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PROLOGO

Los multiples problemas asociados tanto a la generacién como a manejo de los residuos,
han hecho necesario el desarrollo de disposiciones legales en las que se sustentan las
medidas para su control y gestion, las cuales han ido evolucionando a partir de enfoques
reactivos tendentes a remediar y disminuir los impactos negativos de los residuos, hacia
esguemas de tipo preventivo que buscan evitar su generacion, reducir o eliminar su
peligrosidad y riesgos, asi como recuperar €l valor de los materiales contenidos en ellos,
para disminuir al maximo su disposicion final en rellenos sanitarios o en confinamientos
controlados.

En este campo, como en muchos otros, los instrumentos legidativos en la materia no
siempre han logrado los resultados esperados, por 10 menos no a un costo acorde con los
beneficios obtenidos, e incluso en algunos casos se han constituido ellos mismos en
barreras para alcanzar las metas fijadas, 0 bien han contenido disposiciones imposibles de
cumplir.

Como consecuencia de lo anterior, se abrieron espacios para estudiar, desarrollar e
implantar medidas de mejora regulatoria, con € proposito de optimizar o maximizar la
relacion entre €l costo y la efectividad de las regulaciones, asi como para desarrollar otra
serie de instrumentos innovadores, basados muchos de €ellos en la aplicacion del sentido
comun, a fin de obtener los resultados esperados de una manera ambientalmente
adecuada, socialmente aceptable y econdémicamente factible.

En México, a pesar de los multiples esfuerzos realizados para frenar la generacion,
valorizar y promover el mangjo ambientalmente adecuado de los residuos, su volumen
sigue creciendo a una velocidad que rebasa la capacidad de los servicios de limpiay dela
infraestructura instalada para su aprovechamiento, tratamiento y disposicion final, lo cual
se traduce en problemas de contaminacion severos provocados por su eliminacion
inadecuada.

Ante este panorama, es conveniente desarrollar un marco juridico que responda a las
necesidades actuales y futuras, pero que esté basado en un conocimiento pleno de la
realidad que enfrentan las distintas localidades; de los problemas que representan los
residuos en cada una de ellas; en la consideracion de los volimenes de generacién y de su
composicion, asi como en un andlisis cuidadoso de |as alternativas para resolver en forma
ambientalmente efectiva tales problemas, a un costo accesible; o cual puede hacer
necesario recurrir en primer término al sentido comun; sobre todo, tratandose de
mMunNici pios que no cuentan con recursos financieros, tecnol 6gicos y humanos suficientes.

Para lograr tal objetivo, es preciso abrir espacios de andlisis y reflexion, en los cuales se
aporten elementos metodol 6gicos que permitan a todos aquellos interesados en participar



en el proceso de integracion de ordenamientos legales para regular los residuos, |as bases
para contribuir a ello de manerainformaday con un minimo de entrenamiento.

Es con tal propdsito, que se optd por elaborar una serie de manuales a través de los cuales
se busca poner a alcance de los interesados aspectos conceptuales, técnicas 'y gy emplos
de casos exitosos de gestion de residuos basados en € sentido comin o en la aplicacion
de instrumentos no regulatorios y regulatorios, que han mostrado ser altamente efectivos
y que pueden servir de modelo a integrar leyes, reglamentos y programas para prevenir
la generacion, valorizar y dar un manejo ambientalmente adecuado a los residuos.

Este Manual constituye el primero de laseriey al igual que los otros, se espera que pueda
ser utilizado para desarrollar cursos-taleres dirigidos a legisladores, funcionarios
gubernamentales y a todos aquellos ciudadanos que deseen participar en la revision y
adecuacion de las leyes y reglamentos locales, a través de los cuales se regula la gestion
delosresiduos.

A su vez, la serie de manuales se inserta en un trabgjo mas amplio que ha venido
desarrollando € Grupo Parlamentario del Partido Verde Ecologista de México, con el
apoyo de la Dra. Cristina Cortinas de Nava, y que parte de la publicacion de su libro
intitulado “Hacia un México sin Basura. Bases e Implicaciones de las L egislaciones sobre
Residuos’, que fue publicado en e mes de julio del afio 2001 por laLVIII Legislatura de
la Camara de Diputados y que sirvio de sustento conceptual alainiciativade Ley General
sobre Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, que fue presentada por nuestro
Grupo Parlamentario € 27 de noviembre del mismo afo.

Lic. Bernardo de la Garza
Coordinador



Capitulo 1
Bases para regular los residuos

FUNDAMENTACION

iNo se puede legislar lo imposible!

El volumen y composicion de los residuos que una sociedad genera, estan asociados
directamente con una serie de factores entre los cuales destacan: los patrones de
produccion y consumo que adopta, la evolucion del producto interno bruto y de la
capacidad de gasto, el desarrollo tecnolégico y la apertura comercial de sus mercados, las
tendencias en el crecimiento de su poblacion, los niveles de educacion y cultura de ésta,
los procesos de urbanizacién e industrializacion.

Lo anterior significa que los sistemas de gestion de los residuos no pueden ser
homogeéneos de un pais a otro, de una entidad o region a otray en todas las localidades de
un pais, como tampoco pueden ser estéticos.

Por ello, se requiere contar en México no solo con diagnosticos acerca de la situacion de
cada municipio o delegacion politica (en el caso del Distrito Federal), respecto de los
volumenes de generaciéon y la composicion de los residuos que generan, sino también
hacer proyecciones para determinar como evolucionara la demanda de servicios a
respecto en cada comunidad.

También hace necesario considerar que nuestro pais ha suscrito mas de 20 tratados o
acuerdos comerciales, que implican la apertura para que ingresen a pais todo tipo de
mercancias, entre las cuales se encuentran productos fabricados con nuevos materiales,
muchos de €ellos de lenta degradacion, que requeriran de formas de manejo particulares
cuando se conviertan en residuos.

No menos importante es tomar en cuenta, €l desarrollo en distintas entidades del pais de
una planta industrial orientada hacia la exportaciéon y dedicada a maguilar productos
comerciales sujetos a comercio internacional, asi como las nuevas tendencias en el
crecimiento industrial y arreglos entre empresas vinculadas por relaciones cliente-
proveedor, que inciden sobre la distribucién geogréfica de estas fuentes potenciales
generadoras de residuos de una amplia gama de tipos y en volumenes que pueden llegar a
ser considerables. Sin dejar de lado que mas de 90 por ciento de la planta industria y de
servicios esta conformada por micro, pequefias y medianas empresas, muchas de ellas de
caracter familiar y con poca capacidad y educacion técnicay gerencial.

Aunado a lo antes expuesto, se deben tener presentes los multiples problemas que
ocasiona el manejo inadecuado de los residuos, entre |os que destacan:

La formacion de lixiviados que deterioran los suelos y se infiltran hacia los
acuiferos.

L a contaminacion de cuerpos de agua subterraneos y superficiales.

La generacion de gases que pueden provocar incendios en los tiraderos de basura
0 que tienen un efecto de invernadero que contribuye al cambio climatico
mundial.
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La contribucién a la proliferacion de fauna nociva, vectora de agentes capaces de
producir enfermedades.

La generacion de malos olores.

La depreciacion de las propiedades que se encuentran ubicadas en e entorno de
los sitios en |os que se deposita inadecuadamente |a basura.

El blogueo de coladeras y desviacion de cauces de agua que provocan
inundaciones en épocade lluvias.

El deterioro del paisgje.

Igualmente relevante, es e hecho de que las distintas localidades difieren en su
vulnerabilidad alos dafios que pueda ocasionar €l manejo inadecuado de los residuos, por
lo cual este factor requiere también ser tomado en consideracion, a buscar dar soluciones
alos problemas que ocasionan éstos.

Paraddjicamente, los residuos pueden congtituirse en fuente de negocios, ingresos y
empleos, s se establecen sistemas de gestion integral que combinen formas de manejo
que incluyan su reliso, reciclado, tratamiento y disposicion final.

Sin embargo, e desarrollo de sistemas de gestion integral de residuos no es una materia
sencilla, pues requiere considerar aspectos tales como la economia de escala al proyectar
la creacion de infraestructura para que ésta sea rentable, 1os costos de transaccion en los
gue incurriran tanto los particulares como los gobiernos por la administracion de los
sistemas de gestién, asi como la existencia de grupos marginados dedicados a la pepena,
integrados a redes de servicios informales o formales involucradas en € reciclgje de
residuos, por citar algunos.

La complgidad de la problemética que ocasiona la generacion y manejo de los residuos,
junto con la derivada de la creacion y operacion de la infraestructura de servicios para su
manejo, demanda que en € establecimiento de las politicas, programas, instrumentos
juridicos y economicos, asi como de procedimientos administrativos para la gestion
integral de los residuos, intervengan multiples actores y sectores, desde una perspectiva
multidisciplinaria y tomando en consideracion su efectividad ambiental, su aceptacion
socia y su factibilidad econdmica.

Por |o general, los aspectos sefialados previamente se han dejado de lado a establecer las
legislaciones locales en la materia, sobre todo el relativo a la consideracion de la
sustentabilidad econdémica de los servicios y al involucramiento de las partes interesadas
en € disefio e instrumentacion de politicas, programas y regulaciones en la materia.

Es por lo antes expuesto, que se considera necesario que las regulaciones destinadas a
controlar la generacion y € mango de los residuos, respondan a los entornos locales,
nacionales y globales, y reflggen de manera balanceada los intereses de los distintos
sectores sociales para que éstos participen de manera activa en su instrumentacion.
Asimismo, dichas regulaciones deben de ser desarrolladas aplicando la técnica legidativa
y gustarse al marco juridico que priva en nuestro pais, para dar certidumbre a los
particul ares sujetos a su cumplimiento, asi como ala sociedad general.
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No menos importante, sera basar las regulaciones locales de 10s residuos en un conjunto
minimo de principios, entre los que destacan el de precaucion, de realidad, gradualidad,
flexibilidad y proximidad, atendiendo a las siguientes consideraciones:

Precaucion: La experiencia muestra que es menos costoso prevenir gue remediar y que en
la generacion de riesgos asociados a los residuos influye en forma definitiva su forma de
manejo, por lo cual, independientemente de sus caracteristicas inherentes que les puedan
conferir peligrosidad, se puede lograr evitar o reducir sus riesgos siguiendo buenas
précticas de manegjo.

Redlidad: Las variadas caracteristicas de las distintas entidades federativas y municipios
en México, que inciden tanto en € tipo y volimenes de residuos que se generan en ellas,
en la vulnerabilidad ante los riesgos que éstos representan y en cuanto a sus capacidades
para administrar los residuos para prevenir o reducir tales riesgos, demandan un trato
diferenciado al establecer sistemas de gestion al respecto, para que éstos respondan a sus
necesidades, prioridades y contextos.

Gradualidad: EI cambio de esquemas en la administracion de los residuos para implantar
una gestion integral sustentable, demanda el fortalecimiento de una gran variedad de
capacidades en materia de recursos humanos y tecnoldgicos, instrumentos de gestion,
creacion de mercados y de infraestructura de servicios, de educacion, comunicacion y
capacitacion. Ello implica que las disposiciones legales para regular y controlar 1os
residuos consideren |0s tiempos necesarios para su entrada en vigor, a manera de permitir
gue se desarrollen las condiciones necesarias para ponerlas en practica.

Flexibilidad: Las distintas necesidades y capacidades de los grandes, pequefios y
microgeneradores de residuos, también demandan un trato diferenciado que les facilite y
haga posible e cumplimiento de las disposiciones legales para dar un mango
ambientalmente adecuado a los residuos, reduciendo al maximo posible los costos de
transaccion a respecto.

Proximidad: Los residuos requieren ser aprovechados, tratados y dispuestos finalmente,
tan cerca como sea posible de las fuentes generadoras, tanto para prevenir riesgos como
costos adicionales en su transporte hacia su destino.

