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RESUMEN

La presente investigacion analiza la relacidon entre una buena gestion integral de residuos
solidos a escala local y la construccidn de capacidades de las agencias de gobierno encargadas
de la misma. Tedricamente se plantea la idea de que una buena gestidén ambiental depende de
la construccién de capacidades gubernamentales. Usando la experiencia del “Sistema
Intermunicipal de Manejo de Residuos - Sureste” (SIMAR-Sureste) se trata de hacer aportes al
entendimiento de como la construccién de capacidades institucionales, organizacionales y
humanas determinan las posibilidades de lograr buenos procesos de gestién ambiental local, es

decir, lograr proceso de gestion mas eficientes, eficaces y continuos.

El SIMAR-Sureste surge a iniciativa de la Secretaria de Medio Ambiente para el
Desarrollo Sustentable del Estados de Jalisco (SEMADES) en México, con la intencidon de
establecer un nuevo esquema de soporte técnico y financiero a los municipios para apoyar la
elaboracion e implementacion de la politica estatal y municipal en materia de prevencion y
gestidn integral de residuos sdlidos. Aunque la SEMADES identificé inicialmente 7 regiones en
donde promover la gestién intermunicipal de manejo de residuos sdlidos, el Unico sistema
intermunicipal que ha logrado formarse hasta ahora es el SIMAR-Sureste. Actualmente dicho
Sistema es reconocido como un caso innovador y exitoso de gestidn, en el 2011 se ha hecho

acreedor del Premio Gobierno y Gestién Local.

El estudio detallado de este caso permite identificar los elementos que explican su
buen desempefio y entender las posibilidades que tienen otras regiones para implementar
esquemas similares. Finamente, el estudio de caso permite responder la pregunta fundamental
del trabajo: ¢ Cual es el papel que juega la construccién de capacidades en el buen desempefio

de los procesos de gestion ambiental municipal?



1. INTRODUCCION

La salud ambiental es un tema de la gestién publica que ha venido tomando fuerza en
los ultimos afios; aunque la existencia de problemas de salud relacionados con factores
ambientales no es nueva, es hasta hace apenas unas cuatro décadas que el tema de la
salud ambiental ha tomado relevancia como un asunto de politica publica y ha sido
incluido en las agendas de diferentes organismos internacionales, gobiernos nacionales

y locales (Coble et al., 2009).

Es muy dificil definir una fecha exacta del origen del interés publico por los
asuntos relacionados con el medio ambiente y la salud, se puede decir que el libro de
Rachel Carson (1962) Primavera Silenciosa (Silent Spring), es una contribucién
invaluable a las discusiones contempordneas sobre medioambiente y salud. El libro fue
la primera declaraciéon publica sobre lo que los plaguicidas estaban causando al

ambiente y sirvié como detonador del movimiento ambientalista de los afios 60.

Por primera vez en la historia del mundo todo ser humano estd ahora sujeto al
contacto con peligrosos quimicos, desde su nacimiento hasta su muerte (...) Se
han hallado residuos de esos productos en la mayoria de los sistemas fluviales
importantes e incluso en corrientes subterraneas que fluyen desconocidas a lo
largo de la tierra (...) en el cuerpo de pescados, pdjaros, reptiles y animales
salvajes y domésticos, hasta el punto de que los hombres de ciencia que
efectiian experimentos animales han encontrado casi imposible localizar a seres
vivos libres de tal contaminacion. Han sido hallados en peces de lagos situados
en montafias remotas, en lombrices de tierra recogidas en sembrados, en
huevos de pajaros... y en el propio hombre. Porque tales productos quimicos
estan ahora almacenados en el cuerpo de la mayoria de los humanos, sin
discriminacion de edades. Se encuentran en la leche de las madres vy
probablemente en los tejidos de los nifios por nacer (Carson, 1962).

Aunque ahora la afirmacidn no sorprenderia a nadie medianamente informado,
en el momento de su publicacidon generd una gran oposicién y una critica feroz por
parte de las industrias y el propio Departamento de Agricultura de Estados Unidos,

gueriendo desacreditar el trabajo de Carson; sin embargo, en 1972, 10 afios después,



se prohibid el uso del DDT (UNEP-GPA, 2000) y ya estaban en revisién los efectos que

diferentes sustancias quimicas tenfan en la salud humana®.

Por su gran influencia, el trabajo de Carson puede considerarse un parte aguas
en la importancia que toman los asuntos relacionados con el medio ambiente en

general y su incidencia en la salud en particular.

Desde entonces y a la fecha se ha avanzado en el posicionamiento y estudio de
la salud ambiental como un tema relevante, tanto los organismos internacionales
como los cientificos muestran una preocupacién importante por conocer y
comprender los efectos nocivos que provocan sobre la salud los ambientes altamente
contaminados. Actualmente, una gran cantidad de enfermedades es atribuida a la
exposicién inminente de la poblacion a estos ambientes; tal es el caso de las
enfermedades en las vias respiratorias por la contaminacion del aire?, causas de cancer
por el consumo de agua contaminada®, zoonosis por la fauna nociva generada por el

mal tratamiento de los residuos sdlidos urbanos (RSU), entre otros.

Ademas, la magnitud que presentan los impactos de la contaminacién del
medio ambiente sobre la salud de las personas preocupa tanto a los organismos
internacionales como a diferentes gobiernos nacionales y locales, ya que son cada vez
mas los contaminantes que estan emergiendo y tienen repercusiones directas sobre la

salud humana (WHO, 1997).

Dado lo anterior, se ve con preocupacion la necesidad de implementar una
gestidon dirigida a atender los problemas de salud ambiental; por ejemplo, la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ha planteado areas de oportunidad para la
intervencion gubernamental, relacionadas con la construccion de estrategias que no

s6lo se concentren en problemas especificos de enfermedad y morbilidad, por el

1 . ape e . . s
Tal es el caso de la sacarina como endulzante artificial, o el incluir el didxido de carbono y el ozono como
contaminantes del aire (Coble et al., 2009)
2 . . . .z . . .4 o .
Existen varios estudios que demuestran una relacidn directa entre contaminacion atmosférica y las repercusiones
a la salud de la poblacién, teniendo en cuenta a los nifios y a los ancianos como los grupos mas vulnerables (Rosales
et al., 2001; Hernandez et al., 2000; Molina y Molina, 2002; Ramirez et al., 2006).
3 . . . . ) . . ~
Los estudios sobre agua contaminada toman importancia por el evento sucedido en Minamata, Japén en los afos
50.



contrario se identifica la importancia de disefar medidas preventivas que no sdlo
reduzcan las enfermedades y la morbilidad, sino también los costos para el sistema
sanitario. En este sentido, el trabajo coordinado entre dependencias y ciudadanos

puede impulsar esquemas mas eficientes y eficaces (Priiss-Ustiin y Corvalan, 2006).

Aunque se reconoce que los problemas relacionados con la salud ambiental
afectan tanto a los paises desarrollados como en desarrollo, también se ha observado
que la carga de estos problemas en los paises en desarrollo es mayor, ya que estos

paises se encuentran menos preparados para resolver este tipo de problemas:

La pobreza es un determinante subyacente constante de desnutricion; de falta
de acceso a agua segura y saneamiento; y de falta de acceso a servicios publicos
importantes para la salud y el bienestar, como servicios de salud, eliminacién de
residuos, etc. Estos factores adversos tienen consecuencias impresionantes
sobre la salud humana, con el costo de millones de vidas cada afio (Corvalan et
al., 2005).

Los nifios de los paises en desarrollo pierden, como promedio, ocho
veces mas anos de vida sana por habitante que los de los paises desarrollados,
debido a enfermedades causadas por el medio ambiente. En algunas regiones
muy pobres del mundo sin embargo, la diferencia es mucho mayor; en ellas, el
numero de afios de vida sana perdidos por habitante debido a infecciones de
las vias respiratorias inferiores en la infancia es 800 veces mayor; el de
traumatismos causados por el transito es 25 veces mayor, y el de enfermedades
diarreicas 140 veces mayor. Estas estadisticas no reflejan los efectos a largo
plazo de las exposiciones que se producen a una edad temprana pero no se
manifiestan como enfermedad hasta afios después (Priiss-Ustiin y Corvalan,
2006).

Asi también se observa que los esfuerzos coordinados entre diferentes actores y
niveles de gobierno son una estrategia importante para la promocion de la salud, la
cual ha surgido internacionalmente como una estrategia importante no sdélo para
atender las enfermedades sino para lograr equidad, democracia vy justicia social. Esta
perspectiva ha demostrado su capacidad de abordar dificiles problemas sanitarios,
sociales y econdmicos, ofreciendo un marco valioso para organizar la accién social y
politica con el fin de mejorar la salud y las condiciones de vida, impulsando la

asimilacion de modos de vidas sanos y la construccion de espacios saludables.



Asimismo, se reconoce la importancia del papel que juegan las redes de gobiernos, en
especial la municipal en la promocién de la salud ambiental (Sotelo y Rocabado, 1994 y

Restrepo, 2004).

En este trabajo se plantea que las gestiones relacionadas con la salud ambiental
en los gobiernos municipales no es un asunto puramente de voluntad politica, si bien
ésta es necesaria, no es suficiente. Aqui se propone que el desempefio de la gestion
ambiental local estd mediada por la “construccion de capacidades” en los gobiernos

municipales.

De tal manera se presenta el andlisis de las capacidades que los gobiernos
municipales tienen para implementar un modelo de gestidn adecuado, un modelo de
gestidon que permita mejorar el desempeiio de los gobiernos; es decir, un modelo que
logre los objetivos previstos en los programas gubernamentales destinados a
solucionar los problemas de salud ambiental que actualmente aquejan a las

comunidades.



2. JUSTIFICACION

2.1 La gestion ambiental y la revalorizacion del gobierno municipal

Desde diferentes perspectivas, los estudios de la gestién publica han planteado que los
gobiernos locales son actores protagdnicos en la promocion del desarrollo, tal como lo

mencionan Sanchez-Bernal y Garcia-Batiz (2010):

[..Jlos enfoques sociolégicos y politolégicos (de los estudios de
descentralizacién), reconocen que en tiempos de mayor democracia los
gobiernos locales se vuelven importantes ya que son el dmbito publico mas
cercano a los ciudadanos, por lo que se convierten en un actor clave en la
recuperaciéon y promocion de la participacion ciudadana, la provisién de
servicios publicos y sociales y el fortalecimiento de la gobernabilidad (Ziccardi,
1995; Guillén, 1996; Brugué y Gom3, 1998; Finot, 2002; Montecinos, 2005).

Por otra parte, se argumenta que en tiempos de globalizacion la
politica se localiza y los gobiernos locales juegan roles estratégicos en las
politicas publicas impactando los estilos de gobierno local que empujan
esquemas de intervencidon mas cooperativos y relacionales que los lleva a una
mejor actuacién (Brugué y Goma, 1998).

Desde la gestién ambiental, la manifestacion de problemas locales especificos,
gue tienen repercusiones en problemas ambientales globales, ha puesto en evidencia
gue los gobiernos nacionales son ineficientes al momento de buscar soluciones. Por un
lado son demasiado grandes para atender problemas locales “pequefios”, lo que hace
gue los problemas locales sean subestimados; por otro lado, son demasiado “chicos”
para atender problemas ambientales globales, de tal manera que el axioma “pensar
globalmente y actuar localmente” (United Nations, 1992)* toma fuerza y supone que

los gobiernos locales son actores clave en la gestién de los problemas ambientales.

Las estrategias contempordneas, disefiadas para atender los problemas de
salud y medio ambiente, se fundamentan en algunas ideas que se han posicionado
fuertemente en las explicaciones tedricas y los esfuerzos empiricos de la gestién de la

salud ambiental.

* Mencionado en la Agenda 21



Se observa que los problemas de salud no se limitan a un proceso simple y
unicausal de salud-enfermedad, sino que se considera que la salud depende, ademads
de los elementos bioldgicos, del medio ambiente, los estilos de vida y la organizacién
de los servicios. En este sentido, el estudio de la salud ambiental se amplia no sélo al
estudio de los efectos ambientales directos en la salud humana (condiciones
ambientales-salud-enfermedad); sino que incluye, entre otras cosas, la gestion de
ambientes saludables que impactan directamente en las condiciones de vida y que
estan determinados por asuntos organizacionales e institucionales (Sotelo y Rocabado,

1994).

En esta linea, la gestidn de la salud ambiental en los municipios se relaciona con
todos los aspectos que garantizan el bienestar de la poblacidén: servicios publicos,
condiciones basicas de sanidad, higiene y limpieza, vivienda, seguridad, legislacion,

organizacién institucional, educacion, salud, etcétera (Rengifo, 2008 y Ordoinez, 2000).

Ademas, se plantea que la salud depende de muchas condiciones y en especial
del esfuerzo colectivo, de coordinacién y de cooperacion de todos los sectores y
actores involucrados (Sotelo y Rocabado, 1994). El asociacionismo, la participacion
ciudadana, la subsidiariedad y la formacion de redes se identifican como estrategias

gue permiten fortalecer la gestién de la salud ambiental.

Dentro de los procesos de accién colectiva, de cooperaciéon y de coordinacién la
descentralizacion se vuelve una estrategia fundamental para hacer mas eficiente y
eficaz la gestidn de los asuntos de politica publica relacionados con la salud y el medio
ambiente. La descentralizacidn otorga mayor autonomia y poder a los gobiernos
locales. En este sentido surgen los municipios como el nivel de gobierno local por
excelencia, por su cercania con la poblacion en un territorio bien definido facilita la
accion colectiva, la cooperacion y la coordinacidon. Sin embargo, la delegacién o
atribucién de nuevas obligaciones a los gobiernos municipales no es suficiente, ya que
la heterogeneidad y la complejidad son las caracteristicas mds comunes: los municipios

varian de acuerdo a su tamafo, a su potencial en materia de recursos, a su



problematica social, a sus caracteristicas culturales y a su capacidad administrativa

(Sotelo y Rocabado, 1994).

De acuerdo con lo anterior, un conocimiento mas profundo de los factores que
intervienen en el mal o buen desempefio de casos especificos de gestiéon de salud
ambiental a escala municipal nos ayuda a entender porqué ante problemas y

posibilidades de solucion similares encontramos resultados contradictorios.

En México, la legislacion ambiental prevé una accidén enérgica de los gobiernos
locales; no es nuevo, dadas las reformas sucesivas que se han hecho a la legislacion
federal y estatal desde 1983, que se haya ido delegando a los municipios una mayor
responsabilidad en materia de proteccion ambiental. Sin embargo, una revisién de las
acciones de gobierno reportadas por los Ayuntamientos, muestra un desfase entre el
desarrollo legislativo y las capacidades de gestion. El marco legal en materia ambiental
contempla multiples responsabilidades para los gobiernos municipales: desde las
acciones puramente internas, como el manejo de residuos sélidos, hasta acuerdos de
cooperacion que involucran a los gobiernos de municipios vecinos y a los gobiernos
estatal y federal. Sin embargo, las capacidades de gestion municipal estan muy poco
desarrolladas, ya que los gobiernos destinan escasos recursos en esta direccion,
incluso en muchos casos desconocen las competencias que pueden tener en esta

materia (Verduzco y Garcia, 2001).

Asi, a pesar de la revalorizacion tedrica y normativa del gobierno municipal
como actor importante en la gestién ambiental, podemos observar la existencia de
gobiernos locales con pocos recursos y nuevas necesidades y responsabilidades entre
las que se encuentran las relacionadas con el medio ambiente en general y las de salud

ambiental en particular.

Estudiar las capacidades que tienen instaladas los gobiernos municipales para
atender los problemas de salud ambiental que impactan a la poblacién, nos ayuda a
tener conocimientos especificos para entender cudles son las posibilidades reales que

existen para solucionar dichos problemas y qué capacidades deben construirse o
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desarrollarse para mejorar el desempefio de los gobiernos municipales con relacién en

la gestion ambiental local.

2.2 Capacidades gubernamentales y gestion ambiental local

La gestidon ambiental no es un tema nuevo y se ha mantenido en constante evolucién.
Tiene sus inicios en la Conferencia de Estocolmo, en la Cumbre de la tierra en 1972,
donde los paises empezaron a preocuparse por la forma de enfrentar los problemas
ambientales. De esta preocupacion emanan diversas estrategias, como la creacién del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), el principal

programa de las Naciones Unidas a cargo de los asuntos del medio ambiente.

En América Latina el avance de la gestién ambiental se da de forma notable en
la ultima década del siglo XX, después de haberse celebrado la Conferencia de Rio de
Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo en 1992, y de la aprobacién de sus
acuerdos, que junto con la Agenda 21 abrian nuevas y prometedoras perspectivas de
accion hacia el desarrollo sustentable. Este proceso fue seguido no sélo por los
gobiernos nacionales sino también por muchas organizaciones civiles y empresariales,
universidades y centros de investigacidn, asi como innumerables gobiernos locales que

se fueron involucrando cada vez mas (Guimardes y Barcena, 2002).

Meéxico, al igual que casi todos los paises de América Latina, cuenta ahora con
una legislacion amplia sobre medio ambiente; se han definido las obligaciones del
Estado y de los organismos publicos responsables en materia ambiental, se ha
avanzado en el disefio y aplicacién de la politica e instrumentos ambientales a escala
nacional, subnacional y local, se han establecido los derechos y obligaciones
ciudadanas. Ademas se cuenta con autoridades ambientales con obligaciones en los
diferentes niveles de gobierno (Rodriguez y Gabaldén, 2002). Dentro de este proceso
se han delegado y otorgado a los municipios responsabilidades de gestién ambiental

especificas y se han promovido esquemas de coordinacidn y cooperacion.



A pesar del avance registrado, los municipios mexicanos siguen teniendo graves
problemas de contaminaciéon y degradacion que afectan la salud de su poblacién,

entonces ¢qué explica la poca efectividad de la gestién ambiental municipal?

Como ya se ha identificado en pdrrafos anteriores, algunos estudios sugieren
que la falta de efectividad en la gestién ambiental local tiene que ver con las
capacidades instaladas en los gobiernos municipales para hacer frente a las nuevas
responsabilidades que se les han otorgado relacionadas con los asuntos del desarrollo,

medio ambiente y salud, entre otras.

En México, las deficiencias que enfrentan los gobiernos municipales para
atender los problemas ambientales se pueden explicar, de entrada, porque las nuevas
atribuciones en materia de gestién ambiental llegan a los ayuntamientos cuando
apenas se estan consolidando como gobiernos. Los municipios en México han tomado
relevancia a partir de la implementacion del proceso de descentralizacién impulsado
por el gobierno federal a principios de los afos 80, logrando consolidar formalmente
su papel gubernamental apenas en 1999°; mientras que la atribucién de
responsabilidades relacionadas con la atencién de problemas ambientales se ha
incrementado a partir de 1988 con la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion
al Ambiente (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1988). Entonces la
efectividad de la gestion ambiental se ve condicionada por el mismo desarrollo de los
gobiernos municipales y de las capacidades que estos han logrado construir para

atender las responsabilidades que en materia ambiental se les han asignado.

En términos muy generales para este trabajo, las capacidades se refieren a las
habilidades con las que cuentan las organizaciones para alcanzar sus objetivos. De esta

manera se identifican una gran cantidad de capacidades que hacen referencia a las

> El marco institucional de los gobiernos municipales ha sido modificado dos veces en las ultimas dos décadas de
manera sustancial. El primer cambio se realizé en 1983 al modificar el articulo 115 constitucional, el cual establece
una hacienda municipal propia, atribuciones sobre la planeacidn del territorio y la oferta de los servicios publicos
que afectan la calidad de vida de los habitantes. El segundo cambio sustancial se realizé al mismo articulo 115 en
1999 y definié al Ayuntamiento como una entidad de gobierno y fortalecié la capacidad reglamentaria de los
gobiernos municipales (Acedo, 2007).
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distintas acciones que una sociedad puede realizar para mejorar su desempefio, entre

éstas se encuentran las capacidades gubernamentales.

Mads especificamente, las capacidades gubernamentales se definen como la
“habilidad para realizar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sostenibilidad
del gobierno” (Grindle, 1997). De tal manera que una buena gestién municipal esta en
funcién de sus capacidades instaladas, ya que son éstas las que le permiten cumplir
adecuadamente con sus responsabilidades. En este sentido, lo que explica el buen
desempeiio de un gobierno municipal son las capacidades de gestiéon que ha logrado
instalar, desarrollar o construir. Dentro de éstas se incluyen: el contexto institucional
en el que los gobiernos municipales funcionan, la calidad de los recursos humanos con

los que cuentan y los elementos organizacionales que los definen o caracterizan.

Las visiones contemporaneas de la gestién publica sugieren que un buen desempefio de los
gobiernos municipales se logra si se construyen capacidades para realizar una gestion con
vision de mediano y largo plazo, que funcione en red, que sea participativa y que sea

transparente (Cunill, 2006; Querol, 2004; Brugué y Gallego, 2001).
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3. OBJETIVO E HIPOTESIS

Estudiar las capacidades de los gobiernos municipales para la gestién de la salud
ambiental en México es una tarea compleja. En primer lugar, hoy la investigacion sobre
el tema de salud ambiental se ha concentrado mas en los aspectos técnicos y mucho
menos en los asuntos de la gestion, lo que limita el conocimiento existente en el tema

que se ocupa en este trabajo.

3.1 Objetivo y Pregunta de Investigacion

Con la intencién de hacer alguna aportacion en el tema de la gestidn, la presente
investigacion tiene como objetivo analizar el papel que juegan la construccion de
capacidades en el desarrollo de buenos procesos de gestion ambiental a escala

municipal, centrada en temas que impactan a la salud ambiental.

Para lograr lo anterior se planea caracterizar y analizar las variables especificas
gue apoyan la construccién de capacidades y que explican el desempefio de una

gestidn particular.

Como interrogante se plantea estudiar écual es el papel que juega la
construccion de capacidades en el buen desempefio de los procesos de gestion

ambiental municipal?

3.2 Hipdtesis

La hipodtesis central de la tesis es que la capacidad de gestién a escala municipal
determina, en gran medida, la eficiencia, eficacia y continuidad de los procesos de
gestidon de la salud ambiental. Si la organizacion municipal encargada de la gestién
cuenta con un marco institucional formal adecuado, con mas personal capacitado en el
tema y con esquemas organizacionales que aseguren un buen funcionamiento de la

organizacién y el logro de objetivos, el desempefiio local en la gestién tiende a mejorar.
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3.3 Alcances vy limitaciones

A nivel metodolégico, el estudio que se propone, encuentra limitaciones que

hay que enfrentar:

En primer lugar, el concepto de salud ambiental es polisémico lo que dificulta la
identificacidon de procesos empiricos de gestidon de la salud ambiental; por lo que, tal
como se plantea en el capitulo 3, donde se desarrolla ampliamente la metodologia
seguida en la investigacidn, primero se debe definir mas concretamente el campo de la

gestién de la salud ambiental a escala municipal.

