
y registro del pro-
yecto aprobado.

Ley o manual, y
bienes y servicios
publicos metropo-
litanos.

Informes mensua-
les, trimestrales,
semestrales y
anuales.

Informes de
gobierno y de
ejecucion del plan
de desarrollo me-
tropolitano, anexo
de cuenta publica
del AMG.

Periodo

Propuesta: cada 6
anos, con revision
trienal.

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacién de

los municipios
metropolitanos de
acuerdo al proceso
existente.

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacion de

los municipios
metropolitanos de
acuerdo al proceso
existente.

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacion de

los municipios
metropolitanos de
acuerdo al proceso
existente.

Propuesta: discutir
el periodo segun
necesidades de
operacion de

los municipios
metropolitanos de
acuerdo al proceso
existente.

Propuesta: discutir
el periodo segtin
necesidades de
operacion de

los municipios
metropolitanos de
acuerdo al proceso
existente.

Actores

Gobierno estatal, go-
biernos municipales me-
tropolitanos, Imeplan,
Consejo Metropolitano
y representantes de la
sociedad civil.

Gobierno estatal,
gobiernos municipales
metropolitanos, Impla-
nes, Imeplan, Secretaria
de Finanzas Estatal, y el
Consejo Metropolitano.

Gobierno estatal,
gobiernos municipales
metropolitanos, Impla-
nes, Imeplan, Secretaria
de Finanzas Estatal, y el
Consejo Metropolitano.

Gobierno estatal,
gobiernos municipales
metropolitanos, Impla-
nes, Imeplan, Secretaria
de Finanzas Estatal, y el
Consejo Metropolitano.

Gobierno estatal,
gobiernos municipales
metropolitanos, Impla-
nes, Imeplan, Secretaria
de Finanzas Estatal, y el
Consejo Metropolitano.

Gobierno estatal,
gobiernos municipales
metropolitanos, Impla-
nes, Imeplan, Secretaria
de Finanzas Estatal, y el
Consejo Metropolitano.
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Figura 3.9 Ciclo de gestion del gasto publico en las dimensiones de gobernanza

metropolitana
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Fuente: Elaboracion del autor

Cada una de las dimensiones de la gobernanza
metropolitana tiene implicaciones en términos regla-
mentarios, mecanismos de coordinacién y sistemas
de informacion, en cada una de las etapas del ciclo
del gasto publico. Estas deben discutirse y acordarse
entre el gobierno estatal, los gobiernos municipa-
les metropolitanos, los IMPLANes, el IMEPLAN,
la Secretaria de Finanzas Estatal, el Consejo
Metropolitano, y otros representantes de la sociedad
civil. No existe una formula Unica para el disefio de
estas reglas, mecanismos y sistemas necesarios para
la gobernanza metropolitana. Estos deberan cons-
truirse de manera conjunta, aprovechando y mejo-
rando las avenidas institucionales ya existentes en
el ciclo de gestién del gasto publico (ver figura 3.9).

¢COmo seria un érgano
metropolitano de servicios de
RSU-?

Hoy en dia, en los municipios que integran el Area
Metropolitana de Guadalajara, existen diferentes
modelos operativos para la gestion integral de resi-
duos solidos urbanos (GIRSU). En algunos casos el
servicio estd concesionado y, en otros, el mismo

municipio se encarga de proveerlo. Esta diversidad
existente configura un escenario complejo pen-
sando en la construccion de un érgano metropoli-
tano para cubrir la GIRSU. A pesar de esto, existe la
posibilidad de instrumentar una politica metropoli-
tana en la materia, considerando que actualmente
el dinamismo de la sociedad es una oportunidad
para innovar. Esto abre las puertas para pensar en
nuevas ideas y explorar nuevos horizontes en la bus-
gueda de soluciones a problemas tradicionalmente
estacados.

La poblacion del Estado de Jalisco ha crecido
en los Ultimos afnos, lo que supone un aumento en
la presiéon sobre los sistemas locales de manejo de
residuos. EIl AMG genera mas de 7,000 toneladas
diarias de RSU y mas de 880 toneladas diarias de
residuos.