Asimismo, debe alentarse e desarrollo de formas innovadoras para prevenir la
generacion, aprovechar € valor y dar un manejo ambientalmente adecuado a los residuos
y fomentar la investigacion y e desarrollo tecnoldgico en este campo. Ello puede
lograrse, entre otros, aprovechando las experiencias exitosas de otros paises en los cuales
se ha abierto la posibilidad de que los particulares sujetos a cumplimiento de las
legislaciones ambientales en ésta y otras materias, puedan aplicar medidas distintas a las
regulatorias para lograr los fines que se persiguen, a condicion de que cumplan los
siguientes criterios:*

! Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos de América Proyecto  XL.

(http//www.epa.gov/Proyecto XL).
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Obtencidn de mejores resultados ambiental es.

Ahorro de costos y de papel eo.

Apoyo alas partes interesadas.

Demostracion de que se trata de una estrategia innovadora.

Transferibilidad.

Factibilidad.

Incorporacion de métodos de control.

Presentacion de informes 'y evaluacion.

Prevencion de la transferencia a terceros de la culpabilidad por los riesgos que
deriven defallas en el desempefio ambiental de los proyectos.

WCoNoou~wWNPE
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OBJETIVOS DEL MANUAL

Objetivos

El presente manual tiene como objetivos |os siguientes:

1.

Contribuir a proceso de revision y adecuacion de las disposiciones que regulan la
generacion y manejo de los residuos, contenidas en |as leyes ambientales estatales
y en los reglamentos municipales.

Proporcionar una vision panoramica de los aspectos a considerar al establecer
politicas, programas y regulaciones para la gestion integral sustentable de los
residuos.

Presentar de manera resumida |os aspectos relevantes del marco juridico en el que
se basa laregulacién de los residuos de jurisdiccion local en México.

Poner a alcance de los lectores algunos elementos de técnica legidativa que
pueden ser Utiles para la revision sistemética 'y la adecuacion de las disposiciones
juridicas locales en las que se sustenta la gestién de los residuos.

Revisar en forma somera aspectos relacionados con €l desarrollo de procesos de
mejora regul atoria.

llustrar con gjemplos laforma en que se halegislado y reglamentado la gestion de
los residuos de jurisdiccion local.

Servir de apoyo alaimparticion de cursos-talleres para ofrecer entrenamiento en
la elaboracion de propuestas regulatorias respecto a la gestion de los residuos de
jurisdiccién local.
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CAPITULO 1.

BASES PARA REGULAR LOS
RESIDUQOS

Sin tratar de abordar de manera exhaustiva los aspectos relevantes a considerar a
establecer disposiciones legales pararegular la generacion y el manejo de los residuos de
jurisdiccion local, en este capitulo se plantearan algunos que es indispensable tomar en
cuenta a formular nuevas propuestas reglamentarias en la materia, tendentes a resolver
de raiz los problemas y eliminar las barreras que impiden prevenir la generacion,
aprovechar €l valor y lograr una gestion sustentable de los residuos, que al mismo tiempo
sea ambiental mente adecuada, socialmente aceptable y econdmicamente factible.

1.1. Establecimiento y Vinculacion de Politicas, Programas e
Instrumentos Regulatorios

Las disposiciones legales para regular los residuos no son otra cosa sino instrumentos
para sustentar la puesta en préactica de las politicas gubernamentales en la materia, por o
cua antes de formularlas es preciso establecer las bases de politica, con € concurso de
representantes de los diversos sectores sociales involucrados y considerando aspectos y
elementos claves como |os que se sefialan a continuacion.
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Aspectos a considerar al formular politicas para sustentar la gestion integral de los
residuos

Las politicas requieren:

= Ser facilmente entendibles por todos los sectores y actores involucrados.
» Reflgar en forma balanceada | os intereses de | os distintos sectores sociales.
=  Ser puestas en practica en todo € territorio.

= Ser accesibles atodos.
= Tener un enfoque integral

» |nvolucrar la participacion solidaria de todos |0s sectores sociales.

=  Fomentar alianzasy sinergias.

= |ncentivar la prevencion de la generacion, la minimizacion y e manegjo integral

adecuado de los residuos.

Fuente: Instituto Nacional de Ecologia. Guia para € mangjo ambientalmente adecuado de los residuos. En:
Minimizacién y manejo ambiental de los residuos sdlidos. 2000, pag. 35.

Objetivos y metas de las politicas para sustentar la gestion integral de los residuos

Objetivos

Metas

Reducir la generacién de residuos en la
fuente

Adoptar Instrumentos regulatorios,
econdémicos y de otra indole que incentiven
la prevencion de la generacion de residuos
con un enfoque basado en prioridades.

Disminuir la cantidad de residuos que se
depositan en rellenos sanitarios o0 en
confinamientos y prohibir su abandono en
sitios no controlados.

Establecer programas de gestion integral de
residuos que adienten y faciliten e
desarrollo de dternativas de mango
distintas d relleno  sanitario vy
confinamiento.  Establecer 'y  aplicar
sanciones a quienes abandonen residuos en
lugares no autorizados.

Fomentar la valorizacion de los materiales
relisables o reciclables contenidos en los
residuos.

Promover e desarrollo de mercados para
los residuos reciclables, establecer politicas
de adquisiciones gubernamentales que den
preferencia a consumo de productos
reciclables y fomentar la formulacion e
instrumentacion de planes de manejo para
€l acopio y envio a reciclado de corrientes
de residuos prioritarias.

Prevenir o reducir la emision de
contaminantes durante el transporte y en las
instalaciones en las que se mangan los

Establecer disposiciones regulatorias y de
otra indole para limitar la liberacién de
contaminantes en las distintas fases del

2 Documento disponible en la paginaweb del INE (ine.gob.mx) en archivo compactado en Word.
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residuos. ciclo de vida de los residuos. Reducir la
cantidad de materia orgénica que se confina
para evitar o reducir la generacion y
liberacién de lixiviados y de gases con
efecto de invernadero.  Establecer
mecanismos para aprovechar los gases que
se generan en los rellenos sanitarios, para
generar energia.

Reducir € consumo de energia en los|Establecer programas de ahorro de energia
procesos que involucran € mango de|en las instalaciones en las que se mangjan
residuos. los residuos y planes para disminuir €
consumo de combustibles empleados en el
transporte de | os residuos.

Reducir el consumo de agua en los procesos| Establecer programas de ahorro de agua.
gue involucran el manejo de residuos.

Modificado de: Ingtituto Nacional de Ecologia. Guia para € mango ambientalmente adecuado de los
residuos. En: Minimizacion y manejo ambiental de los residuos solidos. 2000, pag. 41.

Tanto la instrumentacion de las politicas como de las disposiciones regulatorias que
sustentan la gestion de los residuos, requieren verse reflgjadas en Programas operativos,
en los cuales se establezcan lineas estratégicas, objetivos, metas, proyectos y acciones, y
gue cuenten con €l soporte presupuestal para su implantacion, asi como que sean
desarrollados por areas definidas dentro de |as instancias responsables de la gestion de los
residuos a nivel municipal.

A manera de gemplo, pueden consultarse los documentos elaborados por € Instituto
Nacional de Ecologia (INE) intitulados: Bases para una Politica Nacional de Residuos
Peligrosos, publicado en 1994, y Programa de Minimizacion y Manegjo Integral de
Residuos Industriales Peligrosos 1996-2000, publicado en 1996.3

1.2. Universo de Residuos a Regular

Histéricamente y a nivel mundial, los primeros residuos urbanos que se sujetaron a
regulacion fueron aquellos de tipo organico resultado del vertimiento en vias publicas y
cuerpos de abastecimiento de agua de residuos fisiologicos capaces de propiciar €l
desarrollo de epidemias, por lo cua € enfogue de su gestion fue fundamentalmente
sanitarista pues se trataban de evitar problemas de salubridad general, sobre todo los
relacionados con la contaminacion del agua de consumo.

Por lo anterior, précticamente en e mundo entero se dio la responsabilidad a las
autoridades locales de ocuparse de ofrecer los servicios de recolecta, mango y
disposicion final higiénica de este tipo de residuos y se denoming a éstos “servicios de
limpia’, incluyéndose por lo general el costo de brindar estos servicios, en |os impuestos
cobrados a los contribuyentes. Esta situacion se mantiene hasta la fecha, inclusive en

# Documentos disponibles en la paginaweb del INE (ine.gob.mx) en archivo compactado en Word.
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Meéxico, en donde corresponde a las autoridades municipales asegurar que los residuos
domiciliarios se recolecten y tengan un manejo adecuado para evitar problemas de salud
publica, sin que esto signifique que los particulares que los generan no paguen por ello lo
gue corresponda.

Este enfoque evoluciond en muchas partes del mundo, como consecuencia del desarrollo
de nuevas formas de produccion, resultantes del proceso de industrializacion, la
tecnificacion de la produccion agricola, pesquera, forestal, de la masificacion del
comercio y de los cambios en los patrones de consumo, que traeron consigo la
generacion de volumenes considerables de residuos y una continua modificacion de la
composicion de estos residuos.

Como consecuencia de la evolucion de los patrones de produccién, comercio y consumo
antes sefidados, también evolucionaron las regulaciones y formas de control de los
residuos, principalmente en los paises méas industrializados, ya que las autoridades
gubernamentales se vieron desbordadas por una demanda de servicios de recolecciéon y
manejo de residuos generados por estos sectores, que rebasaba con mucho su capacidad
de brindarlos.

Por lo anterior, se establecié en la nueva generacion de legislaciones que fuera de los
residuos que se producen en los hogares y en las vias publicas, cuyo manejo esta a cargo
de los servicios gubernamentales locales de limpia, la responsabilidad del manejo de los
generados por los demés sectores sociales les corresponde a ellos mismos, abriéndose la
posibilidad de que:

1. establecieran mecanismos 0 sistemas propios para ocuparse de la recoleccién,
acopio, transporte, reciclgje, tratamiento o disposicion final controlados de sus
residuos,

2. utilizaran empresas que brindan servicios aterceros, o

3. contrataran alos servicios de limpia de las autoridades local es.

Asimismo, al descubrirse sitios en los que la disposicion inadecuada de los residuos
provoco la contaminacion de suelos, de acuiferos y cuerpos de agua superficiales, hubo
una reaccion gubernamental que llevo a establecer |egislaciones de carécter general para
establecer normas de manegjo y, sobre todo, de disposicion final de los residuos, que
dictan requerimientos y especificaciones tendentes a prevenir la contaminacion
ambiental.

En particular, se establecieron condiciones rigurosas para seleccionar los sitios en los
cuales instalar confinamientos de residuos a fin de prevenir la contaminacion de los
cuerpos de agua de abastecimiento de la poblacion y especificaciones para el disefio,
construccion 'y operacion de lo gue se denomind como “rellenos sanitarios’, asi como
para €l cierre de éstos y su vigilancia posterior a cierre, a fin de evitar la migracién de
contaminantes fuerade ellos.

13
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Mas aun, se determiné que los residuos industriales que poseyeran caracteristicas
inherentes o intrinsecas que los hicieran corrosivos, reactivos, explosivos, toxicos o
inflamables (caracteristicas CRETI), deberian ser regulados y controlados de manera mas
estricta por su peligrosidad y riesgo potencial para la salud y € ambiente. En estas
circunstancias, ha surgido la necesidad de distinguir estos residuos de los demas,
[lamando alos que poseen caracteristicas CRETI “residuos peligrosos”.

Con la aparicion del Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA) y ante € temor
de su posible transmision, por laimposibilidad actual de curar este padecimiento, surgio
el reclamo de la sociedad por gque se controlara el manegjo de los residuos hospitalarios
gue pudieran esta contaminados con €l virus que ocasiona esta enfermedad (VIH) o con
otros agentes patégenos (principalmente los virus que producen la hepatitis B y C),
incluyéndose en algunos paises la regulacion de estos residuos entre la que aplica a los
“residuos de mangjo especial” y en otros en la de los “residuos peligrosos’, como ocurre
en México (lalegislacion ambiental los clasifica como “residuos biol 6gico-infecciosos).