En segundo lugar, la heterogeneidad de los municipios y su complejidad no
facilita el estudio agregado de los mismos; en especial en temas que presentan una
diversidad amplia, como es el de la salud ambiental y con una perspectiva, la
construccion de capacidades para la gestion, que implica el conocimiento especifico de

situaciones y procesos.

Ademads, en tercer lugar, la transformacién contemporanea que viven los
municipios, marcada por los procesos de descentralizacidn, esta lejos de concluirse: las
estrategias que llevan a cabo los municipios, y que pueden implicar la construccién de
capacidades, son dindmicas y heterogéneas, incluyendo por tanto una gran variedad

de formas y posibilidades.

Por lo anterior, se propuso estudiar la gestion de los residuos sélidos urbanos
con una metodologia del estudio de un caso reconocido por sus buenas practicas,
eligiéndose el del Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos (SIMAR) de la regién

sureste del estado de Jalisco.

Para lograr el objetivo de este trabajo, el presente documento se organizd a
partir de la discusidon sobre la construccion de capacidades como variable

independiente que explica el desempefio de la gestidn de la salud ambiental a escala
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municipal y las condiciones metodoldgicas que se esbozaron en los apartados

anteriores. El documento consta de 5 capitulos:

El primer capitulo tiene como objetivo plantear el marco tedrico de referencia
para la investigacion. En el capitulo dos, se presenta la teoria de capacidades y una
discusién sobre la eleccion de la misma. En el capitulo tres, se describe ampliamente
como se realizé el estudio, el proceso de seleccidn de caso, la definicidn de las variables
que se estudian y en general el marco en el que se desarrolla la investigacion. En el
cuarto capitulo, se describe la situacion de la gestion de los residuos sélidos urbanos y
se presenta el caso SIMAR-Sureste. El capitulo cinco concentra el analisis de la
construccion de capacidades en el caso estudiado. Finamente, en el capitulo seis se

presentan las conclusiones de la investigacion.

14



4. ASPECTOS TEORICOS DE LA CONSTRUCCION DE CAPACIDADES PARA LA GESTION
PUBLICA

Desde los estudios de la gestion publica, uno de los temas mas importantes de analisis
es el relacionado con la capacidad de los gobiernos para cumplir con las
responsabilidades que tienen asignadas, partiendo de la idea de que las capacidades
influyen en el logro de los objetivos de las politicas publicas, gestiéon publica o acciones
gubernamentales y en la atencién de las demandas de la poblacidn. Asi, el analisis de la
construccién, desarrollo o fortalecimiento de las capacidades gubernamentales®
permite conocer los factores que propician u obstaculizan un buen desempefio de los

gobiernos.

En este capitulo se presenta una revision general de los aspectos tedricos de la
construccion de capacidades, es decir, se traza el marco tedrico-conceptual que guia la

presente investigacion.

Lo anterior se plantea a través de cuatro apartados generales sobre la
construccion de capacidades que permiten un analisis claro del contexto tedrico que
rodea el tema del trabajo: en el primer apartado se menciona lo que son las
capacidades individuales y el cdmo se han evaluado en diferentes estudios; en el
segundo se muestran las capacidades organizacionales, tanto de la sociedad civil como
de las organizaciones gubernamentales, siendo estas ultimas las que se estudian en
esta investigacion. Después se realiza un breve analisis sobre lo que son las capacidades
institucionales, para asi terminar con una visidon integral sobre la construccién de
capacidades en los gobiernos locales, eligiéndose la propuesta de Grindle (1997) como

la mas adecuada para nuestro estudio.

6 . . . .z . ..

Existe una amplia y vasta literatura sobre el desarrollo y construccion de capacidades; en estas definiciones los
autores concuerdan y se podria decir que no importa si es desarrollo o construccion, todas las definiciones nos
llevan al mismo objetivo.
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4.1 Antecedentes

La discusion sobre el estudio de las capacidades y su andlisis comenzd a inicios de la
década de 1990, cuando surgid la preocupacion de fomentar las estructuras de
organizacién oficiales, principalmente en el sector publico, y promover el
fortalecimiento institucional; pero para poder conocer lo que hacia falta fue necesario

realizar un profundo analisis sobre las capacidades (PNUD, 1997).

Estos andlisis sobre la construccion de capacidades se desarrollaron en sus
inicios por agencias internacionales, tales como: Canadian International Development
Agency (CIDA), El Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el PNUD, World
Bank, entre otros. El enfoque se centré en mejorar las politicas de intervencion de las
agencias de cooperacién en los paises en vias de desarrollo, con la intencién de mejorar
las condiciones de vida de las personas que viven en ellos. Se planted que con la
asistencia técnica de sus expertos, a través de la cooperacion internacional, se podian
construir o desarrollar las capacidades de los paises menos desarrollados y mejorar su
desempefio. Ejemplos de lo anterior se han documentado en los casos de Africa (World
Bank, 2005), Bolivia, Republica Central Africana, Bolivia, Indonesia, Kenya, Zambia,
Mongolia, Estados Unidos y Tanzania (Grindle, 1997), Republica Central Africana,
Ghana, Marruecos y Sri Lanka (Hilderbrand y Grindle, 1994).

En el dmbito ambiental, la construccién de capacidades se identifica como una
de las condiciones fundamentales para lograr el desarrollo sustentable de un pais; de
ésta dependen las decisiones que se toman, y su éxito o fracaso es consecuencia, a su
vez de las capacidades instaladas. Una de las principales implicaciones para el debate
sobre el desarrollo sostenible es que las estrategias a largo plazo deben incluir el
desarrollo o construccion de capacidades (Janicke, 2001), ya que sin éstas la gestion
ambiental en un pais y el logro de objetivos para el desarrollo sustentable serdn

deficientes.
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En este tenor en el articulo 37 de la Agenda 21 se establece que:

La capacidad de un pais de lograr un desarrollo sostenible depende en gran
medida de la capacidad de su poblacion y sus instituciones, asi como de sus
condiciones ecoldgicas y geograficas. En concreto, el aumento de la capacidad
abarca el potencial humano, cientifico, tecnoldgico, organizativo, institucional y
de recursos del pais. Uno de los objetivos fundamentales del aumento de la
capacidad es fortalecer la capacidad de evaluar y abordar cuestiones de capital
importancia relacionadas con las opciones de politica y las modalidades de
ejecucidon de las opciones de desarrollo, lo que entrafia comprender las
posibilidades y limitaciones del medio ambiente y las necesidades que la
poblacién del pais de que se trate considere como propias. En consecuencia,
todos los paises tienen necesidad de fortalecer su capacidad nacional (United
Nations, 1992).

Este interés sobre la construccién de capacidades a nivel internacional llevd a
que, en mayo de 1999, el Consejo del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM)
diera su apoyo a una asociacién estratégica entre el PNUD vy el Secretariado del FMAM,
con la finalidad de elaborar un enfoque general para el establecimiento de las
capacidades de cada pais, a efecto de instrumentar las actividades que se requieren
para el cumplimiento de los compromisos contraidos mundialmente en materia

ambiental (Ponce, 2006).

En Meéxico, a nivel federal, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) comenzdé a dar importancia a las capacidades ambientales de
los gobiernos con la puesta en marcha del Programa de Descentralizacidn Institucional
Ambiental en el afio 2000; dentro del cual se ha querido actuar puntualmente en el
aumento de las capacidades locales, atendiendo asi uno de los temas importantes de la
estrategia general de descentralizacion del Plan Nacional de Desarrollo y del Programa

Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006.

Junto con el interés de los organismos internacionales y los gobiernos de
diferentes paises, la construccién de capacidades ha tomado importancia en los
debates académicos sobre la construccién de “buenos gobiernos”, “gobernanza y
gobernabilidad” y “gestidn publica”, entre otros. En estos estudios se han tratado casos

internacionales, tales como los realizados por Hilderbrand y Grindle (1994) en Bolivia,
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Republica Central Africana, Ghana, Morocco, Sri Lanka y Tanzania; o en cuestiones
ambientales mencionados en Janicke (2001) en Austria, Brazil, Canadd, Francia, entre

otros paises.

Aunque la mayoria de los trabajos que estudian las capacidades
gubernamentales se concentran en los gobiernos nacionales, se pueden ubicar algunos
trabajos importantes relacionados con los gobiernos subnacionales o locales. En este
sentido, para el caso mexicano, encontramos los trabajos realizados por Cabrero (2004)
y Garcia (2006) que analizan las capacidades de gobiernos locales en México. Por otro
lado, encontramos estudios que proponen la creacion de indices para medir las
capacidades municipales en México, tal es el caso del realizado en el estado de Jalisco

por el PNUD (2009).

4.2 La construccion de capacidades

El hablar de capacidades, nos remite en un primer momento a la idea de un sinébnimo
“habilidades”; el cual suponemos se puede ver evidenciado en resultados mds o menos
especificos de acuerdo a los propdsitos definidos previamente. La intencidn de definir
las capacidades es el inicio de las discusiones entre los enfoques de su construccion,
que segun Rosas y Garcia (2011), pueden partir de identificar a las mismas como una
condicidn o como un proceso con resultados. La capacidad como estado remite a una
situacion estatica de la misma, lista para ser utilizada; concepcidon que se usa
comunmente en los estudios de las “capacidades comunitarias”, pues se sostiene que
la comunidad posee un valor inicial, el cual se puede aumentar, disminuir o
desperdiciar. Existen perspectivas que ven a las capacidades como un proceso e
identifican en ellas una caracteristica dinamica; es decir, definen a las capacidades
como un proceso dinamico que estd en funcion de un contexto determinado (Rosas y
Garcia, 2011), bajo esta perspectiva de capacidades se encuentra la de Morgan (1998),

gue define a las capacidades como:
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Las habilidades organizacionales y técnicas, relaciones y valores que permiten a
los paises, organizaciones, grupos o individuos de cualquier nivel de la sociedad
llevar a cabo funciones y alcanzar el desarrollo de sus objetivos en el tiempo.
En este trabajo se entiende por capacidades a las habilidades con las que
cuentan las organizaciones para alcanzar sus objetivos de forma eficiente y eficaz, en

un contexto determinado. Esta caracteristica dindmica de las capacidades permite decir

que las capacidades se pueden construir, desarrollar, transformar y ajustar.

El concepto de capacidades alcanza una gran variedad de ramificaciones; en la
literatura podemos identificar las capacidades comunitarias, capacidades de las
organizaciones de la sociedad civil, capacidades individuales y las capacidades
gubernamentales (McPhee y Bare, 2001; McGinty, 2002; Gibbon et al., 2002; Jackson et
al. 2003; Poole, 1997; MacKay et al., 2002). Para los fines de este trabajo se centrara en

las gubernamentales porque se enfocan precisamente en la gestidn publica.

Las perspectivas de las capacidades gubernamentales presentan elementos en
comun que nos permiten agruparlos para su mejor estudio, asi los enfoques de las

capacidades apuntan hacia tres enfoques: individual, organizacional e institucional.

4.2.1 Capacidades individuales

El enfoque de las capacidades individuales se centra, como su nombre lo indica, en la
“destreza o habilidad de los individuos”. En este sentido, Daziel et al. (1996) definen a

las capacidades como:

Competencias; es decir las caracteristicas subyacentes en una persona que
estdn causalmente relacionadas con una actuacién exitosa; consisten en
actitudes, valores, habilidades conocimientos y talentos que se encuentran en
el individuo y que se manifiestan en los diferentes comportamientos que
asumen los actores en cualquiera de las esferas de las relaciones colectivas e
individuales.

En este mismo sentido, para Maestres (2001) las capacidades constituyen la
materia prima para desarrollar fortalezas; es decir, que el conjunto de competencias

universales que alberga cada individuo suman el conjunto de capacidades que
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representan diferenciaciones cuantitativas y cualitativas en las empresas (Senior et al.,

2008).

En términos generales y desde esta perspectiva se entiende a las capacidades
como una condicién la cual se puede tener, construir y usar (Gibbon et al.,, 2002;
Labonte y Laverack, 2001; Kusel, 1996 y Jackson et al., 2003). Es decir se muestra a la
“capacidad” como una condicidn intrinseca o propia del ser humano, dejando a un lado
su entorno o contexto y olvidando que los individuos forman parte de un grupo social,
de una sociedad, comunidad y/o organizacién. De tal manera que su desempefio no
estd solamente determinado por cualidades individuales sino que estas estan mediadas

también por condiciones organizacionales e institucionales.

4.2.2 Capacidades organizacionales

Desde la perspectiva de las capacidades organizacionales, el término de capacidad no
solo se refiere a los atributos individuales sino que incluye también a los atributos de
un grupo, organizacién o comunidad; es decir, la capacidad deja de ser sélo un atributo

y se convierte en un proceso dindmico (Goodman et al., 1998).

Por lo que en términos generales, la capacidad organizacional se refiere:

Al personal y los recursos que posee la organizacion, asi como su estructura, los
procesos de gestion y sistemas, y los vinculos con otras organizaciones. El
desempefio organizacional se mide en términos de eficacia de la organizacion,
eficiencia, pertinencia y sostenibilidad. La efectividad se refiere al grado en que
la organizaciéon logra sus objetivos, la eficiencia se refiera al grado en que los
costes unitarios se reduzcan al minimo, la pertinencia se refiere al grado en que
los productos de la organizacion y los resultados son valorados por sus grupos
de interés, y la sostenibilidad se logra a través de la adquisicion efectiva y el
desarrollo de los recursos financieros, humanos y fisicos (MacKay et al., 2002).

Entendidas asi, las capacidades organizacionales se refieren a diferentes tipos
de organizacidn, es decir, se puede hablar de capacidades en organizaciones privadas o
empresariales, de la sociedad civil o gubernamentales. De manera mas especifica, las

capacidades gubernamentales se refieren a las habilidades, destrezas y aptitudes
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necesarias para disefiar e implementar las politicas publicas (Polidano, 2000; Repetto,
2003 y Mizrahi, 2004) o establecer estrategias de gestion publica y estilos de gobierno

que mejoren la accién gubernamental.

En este mismo sentido y de acuerdo con la Economic Comission for Africa

(2005) en el contexto de la gobernanza, capacidad implica:

La habilidad de una institucién de gobierno para desempefiar sus funciones
constitucionales o politicas, o sus roles de manera eficiente y eficaz.

Hablar sobre las capacidades para el desarrollo equivale a la promocién de un
gobierno democrdtico que promueva el mejoramiento de estructuras e instituciones
publicas; y que asi mismo, busque fortalecer a la sociedad civil, creando un ambiente
social adecuado que permita a las personas contribuir directamente en las decisiones
gue afectan su vida y el proceso de su desarrollo (Economic Comission for Africa, 2005).
Siguiendo esta misma linea, Grindle (1997) define a las capacidades como la “habilidad
para realizar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad de

gobierno”.

Tomando en cuenta las aportaciones anteriores y la finalidad de esta
investigacion se define como capacidades gubernamentales a las habilidades con las
que cuentan las organizaciones del sector publico para alcanzar sus objetivos de forma

eficiente, eficaz, pertinente y continua en un contexto determinado.

Las caracteristicas de eficiencia, efectividad y continuidad encontradas en las
anteriores propuestas son requeridas como elementos bdasicos que conforman una
“buena administracién”, una buena “gestidon publica” o un “buen gobierno”. Pero

ademas, se plantea que la capacidad esta relacionada con:

La posibilidad de crear y sostener consensos entre el Ejecutivo y el Legislativo
para establecer reformas. Por capacidades técnicas, en cambio, se entiende la
acumulacion de saber hacer en una capa de funcionarios dotados de
competencia y estabilidad con el fin de proveer al Estado de cierta autonomia
decisoria. Ambos conjuntos deben funcionar armdnicamente; de esta manera,
las capacidades politicas aseguran la viabilidad de las reformas, mientras que las
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capacidades técnicas movilizan eficientemente estructuras y recursos calificados
para concretar los objetivos politicos (Zuvanic et al., 2004).

Como podemos ver, esta perspectiva rebasa la perspectiva de capacidades
individuales y potencia el analisis de las mismas como variable explicativa de la accion
gubernamental. Sin embargo, para el PNUD (1997), el desarrollo de capacidades es un
concepto que es mas amplio al desarrollo organizacional, ya que incluye un énfasis en
el contexto o marco institucional en el que los individuos, organizaciones y sociedad
operan e interactian. De acuerdo con Hilderbrand y Grindle (1994), el desarrollo de
capacidades se refiere a las mejoras en la habilidad de las organizaciones del sector
publico, ya sea por separado o en cooperacion con otras organizaciones, de realizar sus

tareas.

4.2.3 Capacidades institucionales

Esta perspectiva plantea que las instituciones son un elemento clave o central de las

capacidades gubernamentales y entiende a las instituciones como:

Las reglas del juego en una sociedad o, mdas formalmente, las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico,
social o econémico (North, 1993).
Las instituciones constituyen el fundamento de la sociedad, pues proveen

informacidn anticipada sobre el comportamiento de los actores sociales, estabilizan las

expectativas sociales y, en suma, estructuran la vida social (Knight, 1992).

Desde esta perspecitva, Migdal (1988), Polidano (2000), Zuvanic et al. (2004) y
Repetto (2003) plantean que las capacidades gubernamentales estdn relacionadas con
el marco institucional; es decir, las capacidades también refieren a la habilidad del
estado para escribir e implementar las “reglas del juego” que sostienen el balance de Ia
sociedad y suplantan cualquier regla pre-existente que esta en conflicto. A su vez estas
capacidades se aseguran de la viabilidad de las reformas al sostener consensos entre el

Ejecutivo y el Legislativo.
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Si bien esta perspectiva hace una aportacién valiosa para el estudio de las
capacidades, en un analisis completo de las mismas es necesario involucrar a los niveles
organizacional e individual. En la practica, el estudio de los elementos que proponen las
perspectivas antes presentadas han dado paso al origen del enfoque mds integral de

“construccién de capacidades”.

4.3 El enfoque integral de la construccion de capacidades

La capacidad y la construccién de capacidades son criticas y de suma importancia para
promover un buen gobierno. Una buena gobernanza es un factor determinante para
crear un ambiente de paz, estabilidad y seguridad en donde las personas pueden
perseguir actividades productivas y creativas, creando bienestar y trabajo,
promoviendo el desarrollo humano y minimizando la pobreza. Pero una buena
gobernanza es producto de politicas publicas. Esta requiere que todas las instituciones
de gobierno funcionen de acuerdo a las provisiones constitucionales de cada pais v al
mandato de la ley, con el proceso legal de culturas y tradiciones. Y para que las
instituciones de gobierno desempenen sus funciones de forma eficiente y eficaz deben
de estar dotadas de las capacidades apropiadas. Por lo que la buena gobernanza es

cuestidn de desarrollo y buena construccién de capacidades.

Varias corrientes han tenido resultados exitosos en sus estudios sobre la
construccion de capacidades. Algunos de sus indices de medicién y corrientes se

presentan a continuacion.

De acuerdo con el PNUD se pueden medir las capacidades de los gobiernos
locales a través de la propuesta de un indice Compuesto de Capacidades Institucionales
Municipales (ICCIM). Este indice incorpora cuatro tipos de capacidades (fiscal, de
dotacidn de servicios, administrativa y de rendicidon de cuentas) para diagnosticar, con
base en datos censales y encuestas especializadas, la capacidad de los gobiernos

locales para cumplir sus responsabilidades.
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Medir las capacidades institucionales de un gobierno tiene varios propdsitos:
proveer informacidn sobre el avance relativo de una administracion, identificar areas
de atencidn dirigidas a fortalecer la capacidad institucional y desarrollar hipétesis sobre
posibles efectos de estas capacidades, son algunos ejemplos. El ICCIM cumple con
estos objetivos y constituye un vinculo entre los grados de capacidad institucional y el
desarrollo humano; fortaleciendo el argumento de que: las capacidades institucionales
importan por si mismas, pero sobre todo por sus efectos en las politicas publicas y los
bienes y servicios generados por el gobierno que se traducen en mayores libertades

ciudadanas y en mayor desarrollo humano (PNUD, 2009).

Si bien los indices pueden llegar a ser practicos y medibles de forma cuantitativa
no muestran la importancia del proceso, es decir, no permiten identificar cémo las

variables relacionadas con las capacidades son construidas o fortalecidas.

Retomando las diferentes corrientes sobre la construcciéon de capacidades; Shah
(1997) propone un estudio holistico y menciona diferentes dimensiones en su

evaluacion:

e El intercambio horizontal de informacion. El cual consiste en compartir
experiencias e informacién que a su vez generan aprendizajes cruzados.

e la intensidad democrdtica en la accion publica local. Esto es la rendicién de
cuentas a la sociedad civil. Es claro que el escenario nacional es muy diverso a
nivel municipal, pues este nivel de gobierno representa el mosaico nacional de
capacidades institucionales de gobierno. Los sistemas de rendicién de cuentas
mas avanzados y confiables se pueden encontrar en este nivel, pero, al mismo
tiempo, los casos de menor transparencia e incapacidad administrativa también
se encuentran en los municipios del pais.

o El marco regulatorio de las instituciones presupuestales. Puede hacer también
una diferencia importante entre avances y retrocesos en un proceso de
descentralizacion fiscal. En términos generales, los gobiernos nacionales

avanzan en la descentralizacion fiscal sin considerar cudles son las condiciones
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en las que se encuentran sus gobiernos subnacionales; y peor aln, sin
implementar ninguna politica consistente y sistemdtica para fortalecer sus
capacidades administrativas y de gestion (Campbell et al., 1991).

e las estructuras organizativas Emergentes. Consisten en los nuevos disefios
organizacionales, tramos de control mas claros vy eficientes,
redimensionamiento de departamentos, una mayor orientacidn a resultados y
la adopcion de sistemas de planeacidn y control presupuestal modernos y con
incorporacion de tecnologias de informacion que facilitan las nuevas tareas.

e El perfil profesional de los funcionarios como otro factor determinante

de las capacidades institucionales en gobiernos subnacionales.

Con este enfoque trabajo Cabrero (2004) al evaluar las capacidades de gobiernos
subnacionales en la cuestién de la descentralizacidon fiscal. Este enfoque es muy

completo pero dificil de operacionalizar.

Por otra parte, Lusthaus et al. (1999) identifica cuatro enfoques sobre la

construccion de capacidades en:

e Organizacional. Las organizaciones son vistas como sistemas de procesamiento
gue cambian las capacidades individuales y del sistema en los resultados
organizacionales. El andlisis de la organizacidn se puede desarrollar de manera
interna (funcionamiento de la organizaciéon) o externa (considerando el
contexto y la influencia de la organizacién en el mismo). Este enfoque tiene la
caracteristica de poder ser implementado en cualquier tipo de organizacion.

e Institucional. Se refiere a las reglas formales (leyes, normas, reglamentos) e
informales dentro de la organizacidon, muchas veces mencionadas como “las
reglas de juego”.

e Sistémico. Es visto como un proceso dinamico en el que complejas redes de

actores (individuos, comunidades, grupos y organizaciones) buscan mejorar sus
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habilidades para llevar a cabo lo que hacen, tanto por sus propias iniciativas y
con el apoyo de terceros.

e Procesos participativos. Se basa en el empoderamiento y la promocion de la
participacién tanto de las personas, organizaciones y comunidades hacia el

logro de los objetivos propuestos.