Esto, por ende, representa dos problemas de
analisis:

1. Problema ambiental y colectivo.

2. Problema local.

El problema ambiental es claro y muy conocido.
En el vertedero se producen gases y torrentes de
lixiviados, un factor importante de contaminacion
ambiental. Ademas, los sitios de disposicion final en



operaciéon estan dentro de la mancha urbana, por
lo que es necesario construir otro que cumpla con
la legislacion en vigor y sea capaz de dar respuesta
a las solicitudes urbanas actuales. Aqui se tiene otro
problema de dmbito més local: el costo de la cons-
truccion de un nuevo depdsito final. De hecho, es
dificil para los municipios del AMG llevar de manera
individual los costos de la construccién de una nueva
infraestructura capaz de dar el debido tratamiento y
afnadir valor a la gestién de residuos sélidos urbanos.

El objetivo de la presente investigacién es anali-
zar los diferentes modelos que se pueden adoptar en
el AMG, considerando aspectos como competencia,
organizacion, gobernanza corporativa e infraestruc-
tura operativa necesaria para hacer que el servicio de
GIRSU pueda ser brindado a escala metropolitana.
Por lo tanto, este documento busca ser un guion
para la constituciéon de una entidad supramunici-
pal que pueda promover una solucién de desarrollo
econdémico y ambiental sustentable para el AMG.

El documento se divide en dos apartados:

Apartados Temas

1. Identificacion de los Stakehol-
o ders;
1. Disefio institucional L
2. modelo de gestion; y
3. responsabilidades de servicio
publico.
1. Sistemas de creacion de valor; y

2. Método financiero 2. sistemas de compensacion del

servicio.

1. Disefo institucional

Identificacion de los stakeholders.

En el escenario actual del AMG, solamente Zapopan
utiliza sus propios medios para garantizar el ser-
vicio de gestién de RSU. Esto quiere decir que la
gran mayoria de los municipios contrata un agente
privado.

Tabla 3.18. Municipios del AMG y
modelo de gestiéon de RSU

Municipio  Toneladas Dura-
Concesion .
AMG 4519.46 cion
Guadalajara 1902.83 CAABSA Eagle, SA. 2024
de C.V.
Ixtlahuacan de
los Membrillos 37 PASA ND
Juanacatlan 8.36 CAABSA Eagle, SA. ND
de C.V.
Eco 5 Recolectora,
El Salto 102.08 S deRL de CV 2030
TI’a!(.)muIco de 27425 CAABSA Eagle, S.A. 2026
ZUiiga de C.V.
Tlaquepaque 467.57 Hasar’s ND
Tonala 30037  CAABSAEagle SA. g
de C.V.
Zapopan 1375 Medios propios NA
Zapotlanejo 52 Grupo Enerwaste, )5

S.A.de C.V.

Fuente: Elaboracion del autor con base en Residuos Sélidos Urbanos
(Inegi, 2012) y a la unidad de transparencia (art. 8) correspondiente a
cada municipio.

Se puede aplicar el indice de Herfindal. El indice
de Herfindahl (también conocido como indice de
Herfindahl-Hirschman, o HHI por sus siglas en inglés)
es una medida del tamano de la industria en relacion
con su negocio, y un indicador del grado de compe-
tencia entre ellos:

HHI = 2V ¢?,
Donde:

g, es la cuota de mercado de la empresa (i) en el
mercado;

N es el nUmero de empresas.

Un HHI por debajo de 0.01 indica un mercado alta-
mente competitivo; un HHI de continuacion 0.15
indica un sector no concentrado; un HHI de entre
0.15y 0.25 indica una concentracién moderada; un
HHI superior a 0.25 indica una alta concentracién.
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Tabla 3.19 Tamano de mercado
empresas concesionarias

Entidad Mercado Cuota de HHI
Mercado

CAABSA Eagle, 0

SA deCV. 2485.81 55% 0.302526043
PASA 37 1% 6.7024E-05
Eco 5 Recolectora, 0

S deRL de C.V 102.08 2% 0.000510162
Hasar’s 467.57 10% 0.010703361
Medios propios 1375 30% 0.092561909
Grupo Enerwaste, 0

SA deCV 52 1% 0.000132383
TOTAL 4519.46 100% 0.406500883

Fuente: Elaboracion del autor.