Cabe sefidar que, a igua que ocurre con €l resto de los residuos peligrosos de origen
guimico, los residuos biolégico-infecciosos también se generan en los hogares y en €l
resto de las actividades que realizan los seres humanos, inclusive, es mas abundante €l
volumen de residuos biol 6gico-infecciosos que se generan fuera de los establecimientos
meédicos que dentro de ellos, pues la mayoria de los enfermos con padecimientos
infecciosos de larga duracion como € SIDA vy la hepatitis, se atienden en sus hogares.
Esta situacion hace que , mezclados con los residuos domiciliarios se encuentren residuos
peligrosos tanto quimicos como biol dgico-infecciosos, aspecto que no puede ser ignorado
por quienes se ocupan de regular, controlar y brindar servicios de mangjo de los residuos
domiciliarios.

Ademas, los criterios para clasificar alos residuos como peligrosos por sus caracteristicas
CRETIB (que incluyen la capacidad bioldgico-infecciosa), no son infalibles, de manera
gue entre los residuos no clasificados como peligrosos (principa mente entre los residuos
industriales), probablemente se encuentren algunos que por sus caracteristicas fisicas,
guimicas y biolégicas, puedan ser capaces de ocasionar dafios ala salud y al ambiente s
se manejan inadecuadamente, por lo cual es preciso regular y controlar el manejo seguro
y ambientalmente adecuado de todos |os residuos.

Aunado a lo antes expuesto, la regulacion de los residuos se abordd también desde otra
perspectiva, la relativa a conservar, recuperar y aprovechar de manera sustentable los
recursos naturales que se obtienen mediante procesos extractivos, que se utilizan como
insumos en la industria de la transformacién, que entran en la composicion de productos
comerciales y que constituyen |os residuos que se generan en todos estos procesos.

Dado lo anterior, se considera que el volumen creciente de residuos que se generan debe
constituir una sefia de alerta'y un indicador de la velocidad e intensidad con la que se
estan explotando los recursos naturales, o que de no cambiar puede llevar a su
agotamiento, con las consecuentes implicaciones para la supervivencia de la humanidad.
Por ello, las nuevas generaciones de legislaciones en materia de residuos, estén enfocadas
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a impulsar la prevencion de su generacion, € aprovechamiento del valor de los residuos
gue se generen, tanto como sea posible, mediante su reliso y reciclado o la recuperacion
de la energia contenida en ellos en funcion de su valor calorifico, paradejar como Ultimas
opciones su tratamiento y disposicion final.

Asimismo, a descubrirse que los residuos organicos contenidos en la basura que se
entierra en los tiraderos no controlados e incluso en los rellenos sanitarios humedos,
genera gases con efecto de invernadero (como el metano), causantes del cambio climético
global, diversos paises han restringido el confinamiento de residuos, limitandolo
exclusivamente solo a aguellos que no puedan ser reusados, reciclados o tratados. A la
vez, se esta promoviendo el empleo de rellenos sanitarios secos, en los cuales la basura, a
la cua se le ha retirado la materia organica reciclable, antes de ser depositada en las
celdas de confinamiento, es sujeta a un prensado para extraer el agua contenidaen €ella, la
cua va a parar a lagunas de sedimentacion y de ahi a lagunas de evaporacion. Con €llo,
se busca evitar la formacion de lixiviados, ademas de la generacion de los gases con
efecto de invernadero y capaces de provocar procesos de combustion, con lo cual se
abarata € costo de construccion y operacion de las instalaciones para la disposicion final
deresiduos, y se les puede ubicar més cerca de | as poblaciones que |os generan.

Es en este contexto, que surge la necesidad de contar con definiciones precisas en los
ordenamientos juridicos, que permitan a los particulares sujetos a su cumplimiento
identificar los diferentes tipos de residuos sujetos a regulacion. Asimismo, se reconoce la
importancia de distinguir entre los diferentes tipos de residuos, aquellos que son
reciclables de los que no lo son, de precisar mas las caracteristicas fisicas, quimicas o
bioldgicas de los residuos para orientar su manejo, y de conocer las distintas fuentes
generadoras parafacilitar su control.

Cabe sefidar la necesidad de acotar con precision 1o que se entiende por “residuo” y las
distintas categorias de residuos sujetos a regulacion, para dar certeza juridica a los
particulares y permitir su control, eliminando la aplicacion discrecional de los
ordenamientos juridicos a los que estan sujetos los distintos tipos en funcién de sus
caracteristicas. Con este propésito, se suele recurrir tanto a definiciones precisas, asi
como a listados o a métodos analiticos que permiten determinar sus caracteristicas
intrinsecas; por lo general, las primeras se incluyen en las leyes o reglamentos y 10s otros
aspectos en normas.

Sin embargo, los criterios antes sefialados y fijados con fines legales y parafacilitar alos
funcionarios gubernamentales la administracion de los residuos, no suelen ser suficientes
para quienes estan involucrados en el desarrollo y operacién de la infraestructura para su
manejo o para quienes intervienen en la evaluacion, administracién y comunicacion de
los riesgos asociados a manejo de los residuos 0 a la contaminacion de sitios por su
disposicion inadecuada, quienes necesitan més elementos de informacion. Por eso, se han
establecido criterios adicionales que permiten agrupar a los residuos en distintas clases
con base en su estado fisico, su reactividad, su movilidad, su persistencia, su
biodisponibilidad, su capacidad de acumulacién, e incluso su origen.
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A manera de gjemplo, a continuacion se describen distintas definiciones de los diferentes
tipos de residuos, asi como los criterios o elementos considerados para agruparlos en
clases que faciliten su mango. Es importante hacer notar, sin embargo, que es
imprescindible tratar de armonizar la forma en que se definen y clasifican los residuos en
las distintas leyes y reglamentos locales, a fin de construir inventarios de los mismos que
la creacion de la infraestructura necesaria para su manegjo,
apartir de dimensionar la demanda de servicios, |o cua no podria hacerse adecuadamente

permitan orientar su gestion y

s cadalocalidad los denominay agrupa de diferente manera.

Ejemplos de Definiciones de Residuos de Distinta i ndole

TIPOS DE RESIDUOS

DEFINICIONES

Residuo

Materia, insumo, producto o subproducto, sblido, semisdlido,
liquido o gaseoso que esté contenido, generado en los procesos de
extraccion, beneficio, transformacion, produccion, consumo,
utilizacion, control o procesamiento, y que se descarta, pueda ser
susceptible de ser aprovechado o requiera sujetarse a tratamiento o
disposicién find conforme alo dispuesto en las legidaciones en la
materia.

Residuos solidos urbanos

Los generados en las casas habitacion, que resultan de la
eiminacién de los materiales que utilizan, de los productos que
consumen y de sus envases, embages o empagues, que provienen
de cualquier otra actividad que genere residuos con caracteristicas
domiciliarias y los resultantes de la limpieza de las vias y lugares
publicos, siempre que no sean considerados en las legidaciones
correspondientes como residuos de manejo especial.

Residuos de manejo especial

Aquellos que requieren sujetarse a planes de mangjo especificos
con e propésito de acopiarlos, transportarlos, aprovechar su valor
0 sujetarlos a tratamiento o disposicion final, ambientalmente
adecuados, econdmicamente factibles y debidamente controlados.

Residuos peligrosos

Aquellos que posean alguna de las caracterigticas intrinsecas de
corrosividad, reactividad, explosividad, toxicidad, inflamabilidad
0 capacidad infecciosa, 0 que, de acuerdo con la legidacion en la
materia sean definidos como tales.

En razon de lo antes expuesto,

Residuos solidos
Residuos semi-sdlidos.

pODNPRE

Asimismo, en lo que se refiere alos residuos sdlidos urbanos y a los residuos de manejo

los residuos sujetos a regul acion requieren distinguirse en:

Residuos liquidos contenidos que no pueden descargarse a los cuerpos receptores
Residuos gaseosos contenidos en recipientes.

especial, esconveniente distinguirlos de acuerdo con las caracteristicas que los hacen:

Inertes
Fermentables




Capitulo 1
Bases para regular los residuos

De alto valor calorifico y capaces de combustion

Voldtiles

Solubles en distintos medios

Capaces de salinizar los suelos

Capaces de provocar incrementos excesivos de la carga organica en cuerpos de
agua y el crecimiento exagerado de especies acuaticas que pongan en riesgo la
supervivencia de otras

Capaces de provocar efectos adversos en la salud humana o en los ecosistemas, Si
se dan las condiciones de exposicion paraello

Persistentesy

Bioacumulables

Ejemplos de Tipos de Residuos y de Fuentes Generadoras

TIPOS SUBGRUPOS Y FUENTES

Residuos sdlidos urbanos Materiales organicos, alimenticios, de plantas de interior, de
jardineria, fibras vegetaesy atros.

- Papel, carton y productos de pape.

- Textiles

- Cuero

- Pladticos

- Vidrio

- Metdes

- Lozay ceramica

- Hule

- Otros

Residuos de manejo especial - Residuos de ato volumen de la industria minero-metalGrgica

- Residuos de servicios de sdud

- Residuos de actividades rurales

- Residuos de los servicios de transporte

- Residuos de envases, embaagjes y empagues

- Residuos de demoalicion, mantenimiento y construccion

- Residuos tecnol égicos provenientes de las industrias de
informatica, productos el ectrénicos o de vehicul os automotores

- Llantas usadas

- Otros

Residuos peligrosos - Residuos peligrosos de origen quimico
- Corrosivos

Reactivos

Explosivos

Toxicos

Inflamables

- Residuos biolégico-infecciosos
- Sangre, sus derivadosy ciertos fluidos corporales
Cepas y cultivos
Restos patol 6gicos o cadéveres de animales infectados
Materiales no anatémicos contaminados
Objetos punzocortantes que entraron en contacto con
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| agentes infecciosos

Puesto que € riesgo de los residuos es funcion de sus propiedades intrinsecas y de la
magnitud de la exposicidén que puedan ocasionar en receptores vivos (seres humanos y
organismos de la biota) 0 en receptores inertes (aire, agua, suelos, propiedades), para
determinar el riesgo de que los residuos de distinta indole puedan provocar dafios a la
salud o a ambiente, o € deterioro de los bienes y de la calidad de los medios
ambientales, entre otros, se requieren considerar |os siguientes factores:

Propiedades fisicas, quimicas y biolgicas

Volumen

Persistencia

Biodisponibilidad

Capacidad de bioacumulacion

Capacidad de movilizarse de un medio ambiental aotro
Forma de mangjo

Lamagnitud de la exposicion

Lavulnerabilidad de losindividuos expuestos

En el caso de los residuos quimicos, €l riesgo es funcion de la magnitud de la exposicién
a ellos, expresada en términos de cantidad de |a sustancia toxica o peligrosa que entra en
contacto con un receptor, la duracion y la frecuencia de la exposicién (la dosis hace al
veneno).

En tanto que en el caso de los residuos bioldgico-infecciosos, el riesgo derivado de su
manejo depende de factores tales como:

= El quelos agentes infecciosos contenidos en 1os residuos estén vivos.

= Que conserven su virulencia.

» Que existaunavia apropiada paraintroducirse al cuerpo humano.

= Lacantidad de agentes infecciosos que ingresen al organismo.

= El estado de las defensas naturales contra los agentes infecciosos en el individuo
infectado.

Una vez que se cuenta con una definicion y con modalidades de clasificacion y
subclasificacion Gtiles y armonizadas, para orientar la gestion de los residuos de distinta
indole, el siguiente paso es elaborar inventarios de generacion, lo cual contribuye como
se dijo previamente, a definir el universo de residuos a administrar y, |o més importante,
permite determinar la dimension de los mercados ambientales para brindar los servicios
de mango y atraer a los inversionistas para que participen en la creacion de la
infraestructura necesaria para atender |as necesidades de dichos mercados.
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En e marco de las politicas de minimizacion, orientadas a fomentar la prevencion de la
generacion, asi como la valorizacién de los residuos, adquiere particular importancia la
identificacion de oportunidades para evitar la generacién, asi como la distinciéon de los
residuos potencialmente reciclables y de aquellos con alto valor caorifico que puedan
emplearse como combustible alterno para generar energia. Esta ultima opcion, debe ser
particularmente atractiva para los municipios que tienen grandes adeudos con las
compafiias que suministran la energia el éctrica, pues podrian obtener a partir de la basura
la energia que tanto necesitan, con lo cua aumentaria la rentabilidad de la operacion de
los rellenos sanitarios que se orienten haciatal proposito.