Si bien este enfoque es muy completo, no nos dice de forma precisa cémo se
evallan estas dimensiones; ademas llega a ser un poco confuso para su analisis, puesto
gue, como se menciona en Rosas y Garcia (2011): “delimitar la existencia de estos
enfoques en los estudios de caso se vuelve complicado, debido a que los limites no se

encuentran claramente definidos”.

Otro enfoque sobre la construccién de capacidades es el de Grindle (1997), en su

definicién sobre la construccidn de capacidades menciona lo siguiente:

“La intencidn de abarcar una variedad de estrategias que tienen que
ver con elaumento dela eficiencia, eficaciay capacidad de respuesta del
desempefio del gobierno. En estos términos, eficiencia esta relacionada con el
tiempo y los recursos requeridos para producir resultados; eficacia se refiere a la
adecuacion de los esfuerzos realizados para la produccidn de los
resultados deseados, y la capacidad de respuesta se refiere a la relacion entre la
comunicacion de las necesidades y la capacidad para hacerles frente”.
Esta perspectiva para la construccion de capacidades apunta hacia las siguientes
dimensiones: el desarrollo de los recursos humanos, el fortalecimiento organizacional y

las reformas institucionales; dimensiones cruciales para que los gobiernos sean

eficientes, eficaces y sensibles.

Estas tres dimensiones son descritas a continuacion:

e Con relacidn a los recursos humanos; son las iniciativas para el desarrollo de los
mismos y busca el incremento en la capacidad individual para llevar a cabo sus

responsabilidades profesionales y técnicas. Esto se logra con estrategias de
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entrenamiento, mejoras salariales, mejoramiento de las condiciones laborales y
esquemas adecuados de reclutamiento. Si estas variables no existen o son
insuficientes, es muy probable que no exista un buen desempefio dentro de la
toma de decisiones en los gobiernos locales.

En el fortalecimiento organizacional, la relacién directa que existe entre el
entrenamiento individual y su utilizaciéon para la gestion organizacional. Se
refiere al funcionamiento de la organizacidén o su estructura. Las estrategias
para este son sistemas de incentivos, manejo del personal, liderazgo, cultura
organizacional, comunicacién, estructuras de gestion.

En cuanto a la reforma institucional, lo importante es el marco institucional que
define las “reglas del juego” para el régimen politico y econdmico, politicas y

cambio legal, reformas constitucionales.

Esta corriente es fundamental para esta investigacion pues abarca tres dimensiones

fundamentales: recursos humanos, fortalecimiento organizacional y la reforma

institucional. El presente trabajo recurrird al a propuesta de Grindle para la

investigacion de las capacidades gubernamentales ya que:

Es una perspectiva integral que abarca las tres dimensiones, identificando
claramente su interdependencia mutua.

Es una propuesta operativa, pues define las variables especificas en el analisis
de cada dimension.

Es flexible, ya que al momento de estudiar las capacidades gubernamentales se
puede analizar todas las dimensiones o elegir sélo una de ellas, e incluso una de
sus variables. Ademas puede estudiarse un proceso de gestidn, una politica, un

programa, un gobierno o un area de politica, entre otros aspectos.

A su vez, Grindle operacionaliza cada variable de acuerdo a la dimensidn que se

desea estudiar. A continuacidon se presenta la Tabla 1 que facilita el estudio y

compresion de las dimensiones mencionadas anteriormente.
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Tabla 1. Dimensiones de las Capacidades de Grindle (1997)

Dimension Enfoque Variable

Entrenamiento, salarios, formacion
académica, experiencia 'y
reclutamiento

Suministro de personal profesional

Desarrollo del personal _—
y técnico

Sistemas de gestion para el
Fortalecimiento mejoramiento y desarrollo de
organizacional tareas y funciones especificas;
micro estructuras

Sistemas de incentivos, manejo del
personal, liderazgo, estructuras de
gestion.

“Reglas del juego” para el régimen
politico y econdmico, marco
institucional.

Instituciones y sistemas; macro
estructuras

Reforma institucional

Fuente: Modificado de Grindle (1997).

Como se puede observar, el modelo que propone Grindle para el analisis de las
capacidades es integral, practico y operacional, ya que permite incluso estudiar una
dimensiéon o las tres. Con base en este modelo se estudiardn las capacidades de los
gobiernos locales en la toma de decisiones en materia de salud ambiental, pues se

considera el mds apropiado y confiable para el andlisis.

Desde esta perspectiva tedrica, la construccion de capacidades explica los
resultados en el desempeiio de la gestidn; es decir, si se cuenta o fortalecen las
capacidades institucionales, de recursos humanos y organizacionales, se tendra un

buen desempeno y se lograra una gestion mas eficiente, eficaz y continua.

Con la eficiencia nos referimos al tiempo y los recursos requeridos para producir
resultados, minimizando costos; con la eficacia nos referimos ala adecuacion de los
esfuerzos realizados para la produccién de los resultados deseados, al cumplimiento y
logro de los objetivos en tiempo y forma; y con la continuidad nos referimos a la
prolongacién o continuacién de los sistemas a través del tiempo sin importar cambios

administrativos.
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5. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

En este capitulo se presenta la metodologia utilizada para la realizacién de este trabajo,
el cual es una investigacién de tipo cualitativa y contempla el uso de la metodologia de

estudio de caso con el estudio de tipos ideales.

En el estudio cualitativo, los investigadores rednen datos por medio de
entrevistas y observaciones. Basicamente existen tres componentes principales en la
investigacion cualitativa: Primero estan los datos, que pueden provenir de diferentes
fuentes tales como entrevistas, observaciones, documentos, registros y peliculas. En
segundo lugar estan los procedimientos, que los investigadores pueden usar para
interpretar y organizar datos. El tercer componente son los informes escritos y verbales

a través de los cuales se presentan los resultados (Strauss y Corbin, 2002).

Para cumplir con lo anterior, este capitulo estd compuesto por cuatro
apartados; en el primero se presenta la metodologia de estudio de caso y modelos
ideales: su origen, utilidad y aplicacién; a continuacién se presenta la propuesta de
tipos ideales para el estudio de las capacidades de los gobiernos municipales para la
toma de decisiones en materia de salud ambiental; y en tercer lugar se presentan los
criterios para la seleccion del caso de estudio; finalmente se plantea la estrategia de

investigacion.

5.1 Metodologia del estudio de caso y modelos ideales

La intencion de este apartado es explicar la estrategia general utilizada para analizar el
papel que juega la construccién de capacidades en una buena gestién. De acuerdo con
Parson (2007), evaluar lo anterior implica estudiar dos aspectos importantes: la politica
especifica y los programas o estrategias de gestion que la constituyen, la
implementacién de éstas; asi como, la evaluacidn de las personas que trabajan en estas

organizaciones, quiénes son los responsables de la toma de decisiones.
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Esta evaluacion de implementacion del programa se llevara a cabo, en términos
generales, a través de un estudio de caso; utilizando los modelos ideales, como la
metodologia especifica de analisis de la informacidn que se obtenga, y usando las

variables explicativas que la perspectiva de construccién de capacidades nos plantea.

5.1.1 Metodologia de estudio de caso

En sus inicios, la metodologia de estudio de caso era fuertemente criticada como una
herramienta adecuada para la investigacidon, se planteaba que ésta no permitia
generalizar los resultados y se ponia en duda su confiabilidad. Hoy en dia es
considerada una herramienta valiosa, su mayor fortaleza radica en que a través del
mismo caso se mide y registra la conducta de las personas involucradas en el

fendmeno estudiado (Yin, 1989).

Este método ha sido uno de los mas utilizados por analistas y especialistas en
estudios urbanos y municipales. Las caracteristicas del estudio de caso son: el andlisis
de uno o mas casos particulares y el examen a fondo del caso en cuestién. Este
método de estudio no es una técnica particular para conseguir los datos, sino una
manera de organizar éstos con base en alguna unidad escogida. En este tipo de
estudios se pueden emplear diferentes técnicas como lo son: entrevistas intensivas,
cuestionarios, historias personales, documentos, informes de casos hechos por otras

personas, entre otros.

Para la realizacion de estudios de caso de acuerdo con Yin (2009), es

importante seguir los cinco componentes del mismo que se muestran a continuacion:

1. Pregunta de estudio. En la forma de la pregunta se proporciona una pista

importante con respecto a la estrategia de la investigacidn mas pertinente a ser usada,

nmn nmnmn 4 n o« III

aquellas en los términos de " quién," "que," " donde," " cdmo", “cual” y " por qué " son

claves para los estudios de caso.
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2. Proposiciones tedricas o hipotesis. Algunos estudios de caso llevan hipoétesis
las cuales sirven para contribuir en la verificacion de una teoria. Los estudios
exploratorios no necesariamente la llevan, pero si deben de tener definido el propdsito
de la investigacion.

3. Unidades de andlisis. El investigador debe definir las unidades de analisis de
acuerdo a las teorias a trabajar, con el fin de que focalice la atencién y pueda reducir
los tiempos de trabajo de campo.

4. Logica que se une los datos a las proposiciones. El trabajo debe estar
soportado por una teoria para asi relacionar los datos obtenidos y poder aceptar o
rechazar una hipotesis.

5. Criterio por interpretar los resultados. La interpretacién de los datos sélo

puede hacerse en base a la teoria que se esta examinando.

Para iniciar con la eleccion del estudio de caso, de acuerdo con la propuesta de
Yin (2009), se debe elegir el disefio del tipo de caso. Y de acuerdo a la Tabla 2 puede

ser de la siguiente manera:

Tabla 2. Propuestas de disefio de los estudios de caso

Diseiio Disefio de caso Diseiio de
sencillo multiples casos

Holistico (Unidad de andlisis sencilla) Tipo 1 Tipo 2

Incrustado (Multiples unidades de analisis) Tipo 3 Tipo 4

Fuente: Modificado de Arzaluz (2005).

Como puede verse, los estudios de caso son sencillos o multiples. En el caso de
esta investigacion sera sencillo holistico por lo que soélo se analizard un solo caso
posible. Esta metodologia basada en un Unico caso es adecuada cuando dicho caso sea
especial y posea todas las condiciones necesarias para confirmar, desafiar o ampliar
una determinada teoria; muy distinto a los demas casos posibles, nos permite explorar

un fendmeno determinado.

Dependiendo de la naturaleza de la investigaciéon o los resultados que se

deseen obtener por parte del investigador, puede optarse por una variedad especifica
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de los tipos de estudio’. Para fines practicos, y porque es el mas conveniente a esta
investigacion, se explicard en este apartado el estudio de caso explicativo; que tal
como su nombre lo indica, da a conocer las relaciones entre componentes de un

programa.

Dentro de los casos explicativos existe la Ilamada implementacion del programa.
En este estudio de caso se investigan las operaciones de manera normativa, a menudo
en varios terrenos y con frecuencia, para conocer si los programas y proyectos estan
siendo implementados de forma eficaz y eficiente cumpliendo el objetivo al que fueron
disefados; a su vez, se deben detectar los problemas en la implementacién y las

propuestas para su mejora.

Este tipo de estudios se puede realizar cuando un proyecto no es exitoso y esta
fracasando. Esto se realiza con el fin de obtener una imagen de lo sucedido a lo largo
del tiempo y lo que podria aprenderse de esta experiencia para ser aplicado a otros

proyectos.

A fin de aprender del mismo y de aplicar sus lecciones a otros proyectos u
organismos, se puede realizar también este tipo de estudios en proyectos que parecen
o son exitosos en lograr los resultados previstos. La realizacion de este tipo de estudio

de caso se basa, en gran medida, en documentos y observaciones publicadas.

Realizar un estudio de caso en la gestion ambiental municipal, como el
presente, es valioso porque nos permite explorar con profundidad qué factores estan
influyendo en la construccidn de las capacidades gubernamentales para atender
asuntos ambientales. Sin embargo, es importante contar con un apoyo metodolégico
mas especifico que permita organizar la busqueda y recogida de informacién; para se

propone la construccién de modelos ideales.

7 Existen tres categorias o tipos principales de estudios de caso: a) explicativos: indican las relaciones entre los
componentes de un programa; b) descriptivos: son mas focalizados que los casos anteriores y pueden ser
ilustrativos, exploratorios y de situacién critica; y ¢) de metodologia combinada: retnen hallazgos de muchos
estudios de caso para responder a preguntas de una evaluacion sea descriptiva, normativa o de causa y efecto.
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5.1.2 Metodologia de tipos ideales

La metodologia de tipos ideales fue desarrollada en sus inicios por Max Weber, quien la

define como sigue:

Un tipo ideal [...] se obtiene [...] mediante el realce unilateral de uno o varios
puntos de vista y la reunion de una multitud de fenédmenos singulares, difusos y
discretos, que se presentan en mayor medida en unas partes que en otras o que
aparecen de manera esporadica, fendmenos que encajan en aquellos puntos de
vista, escogidos unilateralmente, en un cuadro conceptual en si unitario. Este en
su pureza conceptual, es inhallable empiricamente en la realidad: es una utopia
que plantea a la labor historiografica la tarea de comprobar en qué medida la
realidad se acerca o se aleja de ese cuadro ideal [...] (Weber, 1982).
De acuerdo con De Donato (2007), un tipo ideal es un concepto o
representacion mental situado en la mente del investigador en cuestidn, cuya
descripcién describe un estado de hechos légicamente posible, pero que es dificil de

encontrar en un mundo real.

Un tipo ideal es un instrumento que permite al investigador unificar una
realidad elegida por él, bajo una perspectiva seleccionada, ordenandola a través de las
categorias que dicha perspectiva considere como basicas. Esta metodologia permite
medir o comparar la realidad dentro de los diferentes modelos propuestos por el

investigador.

Existen diferentes clases de tipologias ideales, se distinguen en multiples y
simples; entendemos por multiples aquellas que estdan compuestas por dos o mas

tipos, mientras que las simples incluyen un solo tipo ideal para el mismo concepto.

Segun Sanchez (2006), el procedimiento para la elaboracion de tipologias

ideales depende del tipo de modelo que se elija. A continuacion:

a) Abstraccién simple: Seleccidon de un fragmento de la realidad social y construir

un tipo ideal de ella.
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b)

d)

Revisidn histdrica: Revision amplia de casos empiricos respecto a un concepto
en una situacion determinada de tiempo y espacio.

Logica dialéctica: Construccidn de la tipologia a través de razonar un concepto
de forma dialéctica. Esta puede tipificar idealmente dos momentos histéricos,
como el pasado y el presente o el presente y el futuro.

Tendencia social: Proyectar hacia el futuro un concepto a partir de una

tendencia social.

Para elaborar cualquiera de estos modelos se sigue el siguiente procedimiento:

Se debe de seleccionar el concepto a tipificar idealmente, guiados por la
orientacion del valor y/o las necesidades de la investigacion. Los cuatro
métodos deben realizar este punto.

Posteriormente, si corresponde al método de: a) abstraccién simple, se realizan
estudios de algunos casos empiricos (o de uno solo si se trata de un tipo ideal
histérico); b) Revisidn historica, se tiene primeramente una fase descriptiva que
consiste en la recopilacion exhaustiva de casos empiricos respecto al concepto a
tipificar, y una fase analitica — sintética de consideracion conjunta de los casos
estudiados para determinar los indicadores tipicos posibles; c) l6gica dialéctica,
se realiza la determinacion de las ideas opuestas que fijaran la seleccién de
indicadores tipicos y guiardn la asignacién de valores a éstos; d) tendencia
social, se realiza la determinacién de la tendencia social que fijara la asignacién
de valores tipicos a los indicadores igualmente seleccionados a partir de ésta.

En cuanto al método de abstraccién simple y revisidon histérica, se realiza la
seleccion de los indicadores tipicos de acuerdo con los objetivos de la
investigacion y/o a partir de los casos empiricos estudiados.

En cuanto al método de abstraccion simple, revision histérica y logica dialéctica
se realiza la asignacién de valores tipicos a los indicadores para cada tipo con las
condicionantes de la relacién ldgica entre ellos y la coherencia interna del tipo

ideal (intuicién comprehensiva) (Sanchez, 2006).
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En la presente investigacion, la construccion de los tipos ideales sera con la
propuesta de abstraccion simple, con un solo tipo ideal; y como se verd mds adelante,
las posibilidades de eleccidn de casos soportan esta decision metodoldgica. El estudio
de caso de una gestidn capaz nos ayuda a entender los factores que influyen en un
proceso de gestidn, representado por una politica o programa, que logre tener un buen
desempeiio; entendié éste como el logro de objetivos de eficiencia, eficacia y
continuidad®. En otras palabras, permite entender cudles son las fortalezas, limitantes y
retos a los que los gobiernos municipales deben enfrentarse para la toma de decisiones

en materia de salud ambiental.

5.2 Operacionalizacion de las dimensiones y variables especificas de la construccién

de capacidades

Para iniciar con la construccion del tipo ideal se determinaran primeramente las
dimensiones y valores tipicos, tomando en cuenta, como se establecié en el capitulo

anterior, la propuesta de Grindle (1997) que se presenta enseguida:

5.2.1 Reforma Institucional

Reforma Institucional significa cambiar o adecuar las “reglas del juego” en el que las

organizaciones y los individuos toman decisiones y llevan a cabo actividades.

La Reforma Institucional se traduce en acciones tales como el desarrollo de los
sistemas juridicos, los regimenes de politica, mecanismos de rendicién de cuentas,
marcos regulatorios y sistemas de vigilancia que transmiten informacién sobre la

estructura y el funcionamiento de los mercados, los gobiernos y funcionarios publicos.

En cuanto a la Reforma Institucional, lo importante es el marco institucional, el

cual estd conformado por el conjunto de reglas formales e informales que regulan las

8 . o~ . .

De acuerdo con Grindle, (1997); Un buen desempefio de gobierno o lo que menciona como “Buenos
Gobiernos” son aquellos que logran ser eficientes, eficaces y sustentables (este ultimo en el sentido de
que sea un ciclo continuo y de mejora).
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acciones de los individuos y las organizaciones. Las reglas informales se refieren a los
acuerdos y convenciones sociales; mientras que las reglas formales se refieren a las
reglas escritas, es decir, a todas las Leyes, Reglamentos, Programas, etc., los cuales de
acuerdo a su estructura son eficaces para la resolucién del problema en materia de

salud ambiental.

Para este trabajo, el marco institucional se analizard tomando en cuenta la
existencia de las reglas formales e informales que facilitan la operacidn del proceso de
gestion estudiado. En este sentido, se habla de la calidad de las reglas, asi como la
influencia que tienen en la operacién del proceso. Asi, se define la calidad de las reglas
de acuerdo con la coherencia que presentan con respecto a las necesidades
operacionales del proceso de gestion estudiado. De tal manera que se habla de buena
calidad de las reglas cuando existe la normatividad necesaria para realizar las tareas de
la gestiéon y cuando las reglas formales e informales no chocan entre si; es decir,
cuando las reglas formales existentes son congruentes y las reglas informales no tienen
gran influencia en la toma de decisiones, disminuyendo tensiones, incertidumbre,
contradicciones o bloqueos, sino que por el contrario refuerzan un marco coherente

para la operacion de la gestion.

5.2.2 Desarrollo del personal

Se refiere a la capacitacion de los profesionales y del personal técnico que llevan a cabo
las tareas fundamentales de la gestion; es decir, se refiere a la calidad de los recursos
humanos con los que cuenta el gobierno para la gestién estudiada. Una buena calidad
del personal se logra con estrategias de entrenamiento, mejoras salariales,
mejoramiento de las condiciones laborales y esquemas adecuados de reclutamiento. Si
estas variables no existen o son insuficientes, es muy probable que no exista un buen

desempeiio dentro de la toma de decisiones en los gobiernos locales.
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Formacion académica

Un punto importante dentro de la organizacion es que sus integrantes cuenten con una
formacién académica de acuerdo al puesto a desarrollar, por lo que esta variable se

vuelve fundamental dentro de la organizacion.

Para esta variable se toma en cuenta el puesto que se tiene dentro de la
organizacién y la coherencia con su formacién académica, de acuerdo tanto con sus

obligaciones como con las responsabilidades dentro de la misma.
Experiencia

Se considera la experiencia laboral del personal en actividades relacionadas al manejo
de residuos. Por lo que los recursos humanos deben de tener experiencia en esta drea

o en alguna relacionada con ésta.
Estrategias de Entrenamiento

Si la utilizacién eficaz de los recursos humanos en las organizaciones es el factor mas
importante para determinar si el sector publico es productivo o no, la capacitaciéon y
entrenamiento que reciba el personal de acuerdo a las competencias de su puesto es
fundamental para cumplir de forma exitosa con sus actividades. De suma importancia
resulta que la organizacion construya vinculos con instituciones que dan entrenamiento
profesional y técnico a los recursos humanos. La existencia de capacitacion y la

coherencia de la misma es el indicador idéneo para el debido desempefio del puesto.
Esquemas salariales

Los salarios juegan un papel muy importante a la hora de explicar la habilidad de las
organizaciones en retener al personal adecuado para el puesto. A su vez, estos deben
de estar relacionados tanto con el perfil profesional como con la funciéon que se
desempeiia dentro de la organizacién. Para evaluar esta variable se toma como
indicador un esquema salarial y de prestaciones de acuerdo a la ley y acorde a la

preparacion, experiencia y actividades realizadas; a su vez se debe de considerar para
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este indicador si Este esquema salarial mejora con la capacitacién o la mejora del perfil

de puesto.

Disponibilidad de herramientas de trabajo

Para los integrantes de una organizacién es de suma importancia contar con las
herramientas necesarias para la realizacién de su trabajo y la continuidad de la misma,

por lo que se convierten en un elemento fundamental dentro de la organizacién.

Para este indicador se considera que las herramientas de trabajo que se deben
de tener para la implementacidon de un programa sean: la existencia de equipo de
computo, vehiculo, disponibilidad de internet, copiadoras, material de oficina y las

oficinas e instalaciones adecuadas.

Esquemas de reclutamiento

Los procesos de reclutamiento son de suma importancia dentro de la organizacion por
lo que es vital el contar con esquemas de reclutamiento que permitan mantener un

orden y asi brindar un sentido de transparencia al proceso.

Para la evaluacién de esta variable se considera que un buen esquema de
reclutamiento debe tener: la convocatoria, la cual debe ser publica y abierta; la
entrevista, ya sea con el departamento de recursos humanos o con la direccién que
contrata; y la contratacion misma. Deben existir perfiles de puesto dentro de Ia

organizacion.