Los valores indican un HHI altamente concen-
trado. Este indicador nos dice que hay una baja
competencia entre proveedores privados, lo cual
puede crear una situacion de dependencia entre los
municipios. Este tipo de situaciones estan siempre
asociadas con elevados costos de transaccion que
pueden, a su vez, anular las ventajas identificadas al
momento de firmar un contrato.

El uso de mecanismos de mercado y de entida-
des privadas para la produccién de servicios publicos
ha sido presentado como una solucién para garan-
tizar la eficiencia. Sin embargo, debemos entender
gue soélo el cambio de propiedad no es garantia per
se para un aumento de esta indole. Las caracteris-
ticas de los mercados de residuos —altas barreras
de entrada, externalidades y preocupaciones distri-
butivas— sugieren un comportamiento monopo6-
lico, pero la competencia, incluso en su forma mas
débil como evaluacion comparativa efectuada por
los consumidores o reguladores, puede mejorar el
rendimiento. Una situacion de elevada dependencia
con entidades privadas sin garantias de competencia
puede revelarse como poco eficiente para el servicio
publico.

Modelo de gestion

La primera opcién que se debe hacer es la eleccién
del tipo de forma o estructura organizacional que va
a suportar la actividad econémica. Normalmente, se
valoran dos opciones institucionales:

» Una asociacion de municipios;

= una empresa (sociedad anénima) de tipo
intermunicipal.

Debido el caracter industrial de la gestion de resi-
duos sélidos, la opcidon normalmente mas valorada
es la creacion de una empresa de derecho privado
cuyo capital es totalmente publico, ya sea de proce-
dencia totalmente municipal o una mezcla de capi-
tales del estado y los municipios, en la forma de la
sociedad anénima.

Podemos distinguir varios modelos de gestién de
residuos solidos en funcién del tipo de servicio con
gue se desea facultar a la comunidad y el tipo de
disefo institucional que se quiera como estructura
metropolitana. Esta Ultima depende del tipo de ser-
vicios gue maneja, es decir; en alta o en baja. Los
de alta se identifican por construir, administrar, man-
tener, operar y rehabilitar los lugares e instalaciones
para el acopio, recepcion, transporte, almacenaje,
aprovechamiento, reciclaje, transformacion, proce-
samiento y comercializacion de los RSU; por otra
parte, los servicios en baja son aquéllos relacionados
con la limpieza y recoleccion de basura en los muni-
cipios, asi como la definicién de rutas y horarios de
recoleccion.

El disefo institucional puede ser de dos tipos:
uno en donde la plataforma metropolitana se res-
ponsabilice para asegurar toda una estructura para
gue directamente, bajo su responsabilidad, se efec-
tlen los servicios de RSU a escala metropolitana; el
otro, una plataforma que sirva para una estrategia
de gestion indirecta.

Figura 3.10. Diseiio del modelo
institucional seguin naturaleza

Tipo de disefio

Directa Indirecta  Integracion
Alta A, B,
Ti . E
PO Baja G D, >

Integracion

Fuente: Elaboracion del autor.



Modelos A, y B,

En el primer escenario la empresa soélo se dedica al
tratamiento de los residuos en alta. En este caso la
empresa debe asumir la responsabilidad de:

1. centros ecoldgicos;

2. las estaciones de transferencia;

3. vertedero;

4. planta de tratamiento de torrentes de
lixiviados;

5. planta de la recuperacién de energia del bio-
gas; y

6. unidades de tratamiento mecanico vy
biolégico.

Toda la responsabilidad de la gestion de tipo baja
supone seguir con los municipios. Estos se encar-
garan de las tareas de recolecciéon de basura en las
comunidades o de disefiar los modelos de gestion
de residuos solidos urbanos.

En este escenario podemos encontrar dos opcio-
nes posibles que a su vez separan a las A, y B,

1. opciéon de gestion directa; y

2. opcién de gestion contractual con privados.

Modelo A,

La opcién de gestién directa significa que esta enti-
dad es la Unica responsable por garantizar el servi-
cio a la poblacién. No hay intervencién de privados
como titulares y propietarios de infraestructuras.
Esto no invalida su participacion en las operaciones

relacionadas con la gestién de los residuos soélidos
urbanos, pero si busca garantizar el dominio publico
de las infraestructuras.