Para disefiar los sistemas de gestion integral de residuos, que combinen diferentes formas
de mangjo de los mismos y no sdlo consideren su confinamiento como es la préactica
actual que debe desterrarse, es necesario contar con inventarios de generacion que
distingan la composicion de | os residuos generados.

Asimismo, para hacer factible la operacion desde la perspectiva de viabilidad y
rentabilidad econdémica, puede ser necesario considerar € establecimiento de
infraestructura de mangjo de los residuos compartida entre varias municipalidades,
tomando en cuenta aspectos tales como la economia de escala. Esto también aplica al
transporte e instalacion de plantas de acopio y reciclaje de residuos, pues para que sean
rentables se requiere contar con un volumen suficiente de residuos potencialmente
reciclables, de manera continuay con la calidad y compactacion convenientes para ello.

La congtitucion de las denominadas “Bolsas de Residuos’, que por o genera contienen
informacion sobre los residuos generados por las industrias que son potencialmente
reciclables, puede también derivar del establecimiento de sistemas armonizados de
definicion, clasificacion y subclasificacion de los residuos, tendentes a orientar a los
tomadores de decisiones publicos o privados que intervienen en su gestion. Estas
“Bolsas’, juegan un papel importante como instrumentos para incentivar €l reciclaje de
materiales contenidos en los residuos, los cuales pueden ser utilizados como insumos en
otros procesos productivos distintos a los que los generaron, por lo cual es necesario crear
facilidades reglamentarias que induzcan su creacion y operacion.

No menos importante es la caracterizacion de las fuentes de residuos, tanto domiciliarios
como de manejo especial, a fin de establecer estrategias programéticas y disposiciones
reglamentarias que promuevan la minimizacion, la internalizacion de las externalidades
ocasionadas por la generacion y €l mangjo de los residuos que generan, asi como su
gestion integral y ambientalmente adecuada; de particular relevancia es la distincion de
los generadores en grandes, pequefios y microgeneradores, para orientar la gestion con un
enfoque basado en prioridades.

19



Capitulo 1
Bases para regular los residuos

Ejemplos de Fuentes Generadoras de Residuos

TIPO DE RESIDUOS TIPO DE FUENTES GENERADORAS
Residuos Urbanos Domicilios unifamiliares
Domicilios multifamiliares
Ingtituciones gubernamentales, académicas, otras.
Lugares derecreacion
Vias publicas
Residuos de Mangjo Especial Mercados, rastros, centrales de abasto
Centros comerciales, comercios al por mayor
Industrias
Talleres
Terminales de transporte carretero, ferroviario, aéreo o
maritimo
Establecimientos médicos
Otros

1.3. Costos de los Servicios de Limpia

Como se menciond a inicio de este capitulo, histéricamente se ha asignado a las
autoridades gubernamentales locales la responsabilidad de brindar los denominados
“servicios de limpia’ por razones de salubridad general, sin que esto signifique que estos
servicios deban de ofrecerse gratuitamente. También, se refirio que en la mayoria de los
paises industrializados |os servicios de limpia se centran en los residuos generados en las
casas habitacion y vias o lugares publicos, en tanto que a los demas sectores sociales
corresponde la responsabilidad de ocuparse de sus propios residuos siguiendo distintas
modalidades de manejo por las cuales tienen que pagar.

Es asi que, en el marco de las politicas de minimizacion de la generacion de |os residuos,
las legislaciones fueron evolucionando para incorporar instrumentos que obligaran a los
generadores de uno y de otro tipo a “internalizar” los costos de las “externalidades’
ambientales asociadas a la generacion y manejo de sus residuos, haciéndoles pagar por su
gestion un costo proporciona a la cantidad y peligrosidad de éstos, pues de otra manera
no tendrian ningn incentivo para minimizarlos.*

En nuestro pais, de conformidad con el articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, corresponde a los municipios brindar los servicios de limpia,
recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de los residuos, sin que se precise
cualesni si debe de cobrarse por ello ni cuanto debe pagarse por €l servicio.

* Cortinas de Nava C. Aplicacion del Pago Variable por Generacion de Residuos Municipales. En: Hacia
un México sin Basura. Bases e Implicaciones de las Legisaciones sobre Residuos. Camara de Diputados
LCIII Legidatura. Julio 2001. pags. 159-176.
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Por su parte, la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), establecida en base a la facultad de los legisadores de desarrollar
legislaciones tendentes a prevenir y controlar la contaminacion ambiental, planteada en la
fraccion XXIX-G de articulo 73 constitucional, a identificado a la disposicion
inadecuada de |os residuos como la principal causa de contaminacion de los suelos, por 1o
cua los responsables de dicha contaminacién estan sujetos a principio “del que
contamina paga’, los que los hace responsables de pagar por su manejo afin de prevenir
dicha contaminacion.

En la préctica, y de acuerdo con la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)®, uno de los
servicios urbanos a los que las autoridades municipales han prestado menor atencion han
sido los servicios de limpia, por 1o cual se considera que a ello obedece que la evolucion
de los sistemas administrativos en los que descansan haya sido limitada. En opinion de la
Sedesol, € criterio utilizado hasta la fecha por la mayoria de los municipios, es que lo
Unico que se necesita es una oficina y, en € mejor de los casos, un departamento de
limpia enclavado en la organizacion municipal y con recursos administrativos limitados y
manejados, en algunos casos, por persona no calificado para jercer dichafuncion.

Como consecuencia de lo anterior, es excepciona que se cuente en dichas
administraciones con datos gque son indispensables para la toma de decisiones, sobre todo
relativas a determinar los costos de los servicios y los precios que se deben cobrar por
ellos tales como los referidos a continuacion.

En la mayoria de los municipios del pais, los costos de los servicios de limpia han sido
subsidiados por 10 que, dadas |os escasos recursos economicos con los que cuentan (de
acuerdo con el ultimo censo econdmico realizado por € Instituto Nacional de Estadisticas
Geografia e Informética, mas del 50 por ciento de los municipios se encuentran en estado
grave de pobreza), la prestacion del servicio se ha convertido en una carga que afecta de
maneraimportante la eficiencia del mismo.

Datos I ndispensables para la Toma de Decisiones en Materia de Servicios de Limpia

Flujos de caja

Amortizacién de equipo

Costos de operacion y mantenimiento

Estadisticas y costos por accidentes de trabajo

Rotacion de personal

Valores de ciertos parametros basicos como:

- Costo por tonelada dispuesta

Costo unitario del servicio de recoleccién, transporte, disposicion final y barrido
de calles por habitante servido
Costos de mantenimiento contra costos totales de servicio
Generacion de ingresos a través de tarifas contra costo total del servicio

ok whNE

® Sedesol. Manua de Tarifas para @ Servicio de Recoleccion y Disposicion Final de los Residuos Sélidos
Municipales. 1995.
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Fuente: Sedesol. Manual de Tarifas para el Servicio de Recoleccidon y Disposicion Fina de los Residuos
Sélidos Municipales. 1995.

Lo anterior, hace urgente replantear el papel que debe jugar el Municipio en la prestacién
del servicio y definir a quien corresponde pagar por tal servicio, sobre todo, s se
considera que en la LGEEPA se establece que:

“ Quien realice obras o actividades que afecten o puedan afectar el ambiente, esta
obligado a prevenir, minimizar o reparar los dafios que cause, asi como a asumir
los costos que dicha afectacion implique” (principio del que contamina paga)
(articulo 15, fraccion V).

Para apoyar a los Municipios aresolver el dilema que plantea el pago del manejo de los
residuos, la Sedesol elabord € Manual de Tarifas para e Servicio de Recoleccién y
Disposicion Final de Residuos Municipales en 1995, cuyo objetivo particular es:
“Establecer lineamientos para la estructuracion de un sistema tarifario que permita a los
Ayuntamientos efectuar el cobro por e servicio de recoleccion, transporte y disposicion
final de residuos solidos, de forma tal que les permita operar este servicio, de manera
eficiente, y hacerlo rentable’.

Con €lo, se busca que los Ayuntamientos obtengan los recursos financieros en
cantidades suficientes para sufragar los costos de operacion y administracion de los
servicios de limpia y, en su caso, sus obligaciones crediticias, a manera de mejorar la
eficiencia y calidad de tales servicios, a mismo tiempo, se persigue propiciar la
internalizacion de los costos ambientales asociados a la generacion y manejo de los
residuos, por parte de quienes |os generan.

En € Manual, la metodologia que se propone para costear los servicios, aplica
exclusivamente a lo que en é se denomina como: Residuos Solidos Municipales,
entendidos como aquellos que se generan en casas-habitacion, parques, vias publicas,
oficinas, comercios, establecimientos de servicios en general y aquellos no peligrosos.

En los cdculos que se aplican para determinar el monto de las tarifas por brindar €l
servicio, se consideran tres parametros.
1.  Ingresos mensuales por recoleccion
2. Costos totales mensuales del servicio
3. Margen de utilidad en relacidn con la rentabilidad esperada para la prestacion
del servicio.

A su vez, se definen en el Manual los criterios para llevar a cabo la regionalizacion, afin
de ubicar cada uno de los centros de poblacion alos que se brinda el servicio, de acuerdo
con sus caracteristicas propias de desarrollo, localizacién geografica y la calidad del
servicio. Los criterios basicos para efectuar la regionalizacion son:

Tamario de lalocalidad

Ubicacion geogréfica

Generacion per capita de residuos solidos
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Tratéandose del establecimiento de sistemas de gestion integral, es necesario seleccionar
un procedimiento para determinar los costos, que pueda ser aplicable a cada una de las
etapas del mismo.

En el referido Manual, se distinguen los costos directos, indirectos y otros, aunado a lo
cual se establece un “Sistemade Tarifas” en el que se distinguen las siguientes:

I.  Tarifas mensuales por e servicio domiciliario sin estacion de transferencia.

II.  Tarifas mensuales por €l servicio domiciliario con estacion de transferencia

l1l.  Tarifaspor el servicio aempresas

Como mecanismos posibles de cobranza se han identificado |os siguientes:

Cobro directo através del persona gque operalos camiones recolectores
Incorporacion del pago através del impuesto predial
Inclusion del pago en € recibo del agua o delaluz.

Venta de bolsas de diferente tamafio y costo proporcional a la cantidad de
residuos que puedan contener.

En la actualidad, €l ciudadano no tiene idea de cOmo se cobra o0 se costea el servicio de
limpiay es frecuente que en las zonas residenciales de nivel econdmico medio o alto se
pague una propina por la recoleccion de la basura, que puede exceder incluso lo que
realmente costaria brindar el servicio de manera arecuperar lainversion en brindarlo.

Un aspecto no considerado en los propositos y en los procedimientos contenidos en €l
Manual, es el relativo ainducir la minimizacion de la generacion de residuos mediante el
cobro de una tarifa variable en funcién de la cantidad de residuos generados, sin lo cual
no existe ningun incentivo para el generador que le lleve a evitar dicha generacion y a
explorar formas de reusar o reciclar sus residuos.

En cualquier caso, en la determinacion de los sistemas tarifarios y en su instrumentacion,
se debera contar con la participacion publica informada 'y corresponsable, por lo cua su
formulacién y puesta en préactica deberan basarse en un plan que incorpore actividades y
presupuestos para realizar las consultas publicas, difundir informacion, educar y capacitar
a las partes involucradas. Asimismo, puede concebirse un plan para aplicar las nuevas
tarifas de manera gradual y por zonas de mayor a menor ingreso econdmico.

1.4. Sector Informal Involucrado en la Recuperacion de
Materiales Reciclables

Al regular y controlar el manegjo de los residuos de jurisdiccion local, no puede ignorarse
gue en las diferentes etapas que comprende éste, intervienen personas que no son parte
del “Sector Formal” involucrado, registrado o autorizado para brindar los servicios en la
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materia, y que congtituyen lo que se conoce como €l “Sector Informal”, que a su vez
comprende dos grupos con caracteristicas distintas referidas a continuacion®.