5.2.3 Fortalecimiento organizacional

Se refiere al funcionamiento de la organizacién, su estructura, y la relacion directa que
existe entre el entrenamiento individual y su utilizacién para la gestién organizacional.
Sus estrategias son sistemas de incentivos, manejo del personal, liderazgo, cultura

organizacional, comunicacién, estructuras de gestion.
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Sistemas de incentivos

Los sistemas de incentivos son criticos dentro de la organizacion y dependen
fundamentalmente del alcance de metas u objetivos planteados en el tiempo indicado.
Dos variables principales miden a este sistema: los incentivos monetarios y los
laborales (oportunidades para estudiar en el extranjero, la promocién por buen
desempeiio, el estimulo a la excelencia a través de programas a empleados del mes,
competencias amistosas para fomentar el trabajo en equipo, etc.) (Hilderbrand vy
Grindle, 1994). Ambos incentivos son imprescindibles y juegan un papel importante en

la explicacion de un buen rendimiento.
Manejo del personal

El factor mas importante dentro de las organizaciones es la utilizacion eficaz de los
recursos humanos. Debe aclararse que el problema para las organizaciones no es, a
menudo, la disponibilidad de personal bien preparado sino el cémo fueron utilizados
una vez que los reclutd la organizacion. De acuerdo con Rosas y Garcia (2011) para
estimar esta variable se considera si los empleados realizan las actividades acordes a su
preparacién y experiencia, también si se encuentran ubicados en el puesto correcto de

acuerdo a su perfil profesional.
Tipo de Liderazgo

Se plantea que los resultados de la organizacién, es decir, las elecciones
estratégicas y el desempeno estdn predeterminadas en forma parcial por las
caracteristicas de quienes participan de la administracion. Se ha demostrado que el
estilo de liderazgo influye sobre los procesos decisionales y por ende, sobre la eficacia
de la organizacidn. Existen multiples tipologias de liderazgo, se destacan tres estilos: el
participativo, el colaborativo y el instrumental. Obviamente, se trata de dimensiones
gue no son excluyentes entre si. El estilo de liderazgo participativo se caracteriza por
la consideracion que presta el lider a la opinidon de sus subordinados en la toma de

decisiones. De igual modo, cuando enfrenta un problema consulta a sus subordinados
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y pregunta por sugerencias. El estilo de liderazgo colaborativo se caracteriza porque el
lider ayuda a los suyos en los trabajos encomendados. Esta atento al bienestar del
grupo, trata a todos por igual y se afana en los detalles para que todos se sientan bien.
El estilo de liderazgo instrumental se caracteriza porque el lider explica a sus
subordinados cémo llevar a cabo el trabajo, decide el de hacer las cosas, define los
estandares de desempeiio y los esquemas de trabajo, sin consulta de ningun tipo
(Pedraja y Rodriguez-Ponce, 2004). Esta variable se medird de acuerdo al tipo de

liderazgo que se tenga en la organizacion.

Estructuras de gestion

Al hablar sobre estructuras se refiere a la forma que adquiere la organizacién para
cumplir con sus actividades, en ella se reflejan las relaciones de autoridad y trabajo
bajo las cuales operard. Este modelo depende de las politicas internas de trabajo o las
politicas operativas para el logro de los objetivos de la organizacidn; y se visualiza por

medio de un organigrama que depende de las necesidades de la misma.

Tomando en cuenta lo anterior, una “Gestion Ambiental Capaz” es aquella que se

fundamenta en los siguientes aspectos:

1. Un sélido marco institucional congruente.

2. Un desarrollo del personal basado en una formacién académica adecuada a su
puesto, una experiencia previa congruente al tema de la gestién, un
entrenamiento continuo y congruente a sus responsabilidades, esquemas
salariares y de prestaciones en funcidn de la capacitacion, formacion académica
y experiencia del personal, la disponibilidad de herramientas de trabajo
adecuadas para la operacion diaria de sus tareas, y esquemas de reclutamiento
adecuados y formalmente establecidos.

3. Un fortalecimiento organizacional que impulse sistemas de incentivos dirigidos

a mejorar la capacidad de la organizacién, promueva un manejo de personal
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congruente, es decir que el personal realice sus tareas acorde a su puesto; que

cuente con una estructura organizacional efectiva, es decir, que garantice los

recursos necesarios para realizar sus tareas y cumplir sus objetivos; finalmente

que cuente con un liderazgo adecuado, lo que supone, la existencia de un lider

con capacidad técnica, politica y de direccidén organizacional.

En la Tabla 3 se presenta el modelo idea

Ill

Gestion Ambiental Capaz”, en este caso

propuesto para la Gestidn Integral de los Residuos Sélidos Urbanos (GIRSU).

Tabla 3. Caracteristicas de una “Gestion Ambiental Capaz”

Valores para definir el tipo ideal “ Gestion Ambiental

Dimensién Variables Y
Capaz
Reforma o . . .
o Marco institucional Existencia de un marco institucional congruente.
Institucional
. .. Los recursos humanos cuentan con una formacion
Formacién académica ..
académica adecuada al puesto.
Experiencia Experiencia congruente sobre el manejo de residuos.
Estrategias de | La organizacidon cuenta con estrategias de entrenamiento
entrenamiento continuas y congruentes.
Desarrollo del - — ;
Esquemas salariales y | Esquema salarial impactado de acuerdo al entrenamiento,
personal . L o L
prestaciones formacion académica y experiencia.
Herramientas de | Se cuenta con las herramientas adecuadas para la operacion
trabajo diaria.

Esquemas de

reclutamiento

Existencia de un esquema de reclutamiento adecuado vy
puesto en practica que se lleve a cabo mediante:

convocatoria, entrevista y contratacion.

Fortalecimiento

organizacional

Sistemas de incentivos

Presencia de incentivos para la generacion de capacidades.

Manejo del personal

El personal realiza sus tareas acordes a su puesto.

Tipo de liderazgo

Se cuenta con un liderazgo adecuado para el logro de los
objetivos.

Estructuras de gestion

Existencia de una estructura organizacional efectiva.
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5.3 Selecciéon de area de la gestion de la Salud Ambiental a estudiar

El concepto de salud ambiental es polisémico; en la literatura a propdsito encontramos
una gran cantidad de definiciones, casi igual a la cantidad de documentos que hablan
sobre el tema. Entender conceptualmente qué es la salud ambiental, tanto como
identificar los asuntos de politica publica y gestion que estan relacionados con el

concepto, es necesario para determinar un caso de estudio pertinente.

La intencidn no es realizar una discusién extensa sobre la conceptualizacién de
la salud ambiental, sino acotar los asuntos de gestién que estan involucrados en la
practica. De la variedad de definiciones que hay sobre salud ambiental y su evolucion®,
actualmente la mds aceptada es la que se propuso en 1993 en una reunidn consultiva

de la OMS celebrada en Sofia, Bulgaria:

La salud ambiental comprende aquellos aspectos de la salud humana, incluida
la calidad de vida, que son determinados por factores ambientales fisicos,
quimicos, bioldgicos, sociales y psicosociales. También se refiere a la teoria y
practica de evaluacidn, correccidn, control y prevencion de los factores
ambientales que pueden afectar de forma adversa la salud de la presente y
futuras generaciones (WHO, 1993).

Como se desprende de la anterior definicién, el concepto es muy amplio y
puede significar, en la practica, muchas cosas. En este sentido cuando queremos definir
los asuntos que empiricamente abarca la gestién de la salud ambiental nos
enfrentamos a que hay poca literatura sobre el tema. Una de las razones de lo anterior
es que los estudios sobre salud ambiental se concentran en el area técnica de la misma;
es decir, tratan asuntos relacionados con aspectos toxicologicos por puntos fijos de
contaminacién, ya sea de agua, aire o suelos. Estos enfoques, de entrada toman un

tema especifico y no se detienen en la necesidad de definir cuales otros asuntos son

parte del tema de la salud ambiental.

° concepto de Salud Ambiental ha tenido varias definiciones a través del tiempo, los organismos
internacionales se han preocupado por adaptar éstas a la sociedad en que vivimos. La definicion de la
OMS de 1993 es la que hasta la fecha sigue vigente. Una vision mds amplia de esta discusidon presenta
Ordofiez (2000) en su articulo “Salud ambiental, conceptos y actividades”.
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Desde diferentes agencias internacionales, como la Organizacion Panamericana
de la Salud/Organizaciéon mundial de la Salud (OPS/OMS), la Oficina Regional de la
Organizacion Mundial de la Salud para Europa (EURO/OMS) y la Agencia de Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), se han dado a la tarea de delimitar las
areas que consideran parte de la salud ambiental. Entre los asuntos que han detectado
estos intentos de delimitacion existen areas en comun, pero se reconoce que éstas

dependen en su mayoria de la problematica especifica de cada pais o regién.

Ordoiiez (2000), siguiendo las diferentes propuestas de las agencias
internacionales, realizé una lista de las areas de gestién de la salud ambiental en la que
se propone 18 dreas con 80 sub-dreas. Estas areas y sub-dreas pueden consultarse en la
primera columna de la Tabla 4. Como la lista es muy amplia, y a fin de definir los
criterios para seleccionar nuestra drea de estudio, se presenta en la segunda columna
el nivel de gobierno responsable del drea y sub area en México; de esta manera se

puede identificar cuales son las competencias de los gobiernos municipales.

Tabla 4. Areas y sub-areas de gestion de la salud ambiental y el nivel de competencia

Nivel de gobierno responsable del drea y sub-

Areas y sub-areas de gestion de la salud ambiental , ., ) L.
y & area de gestion de la salud ambiental en México

Produccion y proteccion de agua segura para
1 bebida

Fuentes de agua superficial
Transporte y almacenamiento
Agua subterranea
Tratamiento del agua

Desinfeccion (incluyendo métodos
electroliticos in situ)

Distribucién de agua

Calidad del agua (normas, control y
vigilancia)

Agua para industrias

Gestion y tecnologias

Politicas de tarifas

2 Alcantarillado y eliminacion de excretas

Recoleccidn y transporte de aguas residuales
Eliminacidn in situ de excretas
Recolecciéon y manejo de aguas pluviales

Gobierno Federal y organismos de cuenca
Gobierno Federal y organismos de cuenca
Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca
Gobierno Federal y organismos de cuenca
Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Municipal
Gobierno Municipal

Gobierno Municipal
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3 Recursos hidricos y contaminacion
Manejo de cuencas y areas de recoleccion
Hidrogeologia
Contaminacién de masas de agua (normas
de descarga, control y vigilancia)

Tratamiento de aguas residuales

Eliminacion de aguas residuales

Efluentes industriales
Conservacion, reciclaje y reutilizacion del
agua
Gestion y tarifas

4 Desechos sélidos y proteccion del suelo
Recoleccidn y trasporte de desechos sélidos
domeésticos
Tratamiento y eliminacién de desechos
sélidos domésticos

Manejo de desechos sélidos industriales
Reciclaje, reduccion, reutilizacion , rechazo

Contaminacion del suelo
5 Contaminacién atmosférica
Normas
Monitorizacién
Controles de emision
Manejo de las emisiones por el transporte
Contaminacion del aire interior
6 Inocuidad de los alimentos
Normas
Higiene de los alimentos (produccidn,
distribucion, preparacion, venta al menudeo,
educacién)

Enfermedades producidas por los alimentos
(falta de higiene)

Control de mataderos

Salud y seguridad ocupacional (de los
7 trabajadores)

Toxicologia ocupacional

Peligros y riesgos ocupacionales
Contaminantes del lugar de trabajo
Ergonomia

Seguridad industrial y agroindustrial
Normas y medidas correctoras

8 Seguridad quimica y desechos peligrosos

Gobierno Federal y organismos de cuenca
Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca;
Gobiernos Municipales, si aplica.

Gobierno Federal y organismos de cuenca;
Gobiernos Municipales, si aplica.

Gobierno Federal y organismos de cuenca;
Gobiernos Municipales, si aplica.

Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Federal y organismos de cuenca
Gobierno Federal y organismos de cuenca

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal y Estatal.

Gobierno Municipal, Gobierno Estatal y Gobierno
Municipal

Gobierno Estatal y Gobierno Municipal

Gobierno Federal y Estatal

Gobierno Estatal

Gobierno Estatal, Gobierno Municipal
Gobierno Estatal, Gobierno Municipal

Gobierno Estatal

Gobierno Federal, Estatal y Municipal

Gobierno Estatal y Municipal

Secretaria de Salud, Gobierno Estatal y Municipal

Gobierno Municipal

Secretaria de Salud, Secretaria del Trabajo y
Prevision Social (STPS) y a los gobiernos de las
entidades federativas

STPS y los gobiernos de las entidades federativas
STPS y los gobiernos de las entidades federativas
STPS y los gobiernos de las entidades federativas
STPS y los gobiernos de las entidades federativas

Gobierno Federal
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Toxicologia ambiental
Manejo de sustancias quimicas peligrosas
Manejo de plaguicidas
Manejo de desechos peligrosos
Manejo de desechos de hospitales
Normas

9 Asentamientos humanos y vivienda
Normas

Higiene de la vivienda

Higiene de edificios publicos y areas
recreativas

Reparacion

Desarrollo

10 Control de vectores y salud publica veterinaria

Manejo de vectores en la salud publica
Artropodos y roedores

Control de zoonosis

11 Radiacion ionizante y no ionizante
Normas

Manejo de desechos radioactivos
Fuentes radioactivas en servicios de salud
Fuentes radioactivas industriales

Campos electromagnéticos y salud

12 Contaminacion por ruido
Normas

Ruido industrial

Ruido por transporte

Ruido por otras fuentes

13 Turismo y salud ambiental
Playas

Alojamientos para turistas

Piscinas de natacién

Controles portuarios de salud

14 Planificacién urbana y uso del suelo
Politicas de desarrollo urbano y rural

Evaluacién de impacto ambiental

15 Seguridad en el transporte
Prevencidn de accidentes

16 Calidad de medicamentos

Secretaria de Salud y Gobierno Estatal
Gobierno Federal, SEMARNAT
Gobierno Federal, Secretaria de Salud
Gobierno Federal, SEMARNAT
Gobierno Federal, SEMARNAT
Gobierno Federal

Gobierno Estatal y Municipal

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal, Gobierno Estatal y Federal
Gobierno Municipal, en conjunto con el Gobierno
Estatal y Federal

Gobierno Municipal

Secretaria de Salud, Gobierno Estatal y Gobiernos
Municipales

Secretaria de Salud y Gobierno Estatal

Gobierno Federal
Gobierno Federal
Gobierno Federal
Gobierno Federal
Gobierno Federal

Gobierno Estatal y Municipal

Gobierno Estatal y Federal; Municipal si es
proveniente de fuentes fijas que funcionen como
establecimientos mercantiles o de servicios.

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal, (establecimientos
mercantiles o de servicios)

Comision Nacional del Agua y Secretaria de Salud
Secretaria de Turismo, Gobierno Estatal y
Municipal

Secretaria de Salud y Gobierno Estatales

Gobierno Federal

Gobierno Municipal, Estatal y Federal

Gobierno Federal

Gobierno Municipal
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Bioseguridad de los laboratorios Gobierno Federal

17 Aspectos ambientales globales

Disminucién de la capa de ozono Gobierno Federal
Efecto de invernadero Gobierno Federal
Energia y ambiente Gobierno Federal
Contaminacion transfronteriza Gobierno Federal
Gestién ambiental Gobierno Federal

18 Desastres
Prevencion y mitigacion de desastres
tecnoldgicos y naturales Gobierno Federal, Estatal y Municipal

Fuente: Modificado de Ordofiez (2000).

De la lista anterior, se desprende que dos dreas con gran participacion del
gobierno municipal son: la de “Alcantarillado y eliminacién de excretas” y la de
“ 4 .z ” . s . .

Desechos solidos y proteccion del suelo”. Cabe mencionar que en México, el gobierno

municipal es responsable total de los desechos sélidos urbanos.

Una busqueda rapida en algunas bases de datos, como la del “Premio Gobierno
y Gestion Local”, permitié identificar que las acciones de gestidon disefiadas por
gobiernos locales en relacion al tema de los desechos sdlidos, representaba un darea
mas fructifera que la de alcantarillado y eliminacién de excretas; pero ademas, se
podian identificar casos de gestion importantes llevados a cabo por los gobiernos
municipales en el tema de los desechos sdlidos. Por lo anterior se decidié estudiar el

caso de los desechos sélidos.

Las consecuencias de la inadecuada disposicion de los residuos sélidos urbanos; y la
existencia de tiraderos a cielo abierto, causan efectos ambientales adversos que tienen

repercusion directa a la salud humana:

- La contaminacion del agua, subterranea o superficial, por descarga directa o por
los lixiviados de los residuos sélidos y el taponamiento en los cauces y obras de
infraestructura.

- Contaminacion de suelo; en la mayoria de los tiraderos a cielo abierto no se

coloca proteccion al subsuelo, ni cubierta superficial de material (tierra), lo que
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facilita la entrada de aguas pluviales a los sedimentos acumulados de los
residuos y a su vez la filtracion a este por los lixiviados.

- Contaminacién del aire, generaciéon de contaminantes y gases de efecto
invernadero.

- Efectos en la flora y fauna. Los lixiviados pueden producir efectos adversos en
la flora y fauna silvestres que van desde la bioacumulacién en algunas de estas,
hasta la muerte por intoxicacién aguda en numerosas especies.

- Deterioro del paisaje. La mala disposicion de los residuos sélidos o la presencia
de un sitio de disposicion final sin ningin control ambiental o sanitario, provoca
en primera instancia un deterioro de la imagen del paisaje y su consecuente

impacto visual negativo.

En relacién a los impactos a la salud, estos pueden ser los siguientes:

Proliferacién de fauna nociva y agentes transmisores de enfermedades. Los
residuos sélidos urbanos son medios propicios para la proliferacion de fauna nociva
(plagas, alimaias) y agentes transmisores de enfermedades, lo que se agudiza en
épocas cdlidas y lluviosas o con deficientes sistemas de provisién de agua potable.
Muchos de estos animales son portadores de diversas enfermedades que afectan a la
salud publica o pueden transformarse en vectores de enfermedades peligrosas como la
peste bubdnica, tifus marino, salmonelosis, célera, leishmaniasis, amebiasis, disenteria,

toxoplasmosis, dengue y fiebre amarilla, entre otras (SEMARNAT, 2006).

5.3.1 Criterios para la seleccion de los municipios en los cuales se elegira el estudio de

Ccaso

El siguiente paso, después de tener seleccionada el area de gestidn, es encontrar el

caso especifico para su analisis.

México cuenta con mas de 2,400 municipios, universo muy grande de

posibilidades para elegir un caso. De entrada de entrada se optd por llevar a cabo la
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investigacion en el estado de Jalisco; el tiempo disponible con el que se contaba para

llevar a cabo la investigacién, los escasos recursos econémicos y humanos disponibles

para la misma y el hecho de vivir y estudiar en el estado, hacian de éste una posibilidad

viable. Mas adelante se comprueba la pertinencia y lo idéneo de la eleccion. En Jalisco

existen 125 municipios, cuya caracteristica principal es su heterogeneidad y diversidad

politica, econdmica, social y cultural; particularidades similares a las de todo el pais, y

gue abonan en la justificacién de elegirlo como un caso de estudio. Su evaluacién serd

terminante para desentranar el papel que juegan las capacidades en el desempeiio de

la gestion ambiental.

Para seleccionar un caso se identificaron los siguientes criterios:

1.

3.

Que el caso tenga una Direccién o Jefatura encargada del manejo de residuos.
La existencia de una autoridad social dentro del municipio refleja la prioridad e
importancia que se le brinda a esta drea; asi mismo, es relevante la existencia
de esta area, debido a que la informacion necesaria para el modelo ideal se
obtendra a partir de esta Direccidn, Jefatura o Unidad.

Que cuente con un programa o politica propia sobre el manejo de residuos
solidos que haya sido exitosa en su aplicacion. Esta condicion permite evaluar
las capacidades instaladas o construidas que han permitido un buen desempefio
de la gestion.

Tener acceso a la informacidn necesaria, por lo que se propuso estudiar casos
gue pudieran ser identificados con informacién directa o secundaria disponible
y publica. En este sentido se utilizaria como la primera fuente de informacion

las paginas electrdnicas oficiales de los municipios de Jalisco.

A partir de esta busqueda se encontrd que, de acuerdo a la pagina del gobierno del

estado de Jalisco, 78 de los 125 municipios cuentan con pagina electrénica. Esto es el

62.4% de los municipios.
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Al revisar los sitios se observd que realmente sélo 73 municipios cuentan con
pagina electrdnica y de estos, 33 cuentan con una Direccién, Area o Jefatura especifica
relacionada con el manejo de los residuos sélidos municipales. Con esto se cumple el

primer punto para la seleccién del caso de estudio (ver Anexo A).

Como se habia determinado, el segundo criterio de seleccién era que estos
municipios contaran con un programa especifico sobre la gestién o manejo de residuos
sélidos; el cual debia estar presente y con posibilidades de consulta en la pagina
electronica respectiva. Al revisar esta condicidn se encontrd que tan sélo 17 municipios
cuentan con un programa de manejo de residuos, de los cuales 3 municipios
compartian el mismo programa: “Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos-
Sureste” (SIMAR-Sureste). El SIMAR-Sureste es un programa intermunicipal que no
sélo se conforma de estos 3 municipios, 6 mas lo integran (siendo un total de 9, de los
cuales no todos contaban con pagina electrénica) y uno de ellos pertenece al estado de
Michoacdn. Este programa se considera exitoso dentro de la Secretaria de Medio
Ambiente y Desarrollo Sustentable, ademdas fue uno de los ganadores del “Premio
Gobierno y Gestién Local 2011. El programa SIMAR-Sureste cumple con los criterios de

seleccion, y se tomd como el caso de estudio para esta investigacion.
5.4 Estrategia de investigacion

El caso de estudio y el modelo ideal se han presentado en el apartado anterior, a

continuacion se presentan los pasos a seguir para la realizacién de la investigacion.
1. Revision documental

Para iniciar con la investigacién sobre el Programa SIMAR-Sureste y posteriormente
realizar la tipologia de modelo ideal se tiene como primer punto el correspondiente

analisis documental.
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Se empezd con el andlisis del marco institucional (la parte legislativa) que
engloba SIMAR-Sureste y se identificaron, dentro de las leyes federales y estatales, los

reglamentos municipales y los documentos legales de la propia organizacion.