Esta opcién tiene la implicacién directa de que
todos los equipamientos e infraestructuras de trata-
miento de residuos sean transferidos como propie-
dad de la empresa intermunicipal.

El objetivo principal es crear una situacion
donde no exista dependencia a los privados por una
infraestructura de tratamiento de residuos sélidos.
Cada municipio, actuando por si mismo, tiene la
dificultad de crear o proveer toda la infraestructura.
Individualmente, cada que uno elija contratar a un
agente privado para prestar el servicio, termina por
transformar un monopolio publico en uno privado,
lo que puede afadir costos y riesgos a la relacién
contractual.

Por otro lado, una entidad metropolitana con-
sigue manejar las diferentes areas de manera mas
eficiente porque:

1. se elimina la dependencia con los privados,
aumentando las posibles estrategias alter-
nativas del estado; y

2. tratar con privados evita la creacion de
monopolios privados y funciona como
garantia de competencia entre los provee-
dores de servicios publicos.

Esta opcidon implica la responsabilidad de mante-
nimiento y de nuevas inversiones, dejando que los
municipios tengan responsabilidad en el tratamiento
de los RSU después de recogerlos. Dicha alternativa

Figura 3.11 Modelo conceptual A1 de transferencia de responsabilidades

Entidad
metropolitana

Responsabilidades

1. Transferencia de derechos de propiedad sobre infraestructuras
2.Transferencia de responsabilidades de RSU
3. Transferencia de titularidad de contratos

Fuente: Elaboracion del autor
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tiene implicaciones claras en los dos niveles de la
estructura organizacional:

1. Infraestructuras: El pasaje de las infraes-
tructuras de los municipios para la empresa
intermunicipal implica que éstos sean eva-
luados en funciéon de su capacidad y su
ubicacién. En caso de que estén mal loca-
lizadas y no tengan la posibilidad de hacer
frente a los desafios que supone una gestién
metropolitana de residuos, tendran que ser
liquidados de manera que los recursos nece-
sarios sean promovidos para luego proceder
a la adquisicién de nuevas infraestructuras.

2. Recursos humanos: Los trabajadores que
laboran en las instalaciones de los muni-
cipios seran incorporados en una nueva
relacion juridica de empleo con la empresa
intermunicipal. Bajo esta alternativa se
puede permitir la opcién de continuar con
otras funciones en el municipio y se debe
promover la contratacion de nuevos recur-
sos humanos, lo que implica un periodo de
formacién y aprendizaje con los costos de
productividad correspondientes.

El Estado de Jalisco debe asumirse como una enti-
dad central para crear o adquirir la infraestructura
necesaria. Sin el apoyo del estado, los municipios
individualmente no tendran la capacidad de hacerlo.

El IMEPLAN tiene aqui un papel estratégico. Debe
integrar las acciones de la entidad metropolitana en
los planes que existen para el AMG. Si se detecta
alguna incoherencia se deben valorar qué esfuerzos
son necesarios para resolverla.

En comparacion con el estado actual, la vigencia de
contratos implica un cambio de titularidad donde la
entidad metropolitana sustituye a los diversos muni-
cipios. Ademas, es necesario negociar los derechos
de propiedad de las infraestructuras.

Tabla 3.20. Modelo de organizacion para una
entidad metropolitana para RSU en alta

Garantizar que exista una infraes-
tructura publica y disponible para
que los municipios puedan promover
diferentes modelos de gestion sin ser
dependientes de agentes privados.

Objetivo

Responsabilidad con

los RSU en baja Ninguno.

Por gestion directa. Es la entidad quien
decide como prestar el servicio. Tiene
total autonomia para elegir como orga-
nizar la gestion de RSU, sea por medios
publicos o por una entidad privada.

Modo de relacion
con el servicio

Derechos de propie-
dad

Todas las infraestructuras son de pro-
piedad publica metropolitana.

Es posible que sean invitados a utilizar
medios publicos para producir su
servicio.

Actores privados

Importante en la creacion de infraes-

Papel del estado N

Papel del IMEPLAN  Consultor.