Al igua que ocurre en e sector formal, en e sector informa urbano se identifican
actividades que obedecen a una jerarquia de estructuras sociales, en las que se distinguen:

1. La clase dominante, que son los duefios del capital que viven de sus ganancias,
entre |os que se encuentran los duefios de fébricas de reciclgje.

2. La clase media que redliza las actividades intermediarias entre los duefios del
capital y los trabagjadores, como es e caso de los compradores de materiales
reciclables.

3. Laclase de trabajadores no calificados que constituyen la base de la pirdamide.

Tiposy Caracteristicas de los Sectores I nvolucrados en el Manegjo de los Residuos Solidos

TIPO DE SECTOR CARACTERISTICAS
Sector Formal Respeta las leyes fiscaes, de trabgjo y socides de manera
general y en todos los sentidos. El producto o servicio, la
produccion y e comercio que generan cumplen con las
leyes vigentes. Incluyen, entre otros, empresas
concesionarias de la recoleccion, oficinas de ingenierias,
cooperativas de pepenadores o de burreros que estén
debidamente registradas.
Sector Informal Urbano Por lo general, no operan conforme a la Ley, ni cumplen
con obligaciones fiscales, laboraes y de derechos sociaes
de los trabgadores, pero generan productos legales.
Aungque, la produccién y comercidizacién de taes
productos es ilegal, asi como los servicios que brindan.
Contratar pepenadores no es ilegal, pero si 1o es @ que esto
ocurra sin brindarles las prestaciones sociades a que todo
trabgjador tiene derecho.
Sector Informal Criminal No obedecen ningin tipo de ley, ademéas de que los
productos que generan, su produccién y comercializacion
son ilegales, como ocurre con quienes depositan residuos
peigrosos en los rellenos sanitarios o en los tiraderos de
basura a cielo abierto.
Fuente: Anna Lucia Florisbela dos Santos y Gunther Wehepohl. El Sector Informal en la Gestion de los
Residuos Sdlidos. 2001.

En e grupo de individuos que conforman el sector informal, a veces se establece una
diferenciacion entre prepenadores, pepenadores, barrenderos, burreros, carretoneros,
tamberos y otros. Asimismo, dependiendo de la localidad, algunos estan mas o menos
integrados a los servicios formales o existe una estrecha interconexién entre unosy otros.

® Anna Lucia Florisbela dos Santos y Gunther Wehepohl. El Sector Informal en la Gestién de los Residuos
Sdlidos. 2001.
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Estructura del Sector Informal Urbano Involucrado en el Manejo de Residuos Sdlidos

DESIGNACION CARACTERISTICAS
Pre-pepenadores o recolectores | En los camiones recolectores de basura de las municipalidades
s  suelen incorporar  regularmente  individuos  que
voluntariamente y por su cuenta, separan € materia reciclable y
lo acomodan en sacos 0 bolsas colocados a costado o en €
toldo del camion. Por esta labor reciben propinas o € pago de la
venta del material separado, € cua se entrega a centros de
acopio antes de llegar a su destino oficial.
Pepenadores Se denomina asi a los individuos que separan los materiales
reciclables en los tiraderos de basura o en los rellenos sanitarios.
Entre dlos se distinguen los que son empleados de un cacique o
lider, los que trabajan por su cuenta en tiraderos municipales o
en su propio tiradero clandestino y los que forman parte de un
sndicato. Por lo generd, involucran ancianos, nifios,
campesinos sin tierra, exconvictos y otros. Pueden ganar més
que s trabgjaran en € sector formal.

Barrenderosy tamboreros Existen barrenderos voluntarios que compran o rentan carritos y
tambos para redizar la recoleccion de basura, ademés de
barrido que es su funcién principa. Pagan entre 5y 20 pesos a
camion recolector oficia de la basura por que se lleve la que
recolectaron y de la que separaron los materiaes reciclables.
Burreros Disponen de un burro o caballo que tira de una carreta con una
capacidad aproximada de un metro clbico y se encargan de
llevar la basura recolectada a un centro de transferencia o bien
directamente a tiradero (generamente ilegal y no controlado).
Obtienen sus ingresos de propinas y compiten con e servicio
regular de recoleccion. Por lo general suelen condtituir grupos
de hasta cien individuos divididos entre los que recolectan y los
que separan los materiales reciclables de los residuos.
Carretoneros Redlizan la misma labor que los burreros, savo que ellos
mismos |levan a cabo la traccion de sus carretas pues no cuentan
con traccion animal.

I ntermediarios Establecen un vinculo entre los digtintos grupos antes referidos
y laindustria dd reciclgje. Se trata de compradores que compran
el materiad reciclable ya separado y clasificado y lo llevan
directamente a las recicladoras o bien lo venden a centros de
acopio, en los cuales s hace una segunda separecion y
acumulacion en grandes cantidades para que sea interesante o
rentable para los compradores recogerlos y llevarlos a los
recicladores. Frecuentemente, |os centros de acopio pertenecen a
los lideres de los pepenadores a los que obligan a venderles
solamente a ellos los materides que separan con la amenaza de
eliminarlos de los grupos que liderean y a los que pagan un
precio més bajo que otros compradores.

Fuente: Anna Lucia Florisbela dos Santos y Gunther Wehepohl. El Sector Informa en la Gestion de los
Residuos Sdlidos. 2001.

Puede ocurrir que los grupos informales estén encabezados por caciques o lideres que
tienen un fuerte vinculo con los partidos politicos y realizan manifestaciones de apoyo a
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sus candidatos a puestos de eleccion popular, [legando incluso ellos mismos a postularse
y aconvertirse en diputados.

Se da €l caso, de que los servicios municipales de limpia involucren y dependan en gran
medida de la participacion de los trabajadores informales para brindar dichos servicios,
pues cuentan con una planta laboral formal limitada. Por €ello, se considera que estos
grupos juegan un papel coyuntural fundamental en la gestion de los residuos en México,
ademés de que la labor gue realizan permite obtener ingresos que de perderse causarian
graves problemas sociales, por lo que es preciso tomarlos en cuenta a disefiar los
sistemas de gestion integral .

Puesto que las ganancias que obtienen los pepenadores de la segregacion de los
materiales reciclables y de su envio a reciclado, es mayor que el saario de los
trabajadores que laboran en los servicios de limpia, han fracasado las tentativas de
incorporarlos alaplantalaboral de dichos servicios. De ahi que se proponga, como medio
para resolver el problema que plantean las condiciones insalubres y de fata de
prestaciones sociales en su labor, considerar la posibilidad de que en los terrenos en los
gque se ubiquen los rellenos sanitarios 0 en otros lugares apropiados, de ser esto
pertinente, se les destinen areas en las cuales ellos puedan seguir llevando a cabo la
segregacion de los residuos potencialmente reciclables, en donde se coloquen espacios
para el acopio por separado de éstosy contenedores o depdsitos para los residuos que iran
a parar a las celdas de confinamiento en los rellenos, todo ello en e marco de
microempresas que operen con condiciones higiénicas y ambientales apropiadas, y en las
gue se les brinden las prestaciones sociales requeridas a quienes laboren en ellas. La
regulacion e implantacion de estas medidas, requieren de la participacion de los
involucrados para que sean factibles de aplicar.

Un problema particular, lo constituyen las actividades de acopio de residuos
potencialmente reciclables que conforman la base de la pirdmide sobre la que se sostiene
la industria del reciclaje en México, por lo que a reglamentar la gestion de los residuos
solidos urbanos y de manejo especial, se deben tomar en consideracion las caracteristicas
y necesidades de este sector, asi como las medidas necesarias que permitan mejorar su
desempefio ambiental.

De acuerdo con € Instituto Nacional de Recicladores A.C. (INARE), € reciclgje como
actividad productiva legalmente establecida, se inicia en México alrededor de la década
de 1930. Sin embargo, por habérsele considerado como una actividad comercia y no
como una actividad industrial que se encuentra en la base de la transformacién de la
basura o de los residuos en insumos para la industria, actualmente las empresas
(generamente microempresas) enfrentan problemas tanto con las autoridades
hacendarias, como ambientales y |as que otorgan autorizaciones municipales.

iSE RECICLA POR ECONOMIA NO POR ECOLOGIA!

Instituto Nacional de Recicladores A.C.
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A solicitud de las autoridades hacendarias, se ha establecido una clasificacion y
caracterizacion de los centros de acopio de residuos potencialmente reciclables, alos que
se denomina “Prototipos’, y las cuales se resumen brevemente a continuacion. En la base
de esta actividad, € INARE estima que se encuentran alrededor de cuatro millones de
personas en estado de pobreza e intervienen en ella fundamental mente ancianos, mujeres
y nifios realizando las tareas primarias de segregacion y acopio de materiales reciclables,
consideradas como de “ prepepena’. En tanto que los centros de acopio o “Prototipos’ de
los niveles 1y 2 constituyen cerca del 88 por ciento del total, los de nivel 3 representan el
7 por ciento y los de nivel 4 € cinco por ciento, lo cual no puede ser ignorado al regular
estas actividades.

Tiposy Caracteristicas de Centros de Acopio de Materiales Reciclables o “ Prototipos’ en

México
TIPOS DE CENTROS DE ACOPIO O CARACTERISTICAS
“ PROTOTIPOS’

Nivel 1 - Ocupan accesorias en la periferia 0 cerca de tiraderos de
basura con locales con un méximo de 160 m?.
- Pueden tener hasta 100 operaciones de compra a dia y
operan totalmente al menudeo.
- Compran todo tipo de materid que puede industriadizarse.
- Sus principales proveedores son los pepenadores cdlgjeros,
empleados de limpia, amas de casa, ancianos 'y nifios.
- Redlizan una primera seleccién y preparacion manua, cortan
y arpillan materiales por especificacion, déndole valor
agregado a subproducto.
- Venden a comercializadores ambulantes o a los centros de
acopio o “prototipos’ delos niveles3y 4.
- Mangjan cerca de 500 kg a 10 toneladas mensuales por tipo
de materia (5 a 10 ton/mes).
- Son empresas netamente familiares de las cuaes dependen
arededor de 5 familias de manera directa
- No tienen empleados ni maquinaria'y equipo.
- Algunos viven en  mismo lugar.
- Operan dentro del régimen simplificado del pequefio
comercio
- No tienen comprobacion de sus compras y se niegan a
facturar desglosando  IVA
- En la actualidad 1os pepenadores han congtituido sus propias
cooperativas para ocuparse de la comercidizacion de los
materiales que recuperan.

Nivel 2 - Se trata de microcentros de acopio, de una extensién de
hasta 300 m? por local establecidos en colonias populares.
- Operan en un 98 por ciento d menudeo.
- Se concentran en dos o tres rubros de materiales reciclables.
- Sus principales proveedores son € publico general, los
carreros y carretoneros, bicicleteros, recolectores de a pie y
agunas industrias pequefias.
- Compran précticamente todo a menudeo y sn
comprobacion.
- Carecen de maquinaria, algunos llegan a tener equipo de
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TIPOS DE CENTROS DE ACOPIO O
“PROTOTIPOS”

CARACTERISTICAS

corte con soplete o un vehiculo pequefio de carga.

- Preparan manuamente los materiales, clasificando por
especificacion e material y cortando con hacha o aplastando
con barreta, con e papd hacen “paquetes’ para darle
densidad a material.

- La preparacién de algunos subproductos puede cubrir ya los
requerimientos de la “materia prima aternativa’, consumida
por los fabricantes.

- Pueden vender sus materiales alos “prototipos 3y 4”.

- Preparan de 100 a 700 tonel adas de subproductos al mes.

- Operan en € régimen simplificado del pequefio comercio.

Nivel 3

- Son empresas de menos de 15 empleados.

- Ubicados en suburbios con plantas que pueden tener hasta
2000 v

- Se especiaizan en uno o dos tipos de materiales reciclables.

- Sus proveedores son e plblico general, carreros,
carretoneros, empleados de limpia, prototipos 1y 2, escuelas,
féoricas, indituciones de beneficencia, organizaciones
comunales o € gobierno

- Sus compras son del 50 al 70 por ciento con comprobacién y
€ resto sin comprobante.

- Cuentan con maguinaria, equipo y vehiculos.