Los documentos que se analizaron fueron los siguientes:

e Convenio de creacion del organismo publico descentralizado denominado
“Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos Sureste (SIMAR — Sureste)”, que
celebran los municipios integrantes de la regién sureste del estado de Jalisco
(SIMAR-Sureste, 2008 ).

e Acuerdo modificatorio al convenio de creacion del organismo publico
descentralizado denominado “Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos
Sureste (SIMAR — Sureste)” suscrito el 15 de octubre del 2008, y publicado en el
periddico oficial El Estado de Jalisco el 01 de Noviembre del 2009, que celebran
los municipios Mazamitla, Quitupan, Valle de Juarez, La Manzanilla de la Paz,
Concepcién de Buenos Aires, Tuxcueca, Santa Maria del Oro y Tizapan el Alto
del Estado de Jalisco, asi como el municipio de Marcos Castellanos del estado de
Michoacdn de Ocampo (SIMAR-Sureste, 2009a).

e Informe de Actividades 2010, Consejo de Administracién Sistema Intermunicipal
de Manejo de Residuos Sureste (SIMAR-Sureste, 2011a).

o Informe de Actividades. Segundo trimestre 2011. Sistema Intermunicipal de
Manejo de Residuos Sureste (SIMAR-Sureste, 2011b).

e Ley de Gestion Integral de los Residuos del Estado de Jalisco (SEMADES, 2007).

e Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos (Congreso de
los Estados Unidos Mexicanos, 2003).

e Programa intermunicipal para la prevencion y gestion integral de residuos
solidos Sureste 2009 — 2016 (SIMAR-Sureste, 2009b).

e Premio Gobierno y Gestion Local, 2011. Programa: “Sistema Intermunicipal de

Manejo de Residuos — Sureste” (Garcia et al., 2011).
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e Breviario sobre prevencion y gestion integral de residuos (Galvan y Bautista,
2010).

e Diccionario ambiental y de asignaturas afines. Guia para servidores publicos,
empresarios, profesionales, estudiantes y ciudadanos en general
comprometidos con la conservacion del ambiente (Galvan, 2009).

e Prontuario sobre legislacion de residuos en México. Preguntas y respuestas
sobre legislacion de residuos, recopilacion de la legislacion de residuos vigente
(Galvén et al., 2008).

e Asociacionismo intermunicipal en la Gestion de Residuos (SIMAR — Sureste)

(Galvéan, 2009).

2. Entrevistas

Con base en este andlisis del marco institucional se procedid a realizar las guias de
entrevista semi-estructuradas para asi completar la informacion de las tres
dimensiones (reforma institucional, desarrollo del personal y fortalecimiento

organizacional).

La primera entrevista es para el Director del Programa SIMAR-Sureste y cabeza
de la organizacién. La eleccidn es obvia por ser el eje en la implementacién del
programa. Si bien el SIMAR-Sureste estd integrado por 9 municipios, sélo se realizaran
entrevistas a 4 presidentes municipales; los cuales, se elegirdn de acuerdo a los

resultados de la entrevista con el Lic. Galvan Meraz, Director del Programa

La eleccidon de los municipios dependera de su buena o deficiente participacién
dentro del programa. Asi mismo, se realizara una entrevista a un miembro del Consejo
Administrativo, que no sea Presidente Municipal, y a un coordinador del SIMAR-

Sureste.

Dependiendo de la observacién directa y las entrevistas con los presidentes

elegidos, se realizardn 4 entrevistas a los habitantes de los municipios (uno por cada
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municipio) como principales impactados del proyecto y 2 entrevistas a trabajadores

operativos de SIMAR-Sureste.

En la Tabla 5 se presenta el directorio de los actores claves de esta investigacién.

Tabla 5. Directorio de Actores clave

Nombre Puesto

Director

Lic. Francisco Javier Galvan Meraz . o . .
Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos Sureste

Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Mazamitla, Jalisco.
Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Concepcidn de Buenos Aires,

Jorge Bernal Lara

Dra. Maria Guadalupe Buenrostro

Ortiz .
Jalisco.
C. Alfredo Alejandro Gutiérrez Presidente Municipal
Aguilar Ayuntamiento Constitucional de Quitupan, Jalisco.

Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Valle de Juarez, Jalisco.
Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de la Manzanilla de la Paz, Jalisco.
Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Tuxcueca, Jalisco.
Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Tizapan el Alto, Jalisco.
Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Santa Maria del Oro
Presidente Municipal
Ayuntamiento Constitucional de Marcos Castellanos, Michoacan.
Fuente: Modificado de la pagina electrénica Gobierno del estado de Jalisco (2010). Directorio municipal.

C. José Barrera Mercado

C. Rafael Alejandro Alvarez Espinoza

C. Marco Antonio Barrera Tachiquin

C. Salvador Avalos Cardenas

C. Rafael Lépez Nufiez

C. Erick Rodrigo Chavez Oseguera

3. Instrumentos

Uno de los instrumentos son las entrevistas abiertas semi — estructuradas (ver Anexo
B); las cuales han de contrastarse con el modelo de gestion ideal propuesto con
anterioridad. De acuerdo a las necesidades de la investigacidn, las entrevistas deben
abarcar las siguientes variables de operacion, que no se deben olvidar son

considerados puntos como categorias deductivas dentro del estudio de caso:

e Reforma institucional
e Desarrollo del personal

e Fortalecimiento organizacional
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Para completar la investigacidn se utiliza ademas el analisis de los documentos

oficiales mencionados anteriormente.

4. Analisis del discurso

El analisis de las entrevistas requiere de un proceso de construccion de
categorias deductivas; se les llama asi por establecerse a priori. En nuestro caso, dichas
categorias de analisis corresponden a las variables de las dimensiones propuestas por
Grindle (1997); las cuales, como recordamos, son determinantes en las capacidades de

los gobiernos.

Tener estas categorias facilita la clasificacion de la informacion y la comparacién
con el modelo ideal propuesto. Es posible, ademas, cumplir con el objetivo establecido
y explicar el éxito del programa a estudiar con base en su eficiencia, eficacia y

sustentabilidad de gobierno.
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6. DESCRIPCION DEL CASO DE ESTUDIO. GESTION INTEGRAL DE LOS RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS: SIMAR-SURESTE, UN MODELO DE COOPERACION
INTERMUNICIPAL

Los residuos sélidos urbanos (RSU) representan un problema creciente en México. En el
afio 2009 se generaron en el pais 38,325 miles de toneladas de RSU. Se estima que
entre 1997 y 2008, la generacion de este tipo de residuos crecié aproximadamente en
un 28%, pasando de 29.3 a 37.6 millones de toneladas a nivel nacional (SEMARNAT,
2011).

Asimismo, se calcula que para 1950, la generacién diaria per cdpita era de 300
gramos, cantidad que habia aumentado a 900 gramos por habitante en el 2004
(Rodriguez, 2008). En el caso del estado de Jalisco, en 2009, se generaron 2,767 miles
de toneladas de RSU, lo que representa cerca del 7% del total nacional. De estas
toneladas, 516 mil se depositan en sitios no controlados, lo que coloca a Jalisco en el

tercer lugar nacional en generacioén de estos residuos.

El incremento de los RSU esta ligado al rapido crecimiento de la poblacién,
principalmente al acelerado aumento de la poblacion urbana, pero también al cambio
en el tipo de productos que se consumen. Lo anterior, aunado a un manejo inadecuado
de los RSU, ha ocasionando afectaciones importantes, como la contaminacién del agua
y del suelo, asi como el cultivo y la propagacion enfermedades. En este sentido, los

impactos ambientales de los RSU:

[...] se perciben desde los hogares (puntos de generacion), ya que fomentan el
crecimiento de fauna nociva (vectores de enfermedades), y a lo largo de todos
los sitios que recorren antes de su disposicion final. La disposicion inadecuada
de los residuos es una de las mas graves amenazas para los suelos y fuentes de
abastecimiento de agua debido a su gran potencial contaminante, y las
soluciones a los problemas derivados del manejo inadecuado implican
relaciones interdisciplinarias complejas entre campos como la ciencia politica, el
urbanismo, la planificacidn regional, la geografia, la economia, la salud publica,
la sociologia, la demografia, las comunicaciones y la conservacion, asi como la
ingenieria y la ciencias de los materiales (Tchobanoglous et al., 1994).
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En México, los gobiernos municipales son los responsables de proveer el
servicio de manejo de RSU y, es tal vez, una de las razones fundamentales del problema
pues no hay una buena gestién de los mismos y representa una de las principales areas

de conflicto entre las administraciones municipales y los ciudadanos™.

La mayoria de los municipios enfrentan serios problemas para ejercer una
gestion adecuada de los RSU. Se ha detectado que la infraestructura disponible en los
municipios para el manejo de los RSU es escasa u obsoleta, esto ha llevado a que en |la
mayoria de los casos, las autoridades nacionales y locales crean que la solucién de los
problemas en la gestion de los RSU simplemente se soluciona introduciendo mejor

tecnologia.

Los municipios enfrentan, sin embargo, problemas mas amplios: como
estructuras deficientes de gestion y la falta o inadecuada legislacién (Gutiérrez, 2006 y
Campbell, 1999). La mayoria de los municipios no cuentan con diagndsticos y estudios
pertinentes que aborden el problema del manejo integral de los RSU; en otras palabras,
carecen de cifras e informacién acerca de la situacién que guardan los RSU. Sin un
diagnéstico serio, bien fundamentado y confiable que permita conocer la situacidn,
magnitud y caracterizacién del problema, se vuelve imposible o dificil elaborar

estrategias de gestion eficaces (Buenrostro et al., 2001 y Gutiérrez, 2006).

Por si fuera poco, la mayoria de estos gobiernos enfrentan problemas
financieros; es decir, no cuentan con los recursos monetarios suficientes para atender
el problema y tampoco con un marco institucional y organizacional adecuado, lo que
resta capacidad organizacional para realizar una buena gestion (Mejia, 1994; Garcia,
2007 y Campbell, 1999). En general se observa una marcada pasividad por parte de las

autoridades locales, poca cooperacién y colaboracién intergubernamental, ademas de

19 por ejemplo; en agosto de 2012, locatarios del mercado Soconusco (en Tapachula, Chiapas) tiraron toneladas de

basura y animales muertos frente a la Presidencia Municipal de Tapachula en protesta porque las autoridades
locales no han ordenado la recoleccidn de los desechos que se generan en esa central de abasto desde hace un mes
(Garcia, 2012). Asi mismo, el 14 de agosto de 2012, trabajadores de Limpia Publica de Xalapa, Veracruz cumplieron
su amenaza y la tarde del lunes vaciaron la carga de tres camiones recolectores de basura en la entrada al relleno
sanitario ubicado en la congregacion del Tronconal; esto como sefial de protesta por la falta de rehabilitacién en el
camino que conduce a la zona del basurero (Aguilar, 2012).
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pocas posibilidades para la sociedad civil de participar y forzar a los gobiernos
municipales para que cumplan su obligacién en materia de RSU (Gutiérrez, 2006;

Campbell, 1999).

Es claro, ademas, que el cambio trianual de los gobiernos municipales no ayuda
a desarrollar esquemas de gestion de mediano o largo plazo, lo que limita la eficacia de
aquellas buenas estrategias que puedan surgir. El problema se agudiza porque se
detecta una baja profesionalizacidén en los funcionarios y trabajadores involucrados en
las administraciones publicas locales (Cabrero, 2005) que, entre otras cosas, bloquea

las pocas oportunidades de seguimiento que puedan darse.

Lo anterior, se refleja en un desempefio deficiente de los gobiernos locales en el
manejo de los RSU. En México, para el 2006, se recolectaba sélo el 88% del total de los
RSU generados, y se depositaba, por lo menos, 25 mil toneladas en tiraderos a cielo
abierto o en cualquier otro sitio sin control. Para el mismo afio, sélo existian en el pais
95 rellenos sanitarios cuando se supone que cada uno de los mas de 2,400 Municipios
gue existen en México deberian contar con uno. Aunado a lo anterior, tenemos que de
los mas de 2,000 municipios con menos de 50 mil habitantes que existen en México,
sélo 22 depositan los residuos en un relleno sanitario o sitio controlado (Gutiérrez,
2006; CEAMSE, 2007) y de los 360 con poblacién mayor a 50 mil habitantes, sélo el 17%
tiene disposiciéon adecuada de sus residuos sélidos (INEGI, 2005; OPS, 2003 y Couto y
Hernandez, 2012). Se calcula en este sentido que la cobertura promedio del servicio de

limpia y recoleccion de basura en México es menor al 68% (Garcia, 2003).

La problematica anterior pone en evidencia que los esquemas de gestién en el
manejo de RSU no estan dando buenos resultados. Por ello, es necesario estudiar casos
exitosos que puedan ayudar a entender qué factores influyen para lograr esquemas de

gestion eficaces, eficientes y continuos.
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6.1 La gestion integral de los RSU
El modelo tradicional de gestiéon de los RSU en México estuvo, por muchos afos,
limitado a tres operaciones basicas: recoleccidn, transporte y disposicion final. De igual
manera, se dio una marcada atencidn a las variables técnicas del manejo de la basura

como las opciones clave para mejorar su gestion.

Ahora se reconoce que realizar una mejor gestidon de estos residuos requiere
una atencidon mucho mds amplia debido a la complejidad que presenta este servicio; es
decir, se requiere de una gestion integral de los residuos sélidos urbanos (GIRSU). Debe
hacerse notar que muchas de las variables que influyen en el mal desempefio de la
gestién de los RSU estdn relacionadas con elementos que definen las capacidades
instaladas en los gobiernos locales: problemas relacionados con la falta o inadecuacion
del marco institucional (marco legal), problemas en la mala capacitacion de los recursos
humanos involucrados y asuntos organizacionales que limitan un buen manejo de los
RSU (falta de recursos econdémicos, estructuras obsoletas, poca coordinacién y
cooperacion intergubernamental). Estos elementos sobrepasan en mucho los aspectos

puramente técnicos del manejo de los residuos.

La GIRSU surge como un nuevo modelo que incluye variables sociales,
ambientales y administrativas, entre otras. Como muestra el diagrama de variables en
la gestidon integral de residuos sélidos urbanos (Figura 1), la propuesta de la GIRSU
rebasa con mucho las operaciones bdasicas que proponia la perspectiva tradicional en la

gestion de los residuos.
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Variables de manejo

Variables de
gestion
. . :) Disposicién
Barrido Transferencia 1> | Transporte .
final
*  Normativas
’4\ *  Financieras
* De planeacion
» Recoleccidn A4 *  Administrativas
Generacion Mixta * Sociales
! Agricultura «  Educativas
\_l/ * De monitoreo
Tratamiento *  Supervision
z:p;r'i;:; Recoleccién industria *  Evaluacidn
separada
(fuente)

Fuente: Couto y Hernandez, 2012

Figura 1. Diagrama de variables en la gestién integral de residuos sdlidos urbanos

Las reformas constitucionales de 1983 y la reciente Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los Residuos (LGPGIR) (Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos 2003), implantaron en México una nueva visién o modelo para la gestion. La
intencidn es dejar atras la visidn limitada del concepto de “servicio publico de limpia”
gue definia las obligaciones de los gobiernos locales en el tema, y dar paso a un nuevo
modelo integral de gestidon que busque obtener beneficios ambientales y econémicos,
asi como una mayor aceptacion de la sociedad, atendiendo las necesidades de acuerdo
a las circunstancias de cada localidad o regién (Couto y Hernandez, 2012). Asi mismo,
de acuerdo con el articulo 115 constitucional, los gobiernos municipales pueden usar
diferentes formas para cumplir con la provisidn de servicios publicos; entre las que se
encuentran: prestacidn directa, concesion, contrato y sub-contrato, convenio con el
estado, convenios intergubernamentales, organismos descentralizados, empresa

paramunicipal, fideicomiso, asociacién intermunicipal (Garcia, 2003).

En la literatura académica se reconocen que las tres formas de produccién de
bienes y servicios publicos mas comunes son la produccion directa, la privatizacién y la

cooperacion intermunicipal (asociacion intermunicipal) (Warner, 2006).
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Como se desprende del andlisis de la situacién que guarda la gestién de los RSU
en México y que se presentd parrafos arriba, la produccién directa del servicio de RSU
no ha sido muy eficaz. Los gobiernos municipales han tenido que buscar nuevas formas
para mejorar la produccién de bienes y servicios; una de las mas utilizadas ha sido la
privatizacién de los servicios. Sin embargo, los resultados de estos ejercicios son
contradictorios y ha quedado reflejado que la privatizacién per se no es una solucion.
Esta parece depender mds de las condiciones especificas de los municipios, su nivel de

desarrollo y su marco institucional (Garcia, 2003; Couto y Henandez, 2012).

Para algunos analistas, la cooperacién intermunicipal se considera una mejor
alternativa para la provisidn de servicios publicos. Por lo que Sanchez-Bernal (2009) cita

lo siguiente:

[...] es un mecanismo alternativo que puede implicar importantes ahorros en
costos y puede ser usado cuando se busca la escala éptima en la produccion de
un servicio ya que también permite la explotacion de economias de escala,
debido a la produccién conjunta, pero probablemente con menores costos de
transaccién, de esta forma el gobierno mantiene el control en la produccién del
servicio asegurando la equidad en la distribucién de éste. Es asi que la
cooperacién intermunicipal se considera como una alternativa a las formas
tradicionales de financiamiento para la provisidn de servicios publicos (Rodriguez-
Oreggia y Tuiran, 2006; Bel y Fageda, 2006.

Ademads, desde el punto de vista de las capacidades administrativas, la
cooperacion intermunicipal se puede apreciar como una estrategia para construir o
fortalecer capacidades (Magaiia et al., 2004), pero también hay que aclarar que
intentar esquemas de cooperacidn sin construir capacidades especificas disminuye las
posibilidades de tener buenos resultados. Desde esta perspectiva la cooperacion
intermunicipal ayuda a los gobiernos locales a incrementar su eficacia y eficiencia en la
produccién de bienes y servicios publicos, fortaleciendo la aceptacién ciudadana y la
continuidad de la gestidn. Desde esta perspectiva, la asociacidén intermunicipal es un
acuerdo mediante el cual dos o mas municipios buscan alcanzar fines comunes,

proveer servicios o resolver problemas de manera conjunta.
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6.2 SIMAR-Sureste, un modelo de cooperacion intermunicipal para la GIRSU

Dentro del contexto de cambio de un modelo tradicional de gestidn de residuos sélidos
a la busqueda de una gestidn integral surge el Sistema Intermunicipal de Residuos de la

region Sureste del estado de Jalisco.

El programa SIMAR-Sureste inicid su proceso de conformacion en febrero de
2007 con reuniones entre los gobiernos estatales y los municipales de Mazamitla, Valle
de Juarez, Quitupan, La Manzanilla de la Paz, Tuxcueca, Concepcidon de Buenos Aires,
Tizapan El Alto (del estado de Jalisco) y Marcos Castellanos (del estado de Michoacan),
con el fin de promover una politica integral en materia de prevencidn y gestién integral
de residuos de acuerdo con la legislaciéon federal y estatal vigente (SIMAR-Sureste,

2011ay SIMAR-Sureste, 2012a).

La regidon Sureste presentaba una problematica similar a la descrita a escala
nacional y estatal, marcada por obstaculos importantes que bloqueaban la posibilidad
de que los gobiernos municipales de la regiéon pudieran cumplir con la obligacién de
manejar integralmente los residuos sélidos generados en sus territorios. En este

sentido y para el caso de la region Sureste destacan los siguientes problemas:

1. Inadecuado marco institucional que limitaba la capacidad administrativa de los
organismos operadores del servicio y no garantizaba la construccion de una

capacidad técnica adecuada.

Los municipios de la regidn no contaban con un reglamento especifico sobre la
prestacion del servicio de RSU, de tal manera que el funcionamiento y calidad del

servicio dependia de acuerdos informales entre los presidentes municipales.

Ademas, y aunque los gobiernos municipales de la regién contaban con un area
responsable de la prestacion del servicio para la recoleccion de los RSU, que
generalmente dependia de los departamentos de Obras Publicas y/o Ecologia, los

cambios de gobierno y la rotacion del personal directivo o encargado del area eran
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una barrera que no permitia realizar una planeacién estratégica de mediano o largo
plazo para atender de forma eficiente y eficaz los problemas relacionados con el
inadecuado manejo y prestacion del servicio. Casi imposible resultaba dar
continuidad a las acciones que se llevaban a cabo cada trienio, de tal manera que
cada periodo de gobierno reiniciaba las acciones y negociaciones para garantizar el

servicio.

[...] durante todas las administraciones el dia que tomaba posesién el
presidente era el primer problema que tenia que solucionar, pedirle al
presidente vecino o aledafio, o por ahi cerca dénde le diera oportunidad
de depositar sus residuos (Entrevista con el presidente municipal de
Tuxcueca, 08-03-2012).

Poca y mala infraestructura para un adecuado manejo de los residuos sélidos que

cumpliera con la normatividad federal y estatal vigente.

Los municipios de la regidon no contaban con la infraestructura necesaria para la
disposicion de los residuos sdlidos, estos eran depositados en vertederos a cielo
abierto (existian 5) y un relleno sanitario que no cumplia con la normatividad
ambiental vigente (NOM-083-SEMARNAT-2003). Los municipios desechaban los
residuos donde se pudiera, haciéndose acreedores de diversas multas por parte de

la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable del estado de Jalisco.

[...]teniamos nosotros... te voy a decir desde el municipio... pues
basureros a cielo abierto... este... teniamos un basurero en el limite con
Quitupan, ahi dividia una barranca Quitupan — Valle y alli tirabamos los
dos... los dos municipios|...] (Entrevista con el presidente municipal de
Valle de Juarez, 02-05-2012)

[...] eran muchas multas las que nos daban alld en SEMADES [..]

(Entrevista con el presidente municipal de La Manzanilla de la Paz, 02-05-
2012).
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3.

6.

Insuficientes, inadecuados y obsoletos equipos de recoleccion.

El parque vehicular de los municipios de la region tenia en promedio 20 anos,
no era suficiente y carecia de las caracteristicas adecuadas para realizar
eficazmente la recoleccidon de los residuos. Ademas, su manutencién era excesiva
por los constantes costos de reparacion y la recoleccion deficiente, pues sélo el 78%
de los 9 municipios se beneficiaban con el servicio. “[...] los vehiculos que disponiamos

no eran los mas adecuados... a veces dabamos mas lastima que servicio [...]” (Entrevista con

el presidente municipal de Marcos Castellanos, 07-03-2012).

La poca capacidad financiera de los gobiernos municipales para solventar, de

manera individual, los altos costos de inversidén y operacioén del servicio.

Se calcula que el presupuesto necesario para que cada municipio de la regién
construya la infraestructura necesaria para un manejo adecuado de los RSU es
cercano a los 10 millones de pesos, cantidad que los ayuntamientos involucrados
no pueden pagar. Por ejemplo, el Ayuntamiento de Mazamitla, el mas grande e
importante de la region, contd para el 2012 con un ingreso total estimado en 41
millones de pesos, de los cuales cerca de 30 millones son de aportaciones estatales

y federales (H. Ayuntamiento de Mazamitla, 2012).