Garantia para crear una infraestructura

. publica.

Ventajas , .
Aumentar la autonomia de los munici-
pios ante las entidades privadas.

o El costo de la construccion o creacion

Limitaciones

de una nueva infraestructura.

Fuente: Elaboracion del autor.

Modelo B,

La opcion de gestion contractual con agentes pri-
vados implica un modelo diferente de gestion. La
empresa intermunicipal sigue con la responsabilidad
de la gestion de los residuos urbanos en alta pero,
contrario a la opcion anterior, no asume directa-
mente la produccion del servicio por derechos de
propiedad. Asi, se da buUsqueda a agentes priva-
dos en el mercado capaces de producir el servicio
y celebrar contractos de prestaciéon de este tipo. La
empresa intermunicipal se transforma en una enti-
dad de gestion de contratos y no tiene intervencién
directa en el servicio.



Figura 3.12. Modelo conceptual B, de transferencia de responsabilidades

Entidad

Responsabilidades

1. Transferencia de responsabilidades de RSU
2. Transferencia de titularidad de contratos

Cabsa Eagle

Enerwaste

Hasar's

Fuente: Elaboracion del autor

En esta opcion la estructura de la empresa se
torna mucho mas flexible a los ajustes y fluctua-
ciones de mercado. Cambios de tecnologia, modi-
ficaciones legales, actualizacion de conocimientos
especificos son tarea y responsabilidad de los agen-
tes contratados.

El principal objetivo es aprovechar las capacida-
des de los privados para crear una solucién eficiente
con el minimo de recursos publicos. Esta opcion no
resuelve los problemas de propiedad pero adn puede
resolver los de estructura de mercado. Al mane-
jar de forma unitaria los contratos con las demas
entidades, se garantiza que el espacio del AMG se
transforme en varios monopolios. La entidad metro-
politana puede promover competencia entre dos
proveedores y garantizar asi lo que los municipios
no pueden hacer individualmente: una estructura de
mercado con competencia.

La estructura de la empresa es materialmente
diferente de la que se presento en la opcién anterior:

Transferencia de

- titularidad de contratos

Entidad
Metropolitana

1. Infraestructuras: Se asume que la infraes-

tructura publica existente transfiere su pro-
piedad a la empresa intermunicipal, se pone
a la venta y crea capital para celebrar los
contratos necesarios en la prestacion de ser-
vicios. En esta alternativa, la infraestructura
existente puede servir como base de trabajo
para los agentes contratados para operar,
con la debfa compensacién para la empresa
intermunicipal.

. Recursos humanos: Los trabajadores que

laboran en las instalaciones de los munici-
pios seran incorporados en nuevas funcio-
nes del mismo. La empresa intermunicipal
enfoca sus recursos humanos en gestores
de contratos con agentes privados una vez
gue su eficiencia dependa directamente de
la capacidad de celebrar contratos comple-
tos con el minimo de fallos.

. Project Finance Initiative (PFI): El modelo de

gestion estd basado en PFl. En ella se esta-
blece un modelo que garantiza la existencia
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de una infraestructura que cumple con la
satisfaccion de las necesidades publicas con
la menor repercusiéon en el presupuesto de
los municipios. La PFl se hace en tres fases
distintas:

» Ejecucion de trabajos publicos: En la
ausencia de recursos financieros, se pue-
den utilizar a los agentes privados como
vehiculo de financiamiento de los traba-
jos publicos. Se garantiza la infraestruc-
tura con menores riesgos.

= Concesién del servicio: Para compen-
sar los gastos de la construccion de la
infraestructura, se garantiza dicho agente
la exploracién del negocio de los residuos
urbanos.

= Infraestructura publica: Al final del con-
trato original de concesion, el agente
publico decidird la nueva forma de ges-
tion y de prestacion de servicio, dejando
garantizada la propiedad publica de la
infraestructura.

En este modelo, el estado no es llamado a inver-
tir de forma substancial una vez que no se vaya a
adquirir la infraestructura para la gestion de residuos
sélidos urbanos. Sin embargo, el estado debe de
estar representado y tener una voz como consultor
en el proceso.

Otra vez, el IMEPLA