- Lamaguinaria es obtenida de Estados Unidos con costos que
tienen impacto sobre la liquidez de las empresas y tiempo
largo de recuperacion.

- Seleccionan, clasifican, preparan (trituran, cortan, compacta,
etcétera) los materiales convirtiéndolos en subproductos o en
insumos para laindustria.

- Entregan directamente a transformador (por eemplo
fundidoras, acerias, cartoneras, papeleras, vidrieras, etcétera)
o d prototipo de nive 4.

- Procesan manualmente de 700 a 4000 tonel adas mensual es.

- Suelen operar dentro de los marcos lega es vigentes.

Nivel 4

- Empresas emplazadas en zonas industriales o suburbanas,
con hasta 3 hectéreas de terreno, la mayoria se encuentran
ubicadas en € norte ddl pais.

- Pueden tener hasta 300 empleados.

- Se especidizan en uno o varios tipos de materiales.

- Sus proveedores son los prototipos 3 y 4, la industriay €
gobierno.

- Participan en licitaciones publicas en México y en €
extranjero.

- Sus compras son 80 por ciento con factura 'y € resto sin
comprobacion.

- Poseen tecnologia de punta, agunas con equipo
especializado para cada tipo de material.

- Hacen seleccion especiaizada con equipo computarizado,
compactan, trituran, cortan, lavan, predlaboran materiaes
(peletizan).

- Mangjan grandes volUimenes, procesando de 4, 000 a 14,000
toneladas mensuales.
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TIPOS DE CENTROS DE ACOPIO O CARACTERISTICAS
“PROTOTIPOS”

- Colocan sus materiales directamente con € transformador
nacional o extranjero.

- Operan dentro de los marcos legal es vigentes.

Fuente: Instituto Nacional de Recicladores A.C., noviembre 2001.

En lo que respecta a estos centros de acopio 0 prototipos, es preciso establecer reglas
minimas para lograr que operen siguiendo buenas précticas que permitan mejorar su
desempefio ambiental, razon por lo cual es conveniente incorporar las bases
reglamentarias para €llo, asi como para contar con un registro de este tipo de empresas,
sin con €ello crear una demanda de tramites burocraticos innecesarios y que las propias
dependencias de | os gobiernos municipales no puedan desahogar.

Para dar una idea de la magnitud y valor de las operaciones de reciclae de materiales
recuperados de los residuos sdlidos urbanos e industriales no clasificados como
peligrosos, se resumen a continuacion agunos datos para el afio de 1966.

Ejemplos de Materiales Recuperados en México a Partir de Residuos en 1996

MATERIAL TONELADASANUALES | PRECIO POR TONELADA IMPORTE
(milesdetoneladas) (miles de pesos) (miles de pesos)
Acero inoxidable 12 5 60,000
Aluminio bote 156 8 1'248,000
Aluminio grand 168 9 1'512,000
Bronce 9.6 8 76,800
Cartén y papd 1,810.98 0.8 1'448,784
Cabre 64.8 14 907,200
Colchones 6 5 30,000
Fierro gris colado 1,860 11 2'046,000
Fierroy lamina 4,000.02 0.96 3'840,019
Hueso y cebo 132 15 198,000
Magnesio 7.2 13 93,600
Monedas 6 17 102,000
Desmonetizadas
Pléstico 540 16 864,000
Plomo y baterias 48 4 192,000
Rebaba de bronce 10.8 8 86,400
Tortilla 1 6,000
Trapo 120 0.3 36,000
Vidrio 294.84 05 147,420
ZAMAC 16.8 5 84,000
TOTAL 9,269.04 12'978,223.2

Fuentes: INARE, CANACERO, Nacional de Cobre, Ingtituto Mexicano del Aluminio, Camara de la
Industria Nacional de la Celulosay Papel, Seccion Clil de CANACINTRA, VITRO, Ingtituto Tecnoldgico
del Pléstico Industrial, Metallrgica de Plomo, FIMISA, Agencia de Proteccion Ambiental de Estados
Unidos, American Metal Market, London Metal y otras fuentes. Citadas por INARE noviembre 2001.
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De conformidad con e INARE, y a partir de datos del Instituto Mexicano del Plastico
Industrial (IMPI), e mercado del pléastico reciclado se distribuye como sigue.

Distribucién de los Materiales de Plastico Reciclados en 1996

FUENTES DE MATERIALESDE PLASTICO TONELADAS
Envases 915
Consumo 405
Construccion 330
Muebles 155
Sector Industria 115
Materiaes eléctricos 105
Adhesivos 55
Transporte 52
Sector Agricola 47
Sector Médico 21

Fuente: INARE noviembre 2001.

El INARE estima que los materiales que estan siendo recuperados a través del reciclaje,
provienen fundamental mente de | as fuentes siguientes.

Origen de los Materiales Recuperados a Partir de Residuos

ORIGEN POR CIENTO DEL TOTAL
Recoleccion casera 5
Pepenador de lacale 5
Camion de labasura 15
Comercio 15
Pepenador de tiradero 20
Carreros 20
Industria 20

Fuente: INARE noviembre 2001.

De acuerdo a la experiencia del INARE, la composicion media de |os botes de basura en
Meéxico eslaque sigue.

Composicion de los Residuos Contenidos en los Botes de Basura en México

MATERIALES POR CIENTO DEL TOTAL
Organicos 47
Cartény papd 14
Textiles, pieles, llantasy madera 14
Plasticos 11
No recuperables (tdxicos, sanitariosy otros) 10
Metales 2
Vidrio 2

Fuente: INARE noviembre 2001.
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1.5. Planes de Manejo de Corrientes de Residuos Especificas
En este contexto, se define como Plan de Mangjo al:

Instrumento de gestion que contiene el conjunto de acciones, procedimientos y medios
dispuestos para facilitar la devolucion y acopio de productos de consumo que al
desecharse se convierten en residuos, a fin de que sean enviados a instalaciones en las
gue se sujetaran a procesos gue permitiran su aprovechamiento, tratamiento o
disposicion final ambiental mente adecuados.

L os Planes de Mangjo se establecen paralograr 1os siguientes fines u objetivos:

I.  Promover la prevencion de la generacion, valorizacion y gestion integral de los
residuos, a través de medidas que reduzcan los costos de su administracion,
faciliten y hagan mas efectivos, desde la perspectiva ambiental, los
procedimientos para su mangjo;

[l. Establecer modalidades de manejo que respondan a las particularidades de los
residuos y de los materiales que los constituyan;

[1l. Atender a las necesidades especificas de ciertos generadores que presentan
caracteristicas peculiares;

V. Establecer esquemas de manejo en los que aplique la corresponsabilidad de los
distintos sectores involucrados; y

V. Alentar la innovacion de procesos, métodos y tecnologias, para lograr un
manejo de los residuos ambientalmente adecuado, econdmicamente factible y
sociamente aceptable.

Estos planes de manejo, pueden ser aplicables tanto a los residuos peligrosos, como alos
residuos solidos urbanos y de manegjo especial.

La determinacién de residuos que pueden sujetarse a planes de manejo puede sustentarse
en alguno o algunos de los siguientes criterios, previo diagnostico de su situacion:

I.  Que se trate de productos comerciales o de sus envases, embalges 0 empagues,
gue a desecharse se convierten en residuos,

[I.  Que los materiales que los componen tengan un alto potencia de valorizacion o
faciliten el mangjo conjunto de |os distintos tipos de residuos que |os contienen;

[1l.  Que se trate de residuos de ato volumen de generacion, generados por un
nimero reducido de generadores;

V. Que sean residuos generados por un numero elevado de pequefios generadores
y representen una proporcion de los residuos solidos urbanos igual o superior a
cinco por ciento de los mismos,

V. Que se trate de residuos gque contengan sustancias toxicas que se pueden liberar
al ambiente, particularmente s son persistentes, aunque éstas se encuentren en
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concentraciones por debajo de las establecidas en las normas oficiales
mexicanas como limites para considerar a un residuo como peligroso;

VI. Que se trate de residuos que por sus caracteristicas 0 volumenes no pueden
transportarse o transferirse como el resto de los residuos que involucran los
servicios de transporte establecidos en las disposiciones juridicas
correspondientes.

VIl. Que se trate de residuos que representen un ato riesgo a la poblacion, a
ambiente 0 alos recursos naturales,

VIII. Existencia de experiencias exitosas en otros paises con los que México ha
establ ecido convenios de cooperacion ambiental o acuerdos comerciales.

Para los propositos a los que se ha hecho referencia previamente, pueden considerarse
como residuos peligrosos sujetos a un plan de mangjo los siguientes productos usados,
caducos, retirados del comercio 0 que se descarten:

Aceites lubricantes usados;

Disolventes usados;

Convertidores cataliticos de vehicul os automotores;
Acumuladores de vehicul os automotores conteniendo plomo;
Baterias el éctricas a base de mercurio o de niquel-cadmio;
Lamparas fluorescentes y de vapor de mercurio;
Aditamentos que contengan mercurio, cadmio o plomo;
Farmacos clasificados como residuos peligrosos;
Plaguicidasy sus envases,

L os residuos biol 6gico-infecciosos.

En principio, se consideran como los responsables de la formulacién e instrumentacion
de los planes de manegjo, seguin corresponda, a:

Los productores, importadores y distribuidores de los productos que a
desecharse se convierten en los residuos peligrosos a los que se hizo mencion
previamente,

L os generadores de | os residuos peligrosos;

Los productores, importadores y distribuidores de los productos que d
desecharse se convierten en los residuos solidos urbanos que las autoridades
competentes consideren pertinentes,

L os generadores de |os residuos de manejo especial y

Las autoridades de los gobiernos Federal, de las entidades federativas y de los
muni cipios, de acuerdo con sus respectivas competencias.

Cabe sefialar que se deben involucrar en e disefio e instrumentacion de los planes de
manejo, tanto a las empresas que brindan servicios de mangjo de los distintos tipos de
residuos, como a otras partes interesadas, incluyendo en su caso alos consumidores.
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Para que sean efectivos desde la perspectiva ambiental, asi como econdmicamente
factibles y socialmente aceptables, entre otros, |os planes de manejo deberén considerar
los siguientes aspectos:

I.  Los procedimientos ambientalmente adecuados de acopio, almacenamiento y
transporte de los productos y residuos de un mismo tipo o compuestos de los
mismos materiales, para su envio a reciclge, tratamiento o disposicion final, de
conformidad con las disposiciones legales que resulten aplicables;

[I.  Los instrumentos econ0mMIcos que, en Su caso, Se aplicaran para sustentar 10s
planes, ya sea instrumentos fiscales, financieros o de mercado, incluyendo los
relativos a esquemas de depodsito-reembol so;

lIl. Las estrategias y medios a través de los cuales se comunicara a los
consumidores de productos que a desecharse se someten a los planes de
manejo, las acciones que éstos deben redizar para devolverlos a los
proveedores, a los centros de acopio destinados para tal fin o alos servicios de
limpia, segun corresponda;

IV. Los procedimientos mediante los cuales se daran a conocer a los consumidores
las precauciones que, en su caso, deban de adoptar en e mango de los
productos que devolveran a los proveedores, o de los residuos de maneo
especia que llevaran alos centros de acopio, afin de prevenir o reducir riesgos.

V. Los responsables y las partes que intervengan en su formulacion e
instrumentaci on.

Los planes de manejo deben ser presentados a las autoridades ambientales competentes,
segun lo determinen las legislaciones en la materia, por los particulares a los que se hizo
mencién anteriormente, afin de que éstas |os aprueben.

Es importante establecer que, en ningun caso, los planes podran plantear formas de
manejo contrarias a la normatividad aplicable a la prevencion y reduccion de riesgos del
residuo de que se trate, ni realizarse a través de empresas que no estén registradas ante las
autoridades competentes. Sin embargo; debe permitirse que se establezcan formas o
mecanismos alternativos para lograr los fines que persiguen las disposiciones juridicas
aplicables, de manera mas viable, efectivay, eventualmente, menos costosa.

Dichos planes de mango deberdn hacerse del conocimiento publico mediante su
publicacion o la de un resumen de los mismos, en el Diario Oficial de la Federaciény o
en el organo de difusion de la entidad federativa correspondiente, asi como en un diario
de circulacion en lalocalidad en donde se instrumenten.