Los periodos cortos de las administraciones municipales que bloquean la posibilidad
de desarrollar acciones y comprometer recursos mas alld de tres anos, aunados a la
falta de coordinacién y cooperacién gubernamental reduciendo las posibilidades de
desarrollar una gestiéon adecuada de los residuos (SIMAR-Sureste, 2012 y entrevista

con el Director de SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

Falta de capacitaciéon del personal técnico y operativo.

En la Tabla 6 se presenta un diagndstico de la situacién de la Regién antes de SIMAR-

Sureste.
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Tabla 6. Diagndstico de situacion de la Region antes de SIMAR-Sureste (Resumen)

Antigliedad
Estructura -
.. iy de Antigiiedad
. organica para el Generacion | Cobertura L. )
L Poblacién al . Marco maquinaria | de pick-up
Municipio o servicio de s de RSU del
ano 2005 L. juridico P . pesada para
recoleccion de (ton/dia) servicio L.
para recoleccién
RSU . s
recoleccion
Concepcion
Obras No o .
de Buenos 5,221 o , . 3.08 85% 28 ainos No tiene
. publicas/ecologia | tiene
Aires
La Obras No
Manzanilla 3,623 S , . 2.03 80% 12 afos 16 afios
publicas/ecologia | tiene
de la Paz
. ras N o o
Mazamitla | 11,671 L ob e 5.72 80% | 21.5afios | 16.5 afios
publicas/ecologia | tiene
. Obras No o .
Quitupan 8,491 e , . 5.33 70% 22 afios No tiene
publicas/ecologia | tiene
Obras No o .
Tuxcueca 5,765 S , . 3.32 70% 16 afos No tiene
publicas/ecologia | tiene
Vall N
alle de 11,671 , Obras ) No 3.06 85% 12afios | No tiene
Judrez publicas/ecologia | tiene
Marcos
Obras No .
Castellanos 11,122 s . . 6.05 80% 22 No tiene
. , publicas/ecologia | tiene
(Michoacan)

Fuente: Modificado del Programa intermunicipal para la prevencion y gestion integral de residuos sélidos Sureste
2009-2016 (SIMAR-Sureste, 2009b).

Ante esa situacidn, se planted un esquema de asociacionismo intermunicipal
como alternativa para fortalecer las capacidades de gestion municipal e impulsar
nuevas formas de gestion regional, a través de la figura de un Organismo Publico
Descentralizado Intermunicipal, que tuviera personalidad juridica y patrimonio propio,
asi como autonomia técnica y financiera en la presentacion del servicio publico de
limpia, recoleccidn, tratamiento y disposicién final de RSU y manejo especial (Galvan y
Bautista, 2010; SIMAR-Sureste, 2012b y Entrevista con el Director de SIMAR-Sureste,
05-03-2012).

El 15 de octubre de 2008, se firmd el convenio de asociacion, mismo que fue

publicado en el Diario Oficial del Estado de Jalisco el 1 de noviembre del mismo afio.

El esquema de cooperacion seguido por el SIMAR-Sureste surge a iniciativa de la
Secretaria de Medio Ambiente para el Desarrollo Sustentable del Estado de Jalisco

(SEMADES), con la intencién de establecer un nuevo esquema de soporte técnico y
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financiero a los municipios para apoyar la elaboracion e implementacién de la politica
estatal y municipal en materia de prevencion y gestién integral de residuos sdlidos,
cumpliendo con los objetivos de la LGPGIR y la Ley de Gestion Integral de los Residuos
del Estado de Jalisco (LGIREJ) (SEMADES, 2007). Aunque la SEMADES identificé
inicialmente 7 regiones para promover la gestién intermunicipal de manejo de residuos

sélidos, el Unico sistema intermunicipal formado hasta ahora es el SIMAR-Sureste™.

El objetivo del Programa es contribuir a la conservacién y recuperacion de los
recursos naturales, la minimizacién de los impactos, riesgos a la salud y al medio
ambiente; ademas del cumplimiento de la normatividad vigente, mediante un esquema
de colaboracién intermunicipal en la gestidon y manejo integral de los residuos sélidos,

gue fomente un desarrollo regional sustentable.

La gestion integral de los residuos promovida por este Programa se enfoca al

cumplimiento de los siguientes objetivos particulares:

Prevenir y disminuir la generacion de residuos sélidos de competencia municipal,

adoptando acciones de informacion ambiental, separacién en la fuente,

reutilizacidn, recoleccidn selectiva, reciclaje y otras formas de aprovechamiento.

e Construir la infraestructura necesaria para el manejo integral de los residuos
solidos.

e Establecer los lineamientos para la prestacion del servicio publico de limpia
municipal.

¢ Instrumentar medidas para prevenir y controlar la contaminacién del suelo vy
subsuelo como consecuencia del manejo inadecuado e incontrolado de los
residuos soélidos.

e Involucrar a todos los miembros de la sociedad en la gestion integral de los

residuos solidos.

" Entrevista con el Director de SIMAR-Sureste, Lic. Francisco Javier Galvan Meraz (Garcia et al., 2011) y la Directora
de Regulacion Ambiental de la SEMADES-Jalisco, Biol. Consuelo Correa (27-07-2012).

2 a8 regiones identificadas fueron: Valles, Altos Norte, Altos Sur, Sur Sureste, Costa Sur y Sierra Occidental (Galvan
y Bautista, 2010).
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Promover la cultura, educacién y capacitacion de los sectores publico, social y
privado para la gestion integral de los residuos sélidos.

Fortalecer la sistematizacién, el andlisis, el intercambio y la difusién de la
informacién veraz y actualizada en materia de gestidn integral de los residuos

solidos.
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7. RESULTADOS Y ANALISIS DE LAS CAPACIDADES PARA LA GESTION CONSTRUIDAS
POR SIMAR-SURESTE: UN MODELO DE “GESTION AMBIENTAL CAPAZ”

En este capitulo se presentan los resultados de la evaluacién de las capacidades que se
realizaron a los diferentes actores de los municipios que integran el caso de estudio

segln la metodologia presentada en el capitulo tres.

La presentacion de los resultados se conforma de tres apartados,
correspondientes a las dimensiones propuestas para el analisis y siguiendo las variables
debidas al modelo ideal. De tal manera, las dimensiones son: la reforma institucional, el

desarrollo del personal y el fortalecimiento organizacional.

7.1 Dimension: Reforma Institucional

Como se menciond en los capitulos dos y tres, la Reforma Institucional es el conjunto
de reglas formales e informales que regulan las acciones de los individuos, y que a su

vez conforma el contexto bajo el cual se implementa la gestion de los RSU.

Para evaluar esta dimension se considera al marco institucional, es decir, la
existencia de reglas operativas en materia de manejo de los RSU; especificamente

necesario la existencia de cinco reglas basicas:

Acuerdo formal de la conformacion de la asociacidn
Reglamento interno de operacién

Diagnéstico de la situacién

Eal A

Establecimiento de un plan estratégico con lineas de accidn y los objetivos a
alcanzar

5. Existencia de un reglamento municipal que guie la gestién de los residuos
solidos y asegure la participacién continua de los gobiernos municipales

involucrados.
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Este marco institucional, de acuerdo al modelo ideal, debe apoyar la formacién de

un marco formal congruente, es decir, que le dé direccidon y certidumbre a la gestion.

Tabla 7. “Modelo Gestion Ambiental Capaz” de la dimension: Reforma Institucional

. ., . Valores para definir el tipo ideal “ Gestidn
Dimension Variables

Ambiental Capaz”

Reforma o ) . N
o Marco institucional | Existencia de un marco institucional congruente
institucional

7.1.1 Marco Institucional

El 15 de octubre de 2008 se firma el convenio de creacidn del SIMAR-Sureste™, bajo la
figura de un organismo publico descentralizado intermunicipal cuya misién es “servir a
la sociedad mediante el manejo integral de los residuos sélidos que permitan contribuir
al cuidado responsable del medio ambiente y al desarrollo sustentable de los residuos
solidos” (SIMAR-Sureste, 2011c). Ademads, se plantean en éste las obligaciones de los

municipios que lo conforman.

En 2009, y ante los resultados observados, los municipios de Tuxcueca y Marcos
Castellanos, este ultimo del estado de Michoacan, se adhieren al SIMAR-Sureste,
ampliando la cobertura del manejo de residuos y los ingresos del mismo en un sistema
intermunicipal e interestatal. Esta accion queda institucionalizada a través de la

e . e .. . . 14
modificacion del convenio inicial de formacién del organismo™".

Asi mismo, SIMAR-Sureste, como organizacién autdnoma, tiene un Reglamento
Interno en el cual se designan las actividades, funciones, obligaciones y derechos de las
personas que lo integran, desde el Consejo Administrativo hasta los auxiliares y
operadores; en esta parte se tienen cubiertas todas aquellas actividades para que el

organismo funcione como tal, asi como las responsabilidades de sus miembros. Es

B publicado en el periédico oficial El Estado de Jalisco el 1 de noviembre de 2008.
¥ Acuerdo de modificacién del convenio de creacién del SIMAR-Sureste, publicado en el periddico oficial E/ Estado
de Jalisco, 12 de diciembre de 2009. (SIMAR-Sureste, 2009a).
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pertinente decir que su reglamento es congruente y adecuado con las actividades que

se realizan dia a dia.

Para el funcionamiento del SIMAR fue necesario contar con un diagndstico
inicial, mismo que permitié dar forma al Programa Intermunicipal para la Prevencion y
Gestion Integral de Residuos Sdlidos Sureste 2009-2016; dicho documento presenta la
situacion de la region: las estadisticas de generacion de residuos por municipio, la
cobertura de recoleccién, infraestructura, condiciones del parque vehicular,
transferencia, disposicion final, capacidad administrativa y de gestion de cada
municipio socio, y condiciones del marco juridico relacionado con la gestidon de los
residuos sdélidos; elementos que, entre otros, permitieron definir las lineas de accion a
implementar en el periodo 2009-2016, mismas que se han tratado de seguir hasta el

dia de hoy (ver Tabla 8) (SIMAR-Sureste, 2011).

Tabla 8. Programa Intermunicipal para la Prevencién y Gestion Integral de Residuos Sdlidos Sureste
2009-2016

Linea estratégica Objetivo General

Promover la educacidén, sensibilizacion vy
Sensibilizacién y educacion civica ambiental. participacion de la poblacién, orientando Ia
preferencia de consumo de productos que
generen menos cantidad de residuos y Ia
separacién de los mismos.

Promover la inversion en el desarrollo de
Manejo integral de residuos sdlidos. infraestructura y equipamiento necesario para el
manejo integral de los residuos sélidos urbanos.

Fortalecer la valorizacidn, reutilizacién y reciclaje
de los residuos a través del establecimiento de
puntos verdes que reciban residuos sélidos
Valorizacién y aprovechamiento de residuos. susceptibles de valorizarse o residuos que
requieran un manejo especial por sus
caracteristicas.

Fortalecimiento del marco juridico municipal en la

Actualizacién del marco normativo. prevencion y gestion integral de residuos.
Sistema de informacion sobre gestion integral de | Establecer el sistema de informacion
residuos. intermunicipal para la gestidn integral de residuos.

Fuente: Modificado del Programa Intermunicipal para la Prevencidn y Gestién Integral de
Residuos Sélidos Sureste 2009-2016 (SIMAR—Sureste, 2009)
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Una tarea importante de SIMAR-Sureste ha sido fortalecer el marco juridico
municipal en la prevencién y gestion integral de residuos. Antes de que se constituyera
esta organizacién los municipios involucrados no contaban con la reglamentacion
adecuada que orientara la gestién de los RSU en sus municipios, ahora se cuenta con
los Reglamentos para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos Sdlidos de los 9
municipios que conforman la organizacion, lo que ha unificado los criterios y marco
juridico de accion municipal. En estos reglamentos se definen, entre otros, las
atribuciones municipales y las atribuciones en materia de manejo de residuos sélidos,
los instrumentos de politica municipal y las atribuciones mismas de SIMAR-Sureste tal
como se describen en el Reglamento para la Prevencion y Gestion Integral de los

Residuos Sdlidos del Municipio de Concepcion de Buenos Aires, Jalisco.

Como se puede observar, la conformacién del SIMAR-Sureste implicd la
construccion de un marco institucional general congruente, compartido por todos los
municipios, que contribuyé a disminuir la informalidad que generaba un contexto
incierto. Ademas, de dar soporte y direccion a las acciones que ofrece el servicio de

RSU en la region.

7.2 Dimension: Desarrollo del personal

Esta dimensidn evalla las capacidades de los recursos humanos con los que cuenta la
organizacién. Una buena calidad del personal se logra con estrategias de
entrenamiento, mejoras salariales, mejoramiento de las condiciones laborales y
esquemas adecuados de reclutamiento. En la Tabla 9 se presentan estas variables

dentro del modelo ideal “Gestion Ambiental Capaz”.

69



Tabla 9. “Modelo Gestion Ambiental Capaz” de la dimensién: Desarrollo del personal

|ll

Dimension Variables Valores para definir el tipo ideal “ Gestion Ambiental Capaz”

» L. Los recursos humanos cuentan con una formaciéon académica
Formacion académica
de adecuada al puesto.

Experiencia Experiencia congruente sobre el manejo de residuos.
Estrategias de La organizacién cuenta con estrategias de entrenamiento
entrenamiento continuas y congruentes.

Desarrollo del - — -
Esquemas salarialesy | Esquema salarial impactado de acuerdo al entrenamiento,

personal

prestaciones formacion académica y experiencia.
Herramientas de Se cuenta con las herramientas adecuadas para la operacion
trabajo diaria.

Existencia de un esquema de reclutamiento adecuado y puesto
Esquemas de L. . .
. en prdactica que se lleve a cabo mediante: convocatoria,
reclutamiento

entrevista y contratacion.

7.2.1 Formacion académica

Es necesario aclarar, antes de revisar este punto, que debido al tamafio de la
organizacién y a las actividades que se realizan por puesto, el SIMAR-Sureste cuenta

con un numero mayor de puestos operativos y técnicos.

Primeramente para que una organizacién funcione, el lider de ésta debe de
estar bien preparado. El Art. 21 Fracc. IV del Reglamento Interior del SIMAR-Sureste
(SIMAR-Sureste, 2012c) dice que: “Para ser director general se requiere presentar
cédula profesional, o en su caso, certificado de estudios de pasante de carrera”. El
Director de SIMAR-Sureste cuenta con formacién académica: es Licenciado en Derecho
por la Universidad Panamericana Campus Zapopan, ademads de experiencia académica
en el area de RSU, su tesis para obtener el grado se titula: “La Problematica de los
Residuos Solidos Municipales en la Zona Metropolitana de Guadalajara”. Inicié la
Maestria en el Colegio de Jalisco pero tuvo que abandonarla debido al arranque del

Proyecto SIMAR-Sureste.

Segln el organigrama, la organizacidn cuenta con tres coordinaciones, de las

cuales sdélo dos se han consolidado hasta el momento: la administrativa y la de
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infraestructura. La Coordinadora Administrativa cuenta con una carrera técnica y cursa
actualmente en linea la licenciatura en Educacién en la UdG Virtual. Es posible que en
un futuro cercano ocupe el puesto de la Coordinacién en Educacién Ambiental. El
Coordinador de Infraestructura tiene trunca la carrera de Ingenieria Ambiental. Estos
perfiles estan mds enfocados a las actividades técnicas y a las funciones descritas en el

Reglamento Interior de SIMAR-Sureste (SIMAR-Sureste, 2012c).

Por su parte, los operadores y auxiliares de mdaquina tienen una formacion

basica de educacion. El Director de SIMAR-Sureste comenta al respecto:

[...] no necesitas ser ingeniero para ser un técnico en gestién de
residuos,... creo y una buena capacitacion y preparacion, creo que para la
funcidn que van a desempefiar un pedn o un operador de maquinaria es
suficiente [...] (Entrevista con el Director de SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

Un detalle a considerar, respecto al capital humano, es el tamafio de la

organizacién y al periodo, relativamente corto, de su existencia:

[...] yo no puedo tener 14 profesionistas, digo no puedo tener un
ingeniero industrial manejando un camidn de transferencia porque
financiera — financieramente tampoco da [...]

Solamente hay dos profesionistas, el sefior que va llegando
(Coordinador de infraestructura) [y yo], todos los demas son técnicos, los
operadores de maquinaria tienen escolaridad hasta preparatoria, Faby
(Coordinadora Administrativa) estd estudiando la universidad en
educacion, pero hasta ahi, de ahi abajo hasta cero escolaridad”
(Entrevista con el Director de SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

SIMAR-Sureste es una organizacion pequefia la cual se esta consolidando audn
por lo que no puede permitirse mas profesionistas en sus lineas, hasta el momento y
de acuerdo al presupuesto no seria financieramente sustentable para la organizacidn.
Puede observarse que los recursos humanos se estan preparando y de acuerdo al

Reglamento Interior de SIMAR-Sureste (SIMAR-Sureste, 2012c) cuentan con una

formacién académica acorde a las actividades que desempenan, cabe mencionar, que
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si la organizacidon sigue creciendo es necesario que las tres coordinaciones se

profesionalicen.

7.2.2 Experiencia

Para esta variable se tiene que considerar que los recursos humanos de la organizacién

cuenten con experiencia previa en actividades relacionadas al puesto que desempenfan.

Al igual que en la variable anterior, la parte de Experiencia, especificamente
para el puesto de Director de SIMAR-Sureste, estd respaldada en el Art. 21 Fracc. Il del
Reglamento Interior de SIMAR-Sureste donde se menciona: “Para ser director general
se requiere: Acreditar capacidad y experiencia profesional, técnica y administrativa por

mas de cuatro afios (SIMAR-Sureste, 2012c)”.

En este punto, el Director de SIMAR-Sureste fue director de Proteccion del
Medio Ambiente en Zapopan y trabajé en SEMADES; Director juridico de la empresa
GYP Solucidn Ambiental, S.A de C.V., especializada en el manejo de residuos biolégico
infecciosos; Promotor Ambiental en la Prevencidn y Gestidn Integral de Residuos por la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, RED GIRESOL. 5ta. Generacién; ha
sido profesor de asignatura de Legislacion ambiental en la Universidad Tecnoldgica de
Jalisco y Universidad del Valle de México. Estda de mas decir que el Director cuenta con

la experiencia necesaria para el puesto.

Debido a que es un proyecto nuevo en la regidn, los Coordinadores estan desde
el inicio de SIMAR y conocen el proyecto a fondo. El Director de SIMAR-Sureste
comentd: “[...] se esta creando un equipo técnico, como es el caso de SIMAR, que
nacieron de la nada. Nadie sabia de basura, y ahora se estan convirtiendo a nivel, a su
nivel de escolaridad en técnico [...]” (Entrevista con el Director de SIMAR-Sureste, 05-

03-2012).

Los operadores de maquinaria tenian conocimiento bdsico sobre el manejo de

ciertas maquinas, uno de ellos comentd: “Pos habia manejado unas antes, pero aqui,
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para este trabajo no”. En SIMAR-Sureste se tiene maquinaria nueva, que no habia en
muchas partes de la regidon. Aquellas personas que son operadores de maquinaria

tienen un conocimiento previo o basico para el manejo de éstas.

Debido a lo anterior en el caso del Director se cuenta con una experiencia
congruente para el puesto e incluso llega a fungir como asesor técnico con los
presidentes municipales; en el caso de las coordinaciones, si bien no contaban con
experiencia previa, el hecho de estar desde la creacidén o inicié del proyecto ha hecho
gue éstos entiendan y conozcan todo el proceso y las actividades del mismo, a su vez
SIMAR-Sureste como organizacién se ha preocupado por capacitarlos en el area en que
se encuentran; en cuanto al personal operativo se puede decir que éste cuenta con una
experiencia congruente y adecuada de acuerdo a las actividades que desempefian en el

manejo de los RSU.

7.2.3 Estrategias de entrenamiento

En México, la capacitacién es un derecho de los trabajadores y en la Ley Federal del
Trabajo en el Art. 132 Fracc. XV menciona: “es obligacién del patrdon proporcionar
capacitacién y adiestramiento a sus trabajadores”. Para que una organizacion sea

exitosa necesita tener en continua capacitacién a sus trabajadores.

EL Director de SIMAR-Sureste comento lo siguiente a este respecto:

[...]la capacitacién del personal es constante se divide en tres dareas
fundamentales también, se divide en la parte de integracion del equipo
SIMAR, que es desde que la misidn, el objetivo, este el... cuestiones de
liderazgo, de trabajo, relaciones... cdmo solventar conflictos internos,
desde...hasta la parte de... técnica que es... acaba de ir uno de los que
estd con nosotros que es el Coordinador de infraestructura ... se fue un
mes a México, a una capacitacién con el Instituto Nacional de Ecologia, a
un curso internacional sobre Gestion de Residuos, hay otros que se han
ido al tema...a especializarse en el tema de utilizacion de maquinaria, que
no es lo mismo abrir una brecha que operar un relleno sanitario con
maquinaria, son cosas distintas bueno...esta es una parte...y bueno la
otra parte es la capacitacion de primeros auxilios, la mecanica general,
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las... las... las basicas en términos de Seguridad e Higiene, tenemos un
comision de seguridad e higiene, SIMAR solamente, y luego de ahi
desprendemos para el apoyo hacia los municipios|...]

[...JEI tema fundamental del organismo es que primero sea
técnicamente capaz el equipo SIMAR, y a partir de alli permeas hacia los
equipos municipales...trabajamos piramidalmente; primero capacitamos
las partes jerarquicas que es presidentes municipales, luego las partes
técnicas o de detecciones del municipio y luego permeamos a la parte de
sociedad [...]

[...] se estd dando capacitacidon al personal que regularmente no se
le daba... se esta creando un equipo técnico como es el caso de SIMAR
gue nacieron de la nada, nadie sabia de basura, y ahora se estan
convirtiendo a nivel, a su nivel de escolaridad en técnico [...] (Entrevista
con el Director de SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

De acuerdo al Director, los Presidentes Municipales reciben un curso de

induccion al SIMAR-Sureste para conocer al programa y los aspectos basicos del mismo.

Ademas de los cursos basicos, el Coordinador de infraestructura asistio este afo
a un curso de capacitacidn internacional sobre Gestién de Residuos en el INE. Este
curso, con duracién de un mes e impartido en el Distrito Federal, se impartié también
al Subdelegado de la Region 05 de SEMADES; el cual es miembro del Consejo

Administrativo.

Como ya se dijo la Coordinadora administrativa estudia actualmente la
licenciatura en Educacién, como preparacién para ocupar posteriormente el cargo de la

Coordinacion en Educacion Ambiental.