En el caso de que los planes de manejo no sean presentados en €l lapso que se fije parata
fin o de manera satisfactoria, las autoridades competentes, segin corresponda, podran
establecer ellas mismas dichos planes, los cuales tendran caracter obligatorio para las
partes identificadas como responsables de su disefio e instrumentacion.

Para ampliar su capacidad, las autoridades gubernamentales de los tres ordenes de
gobierno podran apoyarse en grupos intersectoriales y consgos asesores, que podran
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ayudar a evaluar los planes de manejo sujetos a aprobacion. Ademas, es conveniente que
dichas autoridades promuevan el desarrollo de proyectos, estudios y diagnésticos para
identificar las necesidades a satisfacer para instrumentar planes de manejo sobre residuos
solidos urbanos, de manegjo especial o0 peligrosos, segun corresponda, antes de incluir
otros en los listados de residuos sujetos a planes de manegjo.

En este ultimo caso, se debera incentivar a productores, comercializadores y
distribuidores involucrados en la produccion o comercializacion de los productos que al
desecharse se convierten en residuos sujetos a planes de mangjo, para que contribuyan a
la formulacion e instrumentacién de dichos planes y, conjuntamente, seleccionaran la
ciudad o las entidades federativas en las que se estableceran para someterlos a prueba,
antes de implantarlos en todo €l territorio nacional, de manera que respondan a los
contextos locales.

1.6. Sistemas de Manejo Ambiental

Puesto que las dependencias gubernamental es constituyen unas de las instancias que mas
contribuyen a consumo de bienes y servicios, se ha identificado que con su poder de
compra también pueden influir de manera significativa en e cambio de patrones de
produccion y consumo para que éstos sean sustentables, modificando ellos mismos sus
politicas de adquisiciones.

Es asi que en México, a igua que en otros paises, se ha iniciado un proceso de
implantacion en las dependencias gubernamentales de 1o que se denomina como
“Sistemas de Mangjo Ambiental”, los cuales constituyen un:

I nstrumento de gestién que contiene e conjunto de acciones, procedimientos y medios
dispuestos para facilitar la devolucion y acopio de productos de consumo que al
desecharse se convierten en residuos, a fin de que sean enviados a instalaciones en las
gue se sujetaran a procesos que permitirdan su aprovechamiento, tratamiento o
disposicion final ambientalmente adecuados.

Para los fines antes expuestos, las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno, deberan
procurar que en sus procesos de adquisiciones de bienes para la prestacion de sus
servicios y cumplimiento de sus funciones, se promueva la utilizacion de productos
compuestos total o parcialmente de materiales reciclables o reciclados, asi como de
productos que a desecharse puedan retornarse a los proveedores para su reciclagje,
tratamiento o disposicion final segin corresponday de acuerdo con los planes de manejo
alos gue se ha hecho referencia previamente.

1.7. Sistemas de Gestion Integral de Residuos

Todo instrumento regulatorio que se fundamente en las politicas de prevencion de la
generacion, valorizacion y mangjo ambientalmente adecuado de los residuos, requiere



Capitulo 1
Bases para regular los residuos

considerar la necesidad de formular sistemas de gestion integral de residuos que sean
sustentables y apropiados a las necesidades de cada municipalidad.

Para los fines antes expuestos, se puede definir juridicamente como Sistema de Gestién
Integral de Residuos al:

Sistema que combina la administracion de diferentes tipos de residuosy la utilizacion
de diversos métodos para su recoleccion, aprovechamiento, tratamiento y disposicion
final, afin delograr beneficios ambientales, la optimizacion econdémica de su manejo y
Su aceptacion social, adaptandolos a las necesidades y circunstancias de cada localidad
o region.

Asimismo, desde la perspectiva administrativa, se puede concebir al Sistema de Gestion
Integral de Residuos como €l:

Conjunto articulado e interrelacionado de acciones normativas, operativas,
financieras, de planeacion, administrativas, sociales, educativas, de seguimiento,
supervision y evaluacion, que una administracion municipal desarrolla para e mangjo
integral delosresiduos sdlidos en su comunidad y que cubre desde la generacion hasta
la disposicion final de los mismos, basandose en criterios sociales, sanitarios,
ambientales y econémicos, que respondan a las expectativas pablicas .

Todo sistema de gestion integral de residuos, debe partir de un diagnostico de la situacion
en la materia en cada localidad o region en la que se busgue implantarlo, y en dicho
diagndstico ocupa un lugar central €l inventario de generacion y composicion de los
residuos solidos urbanos y de mangjo especia, asi como de fuentes generadoras de
residuos y empresas de servicios de manegjo de |os mismos.

Una vez que se conoce € universo de residuos y € potencial de aprovechamiento de
éstos, se puede proceder aformular € plan para establecer un sistema de gestion integral
gue involucre diferentes corrientes de residuos y opciones de manegjo, tomando en
consideracién cuestiones tales como:

1. Disponibilidad actual de infraestructura de distinta indole para e manejo de los
residuos.

Capacidad instalada versus capacidad requerida.

Instalaciones y tecnologias faltantes.

Disponibilidad de opciones dternativas y factibilidad de implantacién y
operacion.

Magnitud de las inversiones requeridas y posibles fuentes de inversion.
Economia de escala para larentabilidad de las instal aciones.

Percepcion y aceptacion social de las diferentes opciones de manegjo.
Eficienciaambiental de las distintas alternativas tecnol ogicas.

Escenarios prospectivos de la evolucion de la demanda de servicios.

0. Necesidades de difusion de informacion, educacion ambiental y capacitacion.

El A

RO ~NoO

" | sabel Jiménez. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) 2001.
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11. Tiempo requerido para € desarrollo de capacidades humanas, financieras,
tecnolégicasy de otra indole.

12.  Mecanismos de consulta e involucramiento de | os diversos sectores sociales.

13. Indicadores paraevauar € desempefio de los sistemas de gestion.

14. Instrumentos juridicos y econdmicos requeridos para € establecimiento del
sistema de gestion integral.

A continuacion se resume de manera gréfica lo que se entiende como Sistema de Gestion
Integral de Residuos para fines administrativos, con objeto de resaltar la complegjidad de
dicho sistema que abarca diferentes aspectos y la intervencion de multiples disciplinas,
pero que a su vez trae consigo multiples beneficios.

Sistemas de Gestion | ntegral de Residuos de Jurisdiccion Local Desde la Perspectiva
Administrativa

Aspectos que involucra:
Administracion
Financiamiento

lacic Beneficios:
Elegt_lf{iCIO_r[ Mejoramiento de la
anl |c§f:|on calidad ambiental
Educacion

Conservacion de

Participacion publica recursos naturales

Aspectos técnicos y

operativos MANEJO Prlotg,cci()n dela
salu
I NTEG RAL Ahorros econémicos

Mejoramiento  del
paisaje

Optimizacion de
Servicios

RELACION
ENTRE
DIFERENTES
DISCIPLINAS

Fuente: Isabel Jiménez. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) 2001.

En ningln caso es aconsgjable empezar por instalar un relleno sanitario de grandes
dimensiones y con altos costos de inversion, recuperables en plazos de 10 a 20 afios, a
expensas de asegurar la aportacion continua de un volumen constante de residuos, porgue
tal decision puede ser contraria a las politicas tendentes a promover la prevencion de la
generacion y lavalorizacién de los residuos.

Indudablemente es necesario contar con rellenos sanitarios, pero estos deben ser
construidos de manera modular y estar comprendidos en programas que a su vez
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promuevan la minimizacion de la generacion de residuos y e establecimiento de los
sistemas de gestion integral agui referidos.

En lo que respecta al reciclaje, este no se logra por decreto, sino que obedece a las
fuerzas del mercado, asi como a las disposiciones reglamentarias obligatorias. En €l
primer caso, €S seguro que S existe un mercado para los materiales secundarios o
productos reciclados, no se necesitara la intervencion del gobierno para impulsar el
reciclaje, sino sélo para dictar pautas de desempefio ambiental y sanitario del mismo, ya
gue no se puede ignorar gue se trata de un proceso de transformacién de materiales que
puede implicar laliberacién a ambiente de contaminantes, por o cual deben establecerse
reglas o normas al respecto.

Para decidir cuando € reciclaje de un material contenido en un residuo es conveniente,
tanto desde la perspectiva ambiental, como econdémica, se aplica |o que se conoce como
“andlisis o inventario del ciclo de vida’, que consiste en un procedimiento metddico o
sistemdtico, a través del cua se determina € gasto de material y de energia requerido
para la recuperacion de materiales secundarios o de productos reciclados, el costo que
esto representa y 1os posibles impactos ambientales que de ello puedan derivar. Una vez
gue se conocen los resultados de este andlisis, éstos se pueden comparar con los
obtenidos a partir de un proceso semejante aplicado a determinar si la obtencion de los
materiales primarios correspondientes es mas o menos conveniente que la de los
materiales secundarios.

De considerarse que € reciclge para obtencién de materiales secundarios o para la
recuperacion de energia es una opcién conveniente desde la perspectiva ambiental y
social, ain cuando no lo sea enteramente desde la perspectiva econdmica, entonces debe
considerarse la posibilidad de utilizar instrumentos juridicos o econdémicos para
incentivar dicho reciclaje.

1.7. Consideracion del impacto y riesgo ambiental del manejo
de los residuos

Al establecer disposiciones regulatorias relativas a la generacion y manegjo de los
residuos, debe tenerse presente que aln cuando existen residuos gue son inertes, es decir
gue no son capaces de reaccionar con ninguin otro elemento provocando su alteracion, no
existen residuos totalmente inocuos desde la perspectiva ambiental.

Asi, por giemplo, los materiales de la demolicion de edificios o los plasticos pueden ser
inertes y, sin embargo, provocar dafios ambientales si obstruyen las coladeras o desvian
los cauces de agua causando inundaciones, ademas de obstaculizar € aprovechamiento de
lastierras en las que se depositan sin control y de causar el deterioro del paisge.

|gualmente, la materia organica contenida en los desperdicios de alimentos, en las heces

del ganado o en los residuos de las actividades agricolas o de la industria curtidora, si se
vierte en los cuerpos de agua superficiales puede provocar €l deterioro de la calidad del
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agua y contribuir al fenébmeno conocido como eutroficacion, que resulta del desarrollo
excesivo de ciertas especies acuéticas que se benefician de los nutrientes que contienen,
como ocurre con € lirio acuético, y que terminan afectando € desarrollo de otras
especies como |0s peces, que terminan por desaparecer.

Por lo anterior, deben de establecerse pautas de conducta o principios de buenas précticas
y, en su caso, medidas normativas, para guiar a los generadores y a las empresas que
brindan servicios de mangjo de los residuos a fin de que prevengan o reduzcan las
posibilidades de que éstos ocasionen dafios ala salud, el ambiente o los bienes.

Al formular tales instrumentos de gestion, deberan tenerse en consideracion las
propiedades, fisicas, quimicas o biolgicas de los distintos tipos de residuos, a las que se
ha hecho mencion a inicio de este capitulo a tratar € tema de su clasificacion y
caracterizacion.

A su vez, se requiere tener presente que la peligrosidad de los residuos deriva de sus
propiedades intrinsecas mencionadas en el parrafo anterior, en tanto que sus riesgos son
funcién de la forma en que se mangien y de la exposicién a la que puedan dar lugar, 1o
cua se relaciona también con & volumen o cantidad de residuos que se mangjen, la
magnitud y duracion de la exposicion, asi como con la vulnerabilidad de los medios
ambiental es o |0s organi smos receptores o expuestos a ellos.

Asimismo, las diferentes tecnologias empleadas para € reciclge, tratamiento o
disposicion final de los residuos, pueden conllevar el riesgo de gque se liberen al ambiente
sustancias potencialmente toxicas que es preciso controlar 0 de que se produzcan
accidentes por explosion, incendio o emision stbita de grandes cantidades de sustancias
toxicas, con el consecuente riesgo parala salud, e ambiente y los bienes. Razones por las
cuales los proyectos para la instalacion de la infraestructura que involucre estas
tecnologias, requieren sujetarse a procesos de evaluacion de sus impactos y riesgos
ambientales, como etapa previa a su evaluacion con fines de autorizacion. Ademés, la
seleccion de los sitios para ubicar este tipo de instalaciones, debe tomar en consideracion
la vulnerabilidad del entorno, a fin de seleccionar lugares en los cuales se reduzca d
minimo el posible impacto negativo de la liberacion de contaminantes o de accidentes
como los mencionados.