Por su parte los operadores tienen cursos sobre integracion del equipo SIMAR,
la parte técnica, capacitacion de primeros auxilios, mecdanica general, las medidas
basicas en términos de Seguridad e Higiene, manejo de maquinaria pesada. En cuanto a
las capacitaciones sobre el uso de maquinaria, un operador de maquina mencioné lo
siguiente: “Pos habia manejado unas antes, pero aqui para este trabajo no, aqui me

ensefiaron [...]".
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Por otra parte un auxiliar comentd lo siguiente sobre las capacitaciones
individuales: “Pues cada cuatro meses, cada tres meses, nos llevaban a capacitaciones a cada

uno, por decir ahora iba yo y luego otro y asi”.

Por ultimo y de acuerdo al a informacidn proporcionada por el Director y los
empleados, la capacitacién que reciben es constante y acorde a las actividades que
cada miembro de la organizacion realiza; es necesario comentar que si bien la forma de
capacitacién ha funcionado por ser una organizacién pequeiia y de reciente creacion,
no se tiene un programa anual de capacitacién como tal, sino que éstas se van dando

de acuerdo a las necesidades de la organizacion.

7.2.4 Esquemas salariales y prestaciones

La existencia de un esquema salarial y prestaciones adecuadas alienta a retener al
personal adecuado, estos deben de estar relacionados tanto con el perfil profesional
como con la funciéon que se desempefia dentro de la organizacién. Debe existir un
esquema salarial y de prestaciones de acuerdo a la ley y acorde a la preparacion,

experiencia y actividades realizadas.

En materia de prestaciones, los trabajadores de SIMAR-Sureste cuentan con
todas las prestaciones que marca la ley. En cuanto a los salarios del personal operativo

el Director menciond lo siguiente:

[...] se gana un poco mas en la parte operativa que el comun
denominador de lo ... que gana aqui [la regién] si, estamos hablando que
entre un 10 - 15% mads, por ejemplo para darte una referencia: un pedn,
aqui debe de ganar como mil, 1 100 - 1200 a la semana, aqui gana 1400,
la Unica diferencia es que la mayor parte de la gente no paga Seguro
Social y nosotros si pagamos Seguro Social, ...hay capacitacién, hay un
proyecto de continuidad, las prestaciones de ley, que mas... como es un
proyecto institucional [...] (Entrevista con el Director de SIMAR-Sureste,
05-03-2012).
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De acuerdo al Reglamento Interior de SIMAR-Sureste (SIMAR-Sureste, 2012c), el
Consejo Administrativo fija los salarios de los empleados de SIMAR-Sureste. El Director

corrobord esto y menciond “El Consejo si aprueba el presupuesto y la propuesta de salarios”.

No existia un tabulador para este tipo de programas, el Director de SIMAR-

Sureste menciond como se logré establecer su salario:

¢Cémo se determinan los salarios? Bueno se metié una propuesta al
Comité de evaluacion Salarial, nunca contestdé, sin embargo este...
tomamos la referencia de los demas este..por ejemplo la JIRA™,
tomamos la referencia de la JIRA, luego tomamos el del mayor, el
presidente que mds gana en la region que era Mazamitla, entonces se
sacé una media y se gana menos que el presidente y menos que el de la
JIRA; por ejemplo el de la JIRA lleva 5 mil, 6 mil pesos mas arriba que
nosotros, este... ¢es un poco desproporcional? Si, porque es mucho mas
trabajo esto que lo otro, pero este... asi fue el acuerdo [...] (Entrevista
con el Director de SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

El presupuesto para los salarios es aprobado por el Consejo Administrativo, y
como podemos observar, el salario de la Direccién de SIMAR-Sureste es menor que el
de una organizacién similar y menor que un presidente municipal pero regionalmente

acorde. En los demas niveles (Coordinaciones y operativos) el salario es competitivo

regionalmente.

Como puede apreciarse el esquema salarial es impactado de acuerdo al
entrenamiento, formacidon académica, experiencia y es competitivo regionalmente; a
su vez es sustentable para la organizacién ya que ésta no puede permitirse sueldos muy

elevados.

7.2.5 Herramientas de trabajo

Cuando se habla de herramientas de trabajo nos referimos a aquellos instrumentos y
materiales necesarios para la realizacion de las actividades diarias dentro de la

organizacion.

® Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila (JIRA)
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Gracias a una salida de campo se comprobd que las instalaciones de las oficinas
de SIMAR-Sureste estdn totalmente equipadas tanto en infraestructura como en
inmuebles. Se cuenta con una estacién de transferencia que cubre las necesidades de
los municipios mas alejados al relleno intermunicipal ubicado en Mazamitla y un
sistema de manejo de los RSU que cumple con la normativa. Desde luego se cuenta con
maquinaria pesada: un bulldozer y retroexcavadora, se tienen tres vehiculos
administrativos y un parque vehicular nuevo (camiones recolectores) en los 9
municipios. Estas herramientas se contemplan dentro del Programa intermunicipal
para la prevencion y gestion integral de los residuos sdlidos Sureste 2009-2016 (SIMAR-
Sureste, 2009b) como parte de la planeacién estratégica, y pueden modificarse de
acuerdo a las necesidades de la poblacion o la incorporaciéon de un municipio mas al

Programa.

En la entrevista, el Director de SIMAR-Sureste mencioné:

[...]hay que dividirlo en herramientas, hay una parte que tiene que ver
con maquinaria pesada; hasta este momento estamos cubiertos,
tenemos un bulldozer y tenemos una retroexcavadora que son los que
nos ayudan para el mantenimiento del relleno sanitario..., compactar la
basura, cubrirla, esa parte ahorita estd cubierta... porque era parte del
proyecto; la otra parte es la parte de equipo...de... transporte, el equipo
de trasporte que es la parte de transferencia y la parte administrativa
también esta cubierta; tenemos 3 vehiculos administrativos... operativos
administrativos vaya porque al final aqui todos somos de todo, y
tenemos... 4 vehiculos mas, un camidn que se vuelve cargador de
material como pipa o como equipo de transporte para transferencia,
entonces la parte de herramienta pesada o maquinaria pesada esta
cubierta; en el tema administrativo, pues como tu ves, todo esto que
estd aqui en la oficina es parte de lo intermunicipal, creo que estamos
también sumamente cubiertos, tenemos suficiente tecnologia acorde a
nuestro presupuesto, no batallamos con computadoras por ejemplo, no
son maquinas viejas, tenemos impresora, tenemos...unas instalaciones
dignas, pero si faltan algunos otros temas como... maquinaria para
composteo por ejemplo, es parte, falta la parte de la construccién de la
planta de separacion de basura, esta en proceso, eh seguramente en su
momento vamos a tener que renovar el parque vehicular, pero creo que
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ahorita estamos en un 99% equipados. (Entrevista con el Director de
SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

Se puede decir que SIMAR-Sureste cuenta con las herramientas necesarias y
adecuadas para operacion diaria, y ademas estan proyectadas otras necesidades para

el futuro.

7.2.6 Esquemas de reclutamiento

De acuerdo al Reglamento Interior de SIMAR-Sureste en el Art. 7 Fracc. Il (SIMAR-
Sureste, 2012c), el Consejo administrativo debe aprobar la estructura interna
administrativa y operativa de SIMAR-Sureste. El personal a cargo del Director es elegido
por él mismo pues de acuerdo al reglamento tiene la facultad de designar, contratar,
nombrar, suspender y remover al personal asignado a su cargo; el Consejo es el que

aprueba estas contrataciones.

El presidente de Marcos Castellanos amplié la informacién sobre el
reclutamiento del equipo de trabajo de SIMAR: “Es libre... y nosotros pues le podemos
criticar o decir de algo que no es conveniente y él tiene la obligaciéon de comentarlo
para hacer los cambios”. Esta libertad a la hora de elegir el equipo de trabajo se
corroboré con los presidentes de La Manzanilla de La Paz, Valle de Juarez y Tuxcueca.

En este punto, el Director comentd lo siguiente:

Bueno la seleccién se fue dando poco a poco en base a los perfiles que
vas viendo de la gente local; todos son locales excepto el director, yo soy
de Guadalajara, todos los demas son de...No sdlo de aqui de Mazamitla,
son de todos los municipios, el SIMAR estd compuesto por personal de
todos los municipios, entonces este de ahi se empieza a seleccionar la
gente...el Consejo decide quién es el Director a propuesta del presidente
del Consejo, hasta ahi llega, toda la demas estructura me corresponde a
mi la facultad de decidir quién, eso me ha permitido armar un equipo
responsable y de confianza[...] (Entrevista con el Director de SIMAR-
Sureste, 05-03-2012).
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El Art. 20 del citado reglamento menciona que es el Consejo Administrativo el
que elije al Director del organismo. Esto se corroboré a través de los presidentes
municipales; el presidente de Marcos Castellanos dijo: “Si decide el consejo... si él
decide... el consejo tiene decisiéon porque el consejo es el duefio, los municipios son los
duefios de la infraestructura... de todo...”; el Presidente de La Manzanilla de la Paz dijo:
“Cada afio nos proponen cambio de director, pero la verdad hay que ser conscientes no

vamos a encontrar a alguien como Francisco, es una persona muy valiosa”.

Esta forma de contratacién ha funcionado por ser el SIMAR-Sureste una
organizacién pequeia. Hay que aclarar que no existe un esquema o procedimiento
formalmente establecido; el reclutamiento lo realiza el Director de la organizacién,
principalmente con personal de la region, y es autorizado mas adelante por el Consejo

Administrativo, en este caso los presidentes municipales.

7.3 Dimension: Fortalecimiento Organizacional

Este punto se refiere al funcionamiento de la organizacion o su estructura. Las
estrategias para esta dimensidn son sistemas de incentivos, manejo del personal,

liderazgo, cultura organizacional, comunicacion, estructuras de gestion.

A continuacidén se presenta el modelo ideal de esta dimension.

Tabla 10. “Modelo Gestion Ambiental Capaz” de la dimensidn: Fortalecimiento Organizacional

. ., . Valores para definir el tipo ideal “ Gestién Ambiental
Dimension Variables

Capaz”

. . . Presencia de incentivos para la generacién de
Sistemas de incentivos .
capacidades.

Manejo del personal El personal realiza sus tareas acordes a su puesto.
Fortalecimiento

organizacional . . Se cuenta con un liderazgo adecuado para el logro de
Tipo de Liderazgo oo
los objetivos.

Estructuras de gestidn | Existencia de una estructura organizacional efectiva.
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7.3.1 Sistemas de incentivos

Esta variable se refiere a la presencia de incentivos para el incremento de las

capacidades dentro de la organizacion.

En las entrevistas realizadas al operador de maquina y al auxiliar se les pregunto
si tenian incentivos, refiriéndose a incentivos monetarios, su respuesta fue negativa.
Esto se corrobord con el Director de SIMAR-Sureste el cual menciond lo siguiente: “que
exista un incentivo local que no existe para que pueda darle continuidad a este tipo de

esquemas, [no existe]”

De acuerdo a lo mencionado por el Director se puede decir en este punto que
no hay una presencia de incentivos que apoye la generacién o fortalecimiento de
capacidades dentro de la organizacion; por lo que faltaria mejorar en un futuro esta

parte.

7.3.2 Manejo del personal

El manejo adecuado del personal permite que las actividades dentro de la organizacién

se realicen de forma eficiente, eficaz y continua.

SIMAR — Sureste es una organizacién en proceso de consolidacién, sus
actividades, relativamente nuevas, necesitan todavia la supervision constante de su

Director.

Es importante sefalar a su vez que esta variable se relaciona directamente con
la experiencia y la formacidon académica del equipo. Ser una organizacién pequena, con
una ndémina reducida, permite la interaccidn entre los diversos puestos que lo

componen.

El operador de maquinaria, por ejemplo, ayuda con la operaciéon del camion

recolector; o el Coordinador de infraestructura realiza, actualmente, algunas de las
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actividades de la Coordinacion de Educacidn. Esta circunstancia se debe principalmente
a que las bases de dicha coordinacidn apenas se estdn asentando y es necesario que
aquellos que ocuparan el puesto sepan qué se realiza en niveles similares para poder

cubrirlos de ser necesario.

En esta variable se puede decir que si se realizan las actividades de acuerdo al
puesto, e incluso se mantiene una relacion directa con el personal de nuevos puestos

para su debida capacitacidn.

7.3.3 Tipo de liderazgo

El liderazgo observado en esta organizacion es adecuado y dptimo. Las entrevistas
atribuyen a las capacidades del Director parte del éxito de la misma. Su visidn y
capacidades técnicas son ampliamente reconocidas en el campo, mas alla incluso de las

tendencias politicas.

En palabras del presidente de Tuxcueca:

[...] tenemos un excelente Director que nos ha ayudado a que todos los
problemas que se tienen que generar, o que se generan mejor dicho, en
torno al organismo... ; pues él [hablando del Director de SIMAR-Sureste]
ha hecho un énfasis muy especifico en decir: “Sdlo que ustedes me lo
aprueben lo hacemos”, y creo que nos ha ayudado mucho eso y pues la
confianza que existe... mas que venir aqui a decir: “con un director o un
presidente, con otro presidente y con el director”, no... venimos a
platicar como amigos, teniendo en cuenta que debemos de dar
respuesta a los problemas diarios [...]

El Coordinador de Infraestructura cuando hablamos del liderazgo dentro de la
organizacién nos comentd: “[...]si no hay alguien que sea lider y tome la iniciativa no va

a funcionar jamas... porque por ejemplo... tu viste al director... aparte de que él conoce

mucho de aqui del SIMAR, ... tiene facilidad de palabra... y pues todo eso]...]”

En este punto, los cuatro Presidentes entrevistados estuvieron de acuerdo en

gue SIMAR-Sureste ha funcionado gracias al liderazgo del Director. Si bien el Consejo
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Administrativo tiene la facultad de destituir al Director, no lo han hecho ya que en base
a las entrevistas realizadas con estos, reconocen el liderazgo del Director como uno de
los motores principales para el avance de la organizacidn. Es importante mencionar que
la mancuerna que se hace entre el Director y los Presidentes municipales es clave para

el buen funcionamiento de la organizacion.

Por lo que una debilidad del proyecto, es que el Director del SIMAR-Sureste
juega un papel estratégico sumamente importante, tanto que parece ser la clave del

éxito hasta ahora.

¢Qué pasard entonces con el SIMAR-Sureste cuando cambie de Director?
Compromisos personales y capacidades individuales seran dificiles de sustituir, sobre
todo cuando el sueldo para el puesto es de 21,000 pesos*®, cantidad importante para la

regidn pero baja para un profesional con las capacidades necesarias.

Por lo que se puede decir que se cuenta con un liderazgo técnico y
organizacional optimo para el logro de los objetivos en la organizacidn, la mancuerna
entre el Director y los Presidentes es clave, pero también el liderazgo por parte del

Director se ha convertido en una vulnerabilidad de la organizacién.

7.3.4 Estructuras de gestidn

Para cumplir con sus actividades, la organizacion debe adquirir ciertas formas que
reflejen las relaciones de autoridad y trabajo. Hablar sobre las estructuras de gestién es

referirnos, precisamente, a esas formas.

Primeramente es necesario mencionar que SIMAR-Sureste es una Organizacion
Publica Descentralizada (OPD) la cual surge como un caso de asociacionismo

intermunicipal para resolver y manejar el problema de los RSU de una forma eficiente,

'8 Entrevista con el Director del SIMAR-Sureste: Lic. Francisco Javier Galvan Meraz, 10 de octubre de 2011 (Garcia et
al. 2011)
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por lo que en cuanto a los costos estimados de la infraestructura municipal e

intermunicipal se presentan en la Tabla 11.

Tabla 11. Costos estimados de la infraestructura municipal e intermunicipal

Costo Intermunicipal

Actividad Costo individual Costo 9 municipios SIMAR Diferencia
Construccién de
rellenos sanitarios | $ 4,500,000.00 $ 40,500,000.00 $ 10,450,000.00 -74%
Magquinaria de
operacién S 4,100,000.00 $ 36,900,000.00 $  4,100,000.00 -89%
Terrenos S 400,000.00 S 3,600,000.00 S 2,250,000.00 --38%
Operacion de
rellenos sanitarios | $ 980,000.00 S 8,820,000.00 S 4,270,000.00 -52%

Fuente: Garcia et al., 2011

Esta forma de cooperacién intermunicipal en la gestién ambiental y sobre todo

en el caso de los RSU favorece a aprovechar las economias de escala.

Por lo que una parte muy importante de la organizacion son los Presidentes

municipales los cuales son parte del Consejo Administrativo y fueron los que tomaron

la decision de dicha cooperacién, por lo que sus decisiones pueden cambiar el rumbo

de la organizacion; es por esto que se encuentran en el primer nivel del organigrama el

cual se presenta a continuacioén (ver Figura 2):
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Consejo de Administracidn
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Presidente del Consejo de
Administracion
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Ambiental

Coordinaciénen Infraestructura
Intermunicipal

Fuente: SIMAR-Sureste (2012). Presentacion institucional SIMAR-Sureste

Operador de maquinaria

Chofer de transferencia

Chofer de Relleno Sanitario

Velador de Transferencia

Velador de relleno sanitario

|
|
|
|
|
|

Auxiliares

Figura 2. Organigrama Institucional SIMAR-Sureste

El organigrama revela una ventaja en la organizacion: es poco jerdrquica. La

comunicacion por tanto es mas efectiva y fluye tanto de forma vertical como horizontal

dentro de la misma.

Las decisiones en SIMAR-Sureste nacen del consenso. No sdélo los municipios

participan, otros organismos gubernamentales como SEMADES, SEMARNAT vy el

Instituto de Informacién Territorial del Estado de Jalisco (lIT), conforman el consejo

administrativo. En cuanto a la toma de decisiones,

menciono:

[..] se consensan primero qué acciones se van a tomar en cada
municipio; por ejemplo: si va a haber campafas de recoleccién selectiva,
la planeacién, los montos de inversién, en qué se gasta el recurso de
SIMAR..., presupuesto en proyecto de ingresos y egresos; por ejemplo
participaciones en eventos, como ésta de Espafa, se toma en Consejo,
pero sobre todo porque son inversiones fuertes...la gestidon de recursos,
...yo propongo el qué, el cdmo y ellos me dicen Si o No..... El area de
consejo, que estd integrada por un representante de cada municipio de
los que son asociados, ellos tienen voz y voto; hay un voto para
SEMADES, un voto para SEMARNAT y un voto para el Instituto de

el Director de SIMAR-Sureste
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Instituto de Informacion Territorial [...] (Entrevista con el Director de
SIMAR-Sureste, 05-03-2012).

El flujo efectivo de informacién permite al Director un consenso inmediato. Las
decisiones diarias pueden tomarse casi al instante con la plena confianza del Consejo

Administrativo.

Los miembros del Consejo tienen reuniones trimestrales para la entrega de
uniformes. Si es necesario, el Director o algin miembro administrativo del mismo
pueden convocar a reuniones extraordinarias. La bondad y fluidez de la comunicacién
se corrobora en las entrevistas con los presidentes municipales. Los cambios

importantes al interior de la organizacidn se consultan siempre con ellos.

El Presidente de La Manzanilla de La Paz asegura: “La mayoria de las decisiones
se han tomado por votacién undnime” (Entrevista realizada el 02-05-2012); El

Presidente de Marcos Castellanos sobre la toma de decisiones comento:

[...], es consensada y pues a base de necesidades a base de lo que el
gerente o administrador nos va guiando, nos va pidiendo... ya el
Consejo... por votacion tomamos la decisién de este... si le damos para
adelante o se le hacen sugerencias también al administrador que
también se consensan]...] (Entrevista realizada el 07-03-2012).

Las estructuras de gestidon son funcionales, no existe traslape de actividades.
Todos tienen bien definidas sus obligaciones y un buen conocimiento de estas; aunque
es importante aclarar que sélo la Coordinacién en Infraestructura es la que se ha
desarrollado ya que es en donde se necesita toda el area operativa para el manejo de
los RSU. La organizacién sigue creciendo y por lo tanto es necesario que las otras dos
Coordinaciones crezcan, sobre todo la Coordinacién en Educacion Ambiental la cual
estd en formacion, ya que sus actividades con la sociedad contribuirian a la reduccion

de RSU.

La estructura organizacional en SIMAR-Sureste es efectiva y ha permitido el

funcionamiento debido de la misma; la organizacion sigue creciendo por lo que aun
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tienen areas de oportunidad las cuales se estan cubriendo. Podemos decir, por tanto,

gue el modelo ideal responde al propuesto de “Gestién Ambiental Capaz”.

La Tabla 12 presenta un cuadro de resumen de los resultados de este modelo.

Tabla 12. Resultados del modelo “Gestién Ambiental Capaz”

Valores para definir el tipo ideal

Dimension Variables ) i . ) Resultados
Gestion Ambiental Capaz
La reforma . Existencia de un marco
L Marco institucional L Congruente
institucional institucional congruente.
Los recursos humanos cuentan
Formacién académica | con una formacién académica Adecuada
adecuada al puesto.
. Experiencia congruente sobre el
Experiencia . . Congruente
manejo de residuos.
. La organizacidn cuenta con .
Estrategias de . . Continuasy
. estrategias de entrenamiento
entrenamiento . congruentes
continuas y congruentes.
Esquema salarial impactado de
Desarrollo del Esquemas salariales y acuerdo al entrenamiento, Acorde a la
personal prestaciones formacién académica, region
experiencia y acorde a la region.
. Se cuenta con las herramientas
Herramientas de -,
adecuadas para la operacién Adecuadas

trabajo

diaria.

Esquemas de
reclutamiento

Existencia de un esquema de
reclutamiento adecuado y
puesto en practica que se lleva a
cabo mediante: convocatoria,
entrevista y contratacion.

No cuenta con
un
procedimiento
establecido de
reclutamiento

Fortalecimiento
organizacional

. . . Presencia de incentivos para la No existen
Sistemas de incentivos ., ) . .
generacion de capacidades. incentivos
. El personal realiza sus tareas
Manejo del personal Acorde
acordes a su puesto.
Se cuenta con un liderazgo
. . L. Adecuadoy
Tipo de Liderazgo adecuado y 6ptimo para el logro ..
L 6ptimo
de los objetivos.
., Existencia de una estructura Estructura
Estructuras de gestidn o .
organizacional efectiva. adecuada
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8. DISCUSION

La gestién ambiental, en asuntos relacionados con la salud ambiental, no tiene una
definicién clara y Unica; por el contrario, la variedad de sus concepciones dificulta una
identificacidn clara con los asuntos propios de la gestion municipal. Complicacion que

crece si ademads exploramos las legislaciones de cada pais.

En México, la gestion de los residuos sélidos urbanos es un asunto de creciente
incorporacion al ambito gubernamental. Los gobiernos locales, después de las reformas
constitucionales del articulo 115 de 1983 y 1999, y tras la publicacién de la Ley General
para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos el 2003, quedaron responsables
del manejo de los denominados RSU. La medida obedecia, principalmente, a un cambio
en el modelo de gestion que apuntaba a la descentralizacion del mismo y a la

construccion de un enfoque mas pertinente: el de la gestidn integral.

De esta manera, el abanico de posibilidades y responsabilidades para los
gobiernos municipales se amplié de repente. Sin embargo, el cambio trajo consigo una
serie de problemas, una carga nueva de tareas, para las que los municipios no estaban,
de ninguna manera, preparados. Sus capacidades en pocas palabras, se vieron
rebasadas. Y la falta de profesionalizacion de los recursos humanos, la falta de
continuidad y visién de largo plazo y la poca institucionalizacién, por mencionar

algunos, quedé al descubierto.

Ante este complejo panorama, los gobiernos locales tuvieron que cumplir sus
responsabilidades bajo un esquema de deficiencias y rezagos. Este trabajo propuso la
busqueda de elementos tedricos que ayuden a entender las condiciones actuales bajo

las cuales se implementa la gestion de los residuos en los gobiernos municipales.

Para lo anterior, se recurrié al enfoque de construcciéon de capacidades. Este
enfoque propone la posibilidad de construir, fortalecer o transformar ciertas

capacidades en una organizacion, y por ende, obtener en conjunto mejores resultados.
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Desde esta perspectiva, la construccion de capacidades es una variable
independiente que explica la implementacién de buenos procesos de gestion en la
salud ambiental a escala municipal. El analisis de la construccidn de capacidades se
propuso de acuerdo a la teoria de Grindle (1997) la cual implica la evaluacion de tres

dimensiones basicas interrelacionadas fuertemente (ver Figura 3).

Reforma
institucional

Fortalecimiento
organizacional

Desarrollo del
personal

Fuente: Elaboracion propia

Figura 3. Interrelacién de las dimensiones de Grindle (1997)

Cada una de estas dimensiones analiticas explica un asunto fundamental para

lograr una gestidon mas eficiente, eficaz y continua:

v La reforma institucional define las “reglas del juego”, formales e informales
dentro de una organizacién, que regulan las acciones de los individuos y las
organizaciones.

v’ La relacién de los recursos humanos evalia las capacidades del personal con las
gue cuenta la organizacién. Una buena calidad del personal se logra con
estrategias de entrenamiento, mejoras salariales, mejoramiento de las
condiciones laborales y esquemas adecuados de reclutamiento.

v' El fortalecimiento organizacional se refiere al funcionamiento de la
organizacién o su estructura. Las estrategias para este son: sistemas de
incentivos, manejo del personal, liderazgo, cultura organizacional,

comunicacion, estructuras de gestion.
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El argumento central de esta investigacién establece que un buen marco
institucional, personal mas capacitado y un buen diseifio organizacional influyen en las
capacidades de los gobiernos municipales para implementar acciones que determinen
el debido desempefiio de la gestion, en este caso especial en la gestion integral de los
RSU. La contrastacién de dicho argumento se realizd utilizando la metodologia de

modelos ideales en un caso de asociacionismo intermunicipal: SIMAR-Sureste.

La metodologia de modelos ideales permite comparar una situacién ideal o utdpica
con la realidad; de tal manera, se construyd un modelo ideal: “Gestién Ambiental
Capaz” basado en las dimensiones de Grindle (1997) que apunté a definir una gestidn

correcta de los residuos sélidos con capacidad.

El caso de estudio permitid observar que la construccién de capacidades, a través
de un esquema de gestiéon basado en la cooperacién intermunicipal, es un elemento
necesario para brindar una orientacién propia a una determinada gestién; de tal
manera que el disefo, la implementacion y evaluacion de la misma respondan a las

necesidades locales.

Siguiendo un esquema de contrastacion, entre los problemas enfrentados por la
region antes de SIMAR-Sureste y los resultados arrojados tras su gestién, podemos

identificar resultados contundentes:

1. Ante el problema de un “inadecuado marco institucional que limitaba la
capacidad administrativa de los organismos operadores del servicio”, SIMAR-Sureste
propuso actualizar el marco normativo. En este sentido, los resultados son
importantes; ahora se cuenta con el Convenio de creacion de SIMAR-Sureste, el
Reglamento Interno de SIMAR, la aprobacién de los Reglamentos para la Prevencion y
Gestion Integral de Residuos Sélidos para cada municipio de la regién, el Programa
Intermunicipal para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos Soélidos Sureste 2009-

2016 (Planeacién estratégica de mediano plazo); ademas ahora existen acuerdos de
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cooperacion con el estado y la federacién, y se ha logrado superar los cortes trianuales

de la gestién conformando un trabajo continuo.

2. Para resolver la “Poca y mala infraestructura” en el manejo de los residuos
sélidos, el SIMAR desarrollé un esquema integral que cumpliera con la normativa
federal. Los resultados son evidentes: se cuenta con un diagndstico estratégico del
problema, se cerraron 6 vertederos a cielo abierto que no cumplian con las normas
oficiales, se renovd todo el parque vehicular, se adquirid la maquinaria pesada
necesaria, se compraron camiones de transferencia de residuos y vehiculos para apoyar
la realizacion de las actividades administrativas, se construyé y abrié el relleno
intermunicipal y la estacién de transferencia (como punto verde) que cumple con la

norma oficial, y se ha logrado tener una cobertura del 95% en el servicio.

3. Gracias a programas continuos de capacitacion el SIMAR-Sureste ha logrado
subsanar, poco a poco la falta de personal debidamente preparado. La necesidad de
técnicos y personal operativo se ha resuelto a través de la experiencia en el campo

mismo.

4. A pesar de la incapacidad financiera, el SIMAR-Sureste logré los recursos para
atender todos los gastos de infraestructura, capacitacién, administrativos y de

., . . s . 17
planeacion. Por si fuera poco, bajé los costos operativos™.

El SIMAR-Sureste esta haciendo también una aportacidon importante en cuanto
al tema de la transparencia se refiere. La organizacion cuenta con una pagina
electronica oficial (www.simarsureste.org), donde se publican los informes de
actividades y avances. De igual forma esta disponible el marco normativo, boletines,

publicaciones en materia de residuos, etc.

7 £l Director de SIMAR-Sureste comentd, en una entrevista realizada el 05 de marzo del 2012, que en el afio 2010 el
Estado aporté $2,500,000; el Gobierno Federal $900,000 y los municipios en conjunto con SIMAR-Sureste
$1,000,000.
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Los esfuerzos buscan impulsar asi mismo esquemas de participacién ciudadana.
La organizacién promueve la sensibilizacién y educacion civica ambiental en la
poblacién de la regién; a través de la capacitacion de promotores ambientales en
diversos grupos sociales, la preparacién y entrega de 10 mil folletos informativos: qué
es el SIMAR, como funciona y el papel que desempefia en la problematica del manejo

de los residuos en la region.

Por lo que la contrastacién de los resultados con el modelo propuesto “Gestién
Ambiental Capaz” basado en las dimensiones propuestas por Grindle (1997) responde a

un modelo de gestidén que ha sido eficaz, eficiente y continuo.
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9. CONCLUSIONES

En base a los resultados obtenidos se concluye que se confirma la hipétesis propuesta,
por lo que la construccién de capacidades a escala municipal determina, en gran
medida, la eficiencia, eficacia y continuidad de los procesos de gestién en la salud
ambiental. Si la organizacién municipal, encargada de la gestién, cuenta con un marco
institucional adecuado, con mds personal capacitado en el tema y con esquemas
organizacionales que aseguren un buen funcionamiento de la misma y el logro de

objetivos, el desempefio local de dicha gestidn tiende indudablemente a mejorar.

Tomando en cuenta los resultados anteriores, podemos sugerir que para
impulsar la conformacién de buenos esquemas de gestion ambiental municipal es

importante:

1. Contar con un marco institucional municipal claro y completo que delimite el
contexto de la gestién, bajo el cual interactien los actores involucrados promoviendo
formas de gestién innovadoras como lo es el asociacionismo intermunicipal, siempre y
cuando favorezca a aprovechar las economias de escala; tal es el caso de la Gestidn

Integral de los RSU.

2. Que la organizacion o area responsable de la gestion municipal cuente con
recursos humanos cuya formacion profesional, experiencia y capacitacion continua se
relacione con el drea de la gestion en todas sus esferas: disefio, implementacion,
operacion y evaluacién. Ademas, el reconocimiento a la capacitacion del personal debe
reflejarse en esquemas de entrenamiento y reclutamiento transparentes. Por ultimo,
estas areas deben de contar con las herramientas necesarias para cumplir con sus

tareas y responsabilidades.

3. La estructura organizacional de las areas responsables de la gestidon de los

residuos solidos debe reflejar una coherencia con las funciones que realiza y los
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asuntos que trata. De igual manera debe desarrollar esquemas de comunicacidn y flujo

de informacion adecuados.

Estas areas deben realizar esquemas exitosos para conseguir los recursos
financieros necesarios, sin estos sera muy dificil que se implemente una gestién
integral de los residuos sélidos con buen desempeiio. Por ello, el compromiso de los
gobiernos municipales involucrados debe estar formalizado al punto de que sus
finanzas formales incluyan el pago de los servicios relacionados con el funcionamiento

como es el caso del SIMAR-Sureste.

Para finalizar se puede decir que SIMAR-Sureste a impactado de forma directa
en la reduccion de exposicion de la poblacion a la contaminacién por los RSU al cerrar
los 6 vertederos a cielo abierto y tener un mejor manejo de dichos residuos; lo cual
también ha contribuido a la recuperacién del paisaje en el que se encuentran dichos
municipios, el de la Sierra del Tigre. A su vez se ha disminuido la contaminacion a los
mantos freaticos ya que el relleno sanitario actual cumple con la NOM-083-SEMARNAT-
2003, y se han disminuido los malos olores los cuales afectaban a las diversas
poblaciones; todo esto ha mejorado la calidad de vida de los habitantes de los

municipios que integran SIMAR-Sureste.
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ANEXO A. Tabla de programas de manejo de residuos municipales en Jalisco

Municipio Direccion Area o jefatura Programa de manejo de residuos Cooperacion
Acatic Direccion de Obras publicas Departamento de aseo X
publico
Acatlan de Judrez Direccion de servicios publicos municipales | Departamento de aseo 1. Programa municipal de manejo de llantas. Municipal
publico 2. Programa municipal de recoleccidon de plastico Municipal
PET.
3. Programa municipal de acopio de pilas y baterias Municipal
usadas.
4. Programa municipal de recoleccién de organicos Municipal
para elaboracidn de composta.
5. Programa municipal de colocacién de depdsitos Municipal
para residuos al 50%
Ahualulco de Mercado Direccion de Ecologia y medio ambiente Departamento de aseo Programa Ahualulco limpio Municipal
publico
Amacueca Desarrollo rural sustentable No especifica X X
Amatitan Aseo publico, ecologia, asistencia social, Departamento de aseo X X
derechos humanos, fomento agropecuario, | publico
infraestructura rural
Ameca Direccion de ecologia Departamento de aseo Platicas de separacion de residuos en instituciones Municipal
publico educativas del municipio de Ameca y sus
comunidades
Arandas No especifica No especifica X
Atemajac de Brizuela Pagina no disponible X X X
Atotonilco el Alto No especifica No especifica X X
Atoyac Oficialia mayor Departamento de aseo Programa de manejo y gestién integral de los X
publico residuos sélidos
Autlan de Navarro Direccion de ecologia y aseo publico No especifica X
Ayutla Oficialia mayor Jefatura de aseo publico X
Cabo Corrientes Servicios publicos municipales Departamento de aseo X X
publico
Casimiro Castillo Oficialia mayor Departamento de aseo X X
publico
Chapala Direccion de aseo publico X X
Cihuatlan No se ve el organigrama X X




Colotlan

Direccion de ecologia y aseo publico

X

Colotlan limpio

Municipal

Concepcién de Buenos

Oficialia mayor

Departamento de aseo

Programa "sistema intermunicipal de Manejo de

Intermunicipal

Aires publico Residuos - Sureste"
Cuautitldn de Garcia Ecologia y Aseo publico X X X
Barragan
Ejutla No especifica No especifica X X
El Arenal Direccion de Ecologia X X X
El Grullo Pagina no disponible X X X
El Limdn No especifica No especifica X X
Encarnacion de Diaz No especifica X X X
Etzatlan No especifica Servicios municipales X X
Guachinango Oficialia mayor Departamento de aseo X X
publico
Guadalajara Direccion del Manejo de Residuos X X Municipal
GoOmez Farias No especifica Servicio publico X X
Hostotipaquillo No especifica No especifica X X
Huejucar No especifica No especifica X X
Ixtlahuacan de los Oficialia mayor Departamento de aseo X X
Membrillos publico
Jalostotitlan Oficialia mayor Departamento de aseo X X
publico
Jamay Direccion de servicios publicos X X X
Jesus Maria No especifica X X X
Jocotepec Organigrama no disponible X X X
La Barca Pdagina no disponible X X X
La Huerta Direccion de servicios publicos Departamento de aseo X X

publico

La Manzanilla de la Paz

No especifica

Departamento de aseo

Programa "sistema intermunicipal de Manejo de

Intermunicipal

publico Residuos - Sureste"
Lagos de Moreno Direccion de aseo publico X Programa "Manejo y aprovechamiento de los Municipal
residuos sélidos".
Mascota Obras publicas y ecologia Departamento de aseo X X
publico
Mazamitla Secretaria y Sindicatura Servicios generales Programa "sistema intermunicipal de Manejo de Intermunicipal

Residuos - Sureste"
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Mexticacan No especifica No especifica X X
Ocotlan Direccion de servicios publicos Jefatura de aseo publico Programa "Prestar servicios publicos a la X
comunidad"
Ojuelos de Jalisco Informacién no disponible en la pagina X X X
Poncitlan No se ve el organigrama X X X
Puerto Vallarta No especifica Departamento de aseo X X
publico
San Diego de Alejandria Direccion de parques, jardines y aseo X X X
publico
San Ignacio Cerro Gordo Direccion de Servicios municipales Departamento de aseo X X
publico
San Juan de los Lagos Direccion de Servicios municipales Departamento de aseo X X
publico
San Marcos Informacién no disponible en la pagina X X X
San Miguel el Alto Direccion de ecologia Departamento de aseo Separa, recicla, ayuda Municipal
publico
Tala Informacidn no disponible en la pagina X X X
Talpa de Allende No especifica Departamento de aseo X X
publico
Tamazula de Gordiano Direccion de Ecologia Departamento de aseo Programa de recoleccién diferenciada de residuos Municipal
publico sélido urbanos
Tapalpa Informacién no disponible en la pagina Campana: Limpia Tapalpa Municipal
Tecalitlan No especifica No especifica Programa de Reciclaje Municipal
Teocaltiche Direccion de servicios publicos municipales | X Programa Recicla Municipal
y ecologia
Tepatitlan de Morelos Direccion de servicios publicos municipales | X X X
Tequila Servicios generales Jefatura de aseo publico Servicios publicos, recoleccién de residuos Municipal
Tlajomulco de Zuhiga Direccion de servicios publicos municipales | Jefatura de aseo publico X X
Tlaquepaque Direccion general de servicios publicos Direccion de aseo publico | X X
municipales
Tomatlan Direccion de servicios publicos municipales | Jefatura de aseo publico X X
Tonald Servicios generales Departamento de aseo X X
publico
Totatiche Oficialia mayor Departamento de aseo X X
publico
Tototlan Informacién no disponible en la pagina X X X
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Tuxcueca Direccion de servicios publicos Programa "sistema intermunicipal de Manejo de Intermunicipal
Residuos - Sureste"
Tuxpan Direccion de aseo publico X X X
Valle de Guadalupe Informacién no disponible en la pagina X X X
Villa Guerrero Informacién no disponible en la pagina X X X
Villa Hidalgo Oficialia mayor Departamento de aseo X X
publico
Villa de Purificacion Oficialia Mayor Administrativa Departamento de aseo X X
publico
Yahualica de Gonzalez Direccion de servicios publicos municipales | Departamento de aseo X X
Gallo publico
Zacoalco de Torres Comision de cementerios y dreas verdes X X X
Zapopan Direccion General de Ecologia Direccion de aseo publico | Separacion selectiva de residuos sélidos urbanos, Municipal
programa de separacion de residuos y reciclados, La
correcta disposicion de los Residuos Sélidos tirados
en el relleno sanitario metropolitano.
Zapotiltic Pdagina no disponible X X
Zapotlanejo Direccion de Gestién, desarrollo rural y Departamento de Programa Municipal de Prevencién y Gestion Municipal
ecologia. desarrollo rural y ecologia | Integral de Residuos Sélidos Urbanos. (PMPGIRSU)
Zapotlan del Rey Informacién no disponible en la pagina X X X
Zapotlan El Grande Pagina no disponible X X X

Fuente: Modificado con datos de las péaginas electrénicas de cada municipio.
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ANEXO B. Guias de entrevistas a actores clave
MAESTRIA EN CIENCIAS DE LA SALUD AMBIENTAL

Centro Universitario de Ciencias Bioldgicas y Agropecuarias

Centro Universitario de Ciencias de la Salud

GUIA DE ENTREVISTA PARA CONOCER LA CAPACIDAD DE LOS
GOBIERNOS MUNICIPALES PARA LA GESTION DE LA SALUD
AMBIENTAL. EL CASO DEL PROGRAMA “SISTEMA
INTERMUNICIPAL DE MANEJO DE RESIDUOS-SURESTE”

La presente entrevista tiene como objetivo obtener informacidn sobre la relaciéon que existe
entre las capacidades de las agencias de gobierno y la gestidn municipal en materia de salud
ambiental para posterior andlisis como parte de la investigacion de Tesis a realizar para

obtener el grado de Maestria en Ciencias de la Salud Ambiental.

Responsable:
Ing. Beatriz Adriana Venegas Sahagun®®

E-mail: beatrizvenegas@hotmail.com

'8 Estudiante de la Maestria en Ciencias de la Salud Ambiental en la Universidad de Guadalajara



GUIA DE ENTREVISTA A REALIZAR AL DIRECTOR DE SIMAR - SURESTE

DATOS GENERALES

Nombre del entrevistado:

Lugar:

Fecha de aplicacién de la entrevista:

10.

11.

12.

13.

¢Como surge SIMAR y cdmo a partir de una idea inicial se convierte en un ejemplo a
seguir?

¢Cémo estd conformado SIMAR? ¢ Cudl es su organigrama?

¢Como eligié o formd el equipo de trabajo de SIMAR? Me puede comentar sobre cdmo
es el proceso de contratacion, qué aspectos toma en cuenta para éste. Formacion de
los integrantes, experiencia, esquema de reclutamiento, habilidades. Un ejemplo sobre

como contratd al Dir. Administrativo, su formacion, su experiencia, qué actividades
desempeiia dentro de SIMAR...
¢Con que frecuencia se capacita a los integrantes de SIMAR? ¢Qué cursos han tomado?

éSe tienen cursos especificos por puesto?

De acuerdo al consejo técnico écodmo funciona este? iquiénes lo integran?

Como considera que son los salarios en SIMAR, ya que no se tiene un organismo similar
para comparar éstos, écree usted que son acordes a las actividades que realizan y al
grado de responsabilidad? ¢Cuenta con algun tabulador de éstos?iSe tienen incentivos
al cumplir metas y objetivos?

¢éCudles son las herramientas de trabajo con las que cuenta SIMAR para el logro de sus
objetivos? y ¢Cudles herramientas faltarian para que este programa siga avanzando de

forma exitosa?

Se tiene un Consejo Administrativo, me podria comentar écudl es la relacion cotidiana
con el consejo para tomar decisiones en SIMAR? ¢Como consensa, y qué tipo de
decisiones se consensa y cudles no? Podria darnos algin ejemplo de esto.

¢Como evalla el marco institucional en el que estd SIMAR, que cosas encuentra
limitantes, que falta y que propondria?

¢Quién financia a la organizacion SIMAR y a los grandes proyectos que se han realizado
o estan en curso?

¢Cudles son los resultados que se tienen hasta hoy desde la aplicacion del
programa?éCuales son aquellos resultados que siguen en proceso de acuerdo a los
objetivos y metas planteadas?

Me gustaria entrevistar a dos integrantes de su equipo de trabajo de preferencia
operadores y auxiliares, me podria recomendar a quién entrevistar y si se puede que
uno de ellos esté trabajando en la parte de recoleccion de residuos desde antes de que
iniciara SIMAR.

Finalmente me gustaria entrevistar también a algunos miembros del consejo
administrativo, éa quién me recomienda entrevistar?
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GUIA DE ENTREVISTA A REALIZAR A MIEMBROS DEL CONSEJO ADMINISTRATIVO

DATOS GENERALES

Nombre del entrevistado:

Puesto: Municipio:

Lugar: Fecha de aplicacién de la entrevista:

1. éCoémo considera o como ve usted al SIMAR?
Cree usted que es una aportacién benéfica al municipio, ¢Qué fortalezas y debilidades
le encuentra al SIMAR?
3. ¢éQué tipos de problemas ha visto que se han solucionado ahora que se cuenta con
SIMAR?
éUsted qué elementos considera que se deberian modificar para mejorar SIMAR?
¢Cémo trabaja el consejo de administracion en cuanto a cdmo se toman las decisiones?
é¢Cémo se da la comunicacién con el consejo y el director?
¢Qué injerencia tienen en las decisiones cotidianas?
éQué futuro le ve a SIMAR?

©® N o oA

115



GUIA DE ENTREVISTA A REALIZAR A INTEGRANTES DEL EQUIPO DE TRABAJO DE SIMAR

(AUXILIARES — OPERADORES)

DATOS GENERALES

Nombre del entrevistado:

Puesto:

Dependencia:

Nivel escolar:

Lugar: Fecha de aplicacion de la entrevista:
1. ¢Desde cudndo trabaja en SIMAR? ¢{Qué piensa de SIMAR? ¢Cual es su experiencia de
trabajo antes de SIMAR?
2. ¢Como evalua sus condiciones de trabajo?
3. (Cree que su salario es acorde a sus actividades?
4. ¢Cuentan con incentivos ya sea por llegar temprano, cumplir las tareas, etc.?
5. ¢Cuentan con capacitaciones para realizar su trabajo? ¢qué tan frecuentes son estas?
éson acordes a sus actividades?
6. ¢éComo eran las condiciones de trabajo antes de SIMAR? Si trabajaba antes de la
creacion de SIMAR.
GUIA DE ENTREVISTA A REALIZAR A USUARIOS DEL SERVICIO (POBLACI()N)
DATOS GENERALES
Lugar: Fecha de aplicacién de la entrevista:
1. ¢COmo evalla el servicio de recoleccién de basura en su municipio?
2. Considera que ha mejorado en los ultimos afios, porque?
3. ¢Ha oido hablar del SIMAR? Si la respuesta es positiva prequntar i Qué sabe de SIMAR?
4. Cree que SIMAR ha traido algun beneficio o mejora en el servicio de recoleccién de

basura en su municipio (si 0 no, épor qué?)
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