Capitulo 1
Bases para regular los residuos

39



Capitulo 2
Marco Juridico Nacional

CAPITULO 2.
MARCO JURIDICO NACIONAL EN
MATERIA DE RESIDUOS DE
JURISDICCION LOCAL

En el capitulo anterior, se planted que los ordenamientos legales que sustentan la gestion
de los residuos son instrumentos de las politicas que se formulen en la materiay al igual
gue éstas no son un fin en si mismos, sino que requieren del establecimiento de
programas soportados por la voluntad politica de los gobiernos para su puesta en practica,
reflejada en la asignacion de recursos presupuestarios, humanos y tecnol dgicos paraello.

Asimismo, se revisaron otros factores claves que se deben considerar a regular la
generacion 'y e manejo de los residuos, entre |os que se encuentran:

= Ladefinicién y clasificacion armonizada de los residuos, con fines juridicos y con
objeto de facilitar su gestion, asi como la evaluacion y administracion de sus

riesgos.

= El establecimiento de bases legales y mecanismos para elaborar inventarios que
permitan conocer |os volimenes de residuos generados y su composicion.

= Ladeterminacion del costo de los servicios de recoleccion, traslado, tratamiento y
disposicion final de los residuos, con € propésito de definir las tarifas que se
deben cobrar por la prestacion de los servicios de limpia, considerando los
volumenes generados y las caracteristicas de los residuos, asi como de los
generadores.
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= Laexistencia de un sector informal involucrado en las actividades de acopio y
segregacion de los residuos con fines de reciclado.

= Lanecesidad de establecer planes de mangjo especificos para distintas corrientes
de residuos, a fin de facilitar su acopio, traslado, reciclge, tratamiento y
disposicion final, ambientalmente adecuados y econémicamente viables.

= La importancia de fomentar que €l sector gubernamental adopte politicas de
adquisicion de bienes que den preferencia a la compra de productos reciclados o
potencialmente reciclables, para inducir cambios en los patrones de produccion y
consumo que aienten el aprovechamiento de los materiales valorizables
contenidos en los residuos.

= La relevancia de establecer sistemas de gestion integral de los residuos que
combinen formas de mangjo, que involucren la participacion de los distintos
sectores sociales y respondan a las necesidades y circunstancias de cada localidad
0 region.

= Lanecesidad de establecer pautas de conducta, principios de buenas précticas e
instrumentos normativos para prevenir o reducir la transferencia de contaminantes
deun medio aotro alo largo del ciclo devidaintegral de losresiduos.

Con estos elementos como marco, se revisara ahora de manera somera., € conjunto de
ordenamientos legales, particularmente los de caracter general, en los cuales se sustenta
la gestion de los residuos de jurisdiccion local, para que los lectores identifiquen
oportunidades para mejorarlos.

2.1. Estructura del Régimen Juridico

2.1.1. Ordenamientos que sustentan la regulacion de losresiduosy la prestacion de
los servicios de limpia

En su articulo 115, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece
gue corresponde a los Municipios la responsabilidad de prestar el servicio de limpia,
recoleccion, trasado, tratamiento y disposicion final de residuos. Generalmente esta
atribucion es ratificada por la Constitucién Politica de los Estados y se vereflgjada en las
Leyes Estatales ambientales que se enmarcan en la Ley General del Equilibrio Ecologico
y la Proteccién a Ambiente (LGEEPA). Este es € sustento juridico que sirve de
referencia para establecer los lineamientos generales de los Bandos de Policia y Buen
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Gobierno y de forma particular de los Reglamentos de Limpia Municipal, asi como para
desarrollar las normas oficiales mexicanas (NOM’s) en la materia, como se indica a
continuacion.

Régimen juridico de la prestacion de servicios de limpia y proteccion al ambiente

I Constitucian Palitica de los Estados Unidos Mexicanos I

Ley General del Equilibrio Ecoldgico yla ||

] Constitucion Politica de |os Estados Proteccion al Ambiente

Ley Organica Municipal de los Estados Ley Federal sobre Metrologia —

MNarmas Oficiales Mexicanas en materia

— Ley Ambiental Estatal de Residuas SAlidos

Bandos de Policia y Buen Gokierno
Municipales

Reglamentos Municipales de Limpia

Reglamentos Municipales de Proteccion
al Ambiente

Fuente: Jménez Pefia A. Marco lega aplicable a los residuos solidos y la restauracion de suelos
contaminados en México. Trabgjo presentado en € 1l Seminario Internacional sobre residuos sdlidos y
restauracion de suelos contaminados. INE-JICA. 1999.

2.1.2. Disposiciones legales de car acter ambiental que sustentan la regulacién de los
residuos de jurisdiccion local

La LGEEPA, establecida con base en la facultad del Congreso de legisar en materia de
prevencion y control de la contaminacion ambiental, de conformidad con lo sefialado en
la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional, en su capitulo sobre la prevencion y
control de la contaminacion del suelo, indica que para ello se consideraran los siguientes
criterios:

l. Corresponde a estado y la sociedad prevenir la
contaminacion del suelo.

. Deben ser controlados los residuos en tanto que constituyen
laprincipal fuente de contaminacion de |os suelos.
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[1l. ES necesario prevenir y reducir la generacion de residuos
sblidos, municipales e industriales; incorporar técnicas y
procedimientos para su redso y reciclgje, asi como regular su
mangjo y disposicion final eficientes.

IV.  Enlos suelos contaminados por la presencia de materiales o
residuos peligrosos, deberan llevarse a cabo las acciones
necesarias para recuperar o restablecer sus condiciones, detal
manera que puedan ser utilizados en cuaquier tipo de
actividad prevista por e programa de desarrollo urbano o de
ordenamiento ecol dgico que resulte aplicable.

Aunado alo anterior, laLey indica que los criterios antes referidos se consideraran en los
siguientes casos:

l. Laordenacion y regulacion del desarrollo urbano.

. La operacion de los sistemas de limpia y de disposicion fina de
residuos municipales en rellenos sanitarios.

1. La generacion, mangjo y disposicion fina de residuos solidos,
industriales y peligrosos, asi como en las autorizaciones y permisos
gue al efecto se otorguen.

V. El otorgamiento de todo tipo de autorizaciones para la fabricacion,
importacion, utilizacion y en general la realizacion de actividades
relacionadas con plaguicidas, fertilizantes y sustancias toxicas (aunque
como se vera mas adelante, la Ley sblo faculta a la Secretaria de
manera explicita a emitir permisos de importacion, exportacion y
transito de estos materiales).

Ademas, la Ley sefiala que los residuos que se acumulen o puedan acumularse y se
depositen o infiltren en los suelos deberan reunir las condiciones necesarias para prevenir
0 evitar:

l. La contaminacion del suelo.

. L as alteraciones nocivas en €l proceso biol6gico de los suelos.

. Las ateraciones en el suelo que perjudiquen su aprovechamiento, uso
o0 explotacion.

V. Riesgosy problemas de salud.

En este capitulo, laLey expresa que “ queda sujeto a la autorizacion de los Municipios 0
del Distrito Federal, conforme a sus leyes locales en la materiay a las normas oficiales
mexicanas que resulten aplicables, €l funcionamiento de los sistemas de recoleccion,
almacenamiento, transporte, alojamiento, relso, tratamiento y disposicion final de
residuos solidos municipales’, indicando que la Secretaria (actualmente la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales o0 Semarnat) expedira las normas a que deberan
sujetarse los sitios, e disefio, la construccion y la operacién de las instalaciones
destinadas a la disposicion final de residuos solidos municipales (pero no menciona
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expresamente a los residuos industriales no peligrosos cuya disposicion también deberia
estar normada).

Aunado a lo antes expuesto, la Ley establece que la Secretaria promovera la celebracion
de acuerdos de coordinacion y asesoria alos gobiernos estatales y municipal es para:

= La implantacion y mejoramiento de sistemas de recoleccion, tratamiento y
disposicion final de residuos solidos municipales.

= Laidentificacion de alternativas de reutilizacion y disposicion final de residuos
solidos municipales, incluyendo la elaboracion de inventarios de 1os mismos 'y sus
fuentes generadoras.

Complementan las disposiciones anteriores, las relativas a que:

» Todadescarga, depdsito o infiltracion de sustancias o materiales contaminantes en
los suelos se sujetard a lo que disponga la Ley, la Ley de Aguas Nacionales, sus
disposiciones reglamentarias y las normas oficiales mexicanas que para tal efecto
expidala Secretaria.

= La generacion, mango y disposicion final de los residuos de lenta degradacion
debera sujetarse a lo que se establezca en las normas oficiales mexicanas que a
respecto expida la Secretaria, en coordinacion con la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial.

= La Secretaria, en coordinacion con las Secretarias de Comercio y Fomento
Industrial y de Salud, expedirdn normas oficiales mexicanas para la fabricacion y
utilizacion de empagques y envases para todo tipo de productos, cuyos materiales
permitan reducir la generacién de residuos solidos.

Este capitulo, resaltalaimportancia de considerar de manera holistica o con unavisiéon de
sistemas, la gestion de los residuos solidos municipales, industriales no peligrosos y
peligrosos, a aplicarse a todos los mismos principios de prevencion, valorizacion,
reduccion de su volumen y peligrosidad, disminucién de los residuos destinados a
disposicion final y manejo ambientalmente adecuado a todo lo largo de su ciclo de vida
También destaca €l hecho de que la mayoria de las disposiciones contenidas en este
capitulo son sobretodo declaraciones de principios y formas de regulacion ex post,
mediadas por la emision de normas.

Estas disposiciones de caracter general contenidas en la LGEEPA, constituyen en la
préctica las bases de politica para regular los residuos de jurisdiccién local, desde una
perspectiva ambiental orientada a prevenir y controlar la contaminacion que pueda
derivar de su manejo.
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2.1.3. Avances en lareglamentacion municipal delosresiduosy delos servicios de
limpia

Actualmente, gran parte de los municipios de tamafio medio cuentan con reglamentos
para establecer las obligaciones de quien presta y recibe e servicio, pero no
necesariamente ocurre |0 mismo con |os pequefios.

En cuanto a cumplimiento de las disposiciones reglamentarias en las que se basa la
gestion de los residuos, no se han establecido indicadores de desempefio, ni mecanismos
para redlizar la evaluacion sistematica y continua del mismo, a fin de determinar qué
tanto se estdn poniendo en practica y la relacion existente entre €l costo de su
instrumentacion y los beneficios de distinta indole que de ello derivan; de manera que
toda apreciacion al respecto no puede ser mas que una estimacion subjetiva.

Segn algunos autores®, las previsiones contenidas en los capitulos relacionados con
disposiciones generales, obligaciones de usuarios y prestadores del servicio, sanciones,
infracciones, recursos de inconformidad, organizacion y funciones del sistema de aseo
urbano (SAU), y aspectos operativos, se cumplen en un porcentgje elevado; pero no
ocurre 1o mismo en aspectos relacionados con la atencién a usuarios, pago del servicio,
inspeccion y vigilancia, estimulos fiscales, y aspectos relacionados con la prevencion de
la generacion de residuos y de la contaminacion derivada de su mangjo y disposicién
inadecuados, areas en las que se presentan vacios importantes.

El marco legal bajo € cual se sustenta el mangjo integral de los residuos de jurisdiccion
local incluye Leyes, Reglamentos y Normas emitidas por autoridades de los tres 6rdenes
de gobierno e involucra a un nimero considerable de instituciones las cuales buscan €l
bien comin mediante la disminucién o eliminacion de los efectos nocivos que puede
causar su manejo inadecuado.

2.2. Autoridades Competentes

En lo que se refiere @ mango integra de los residuos de jurisdiccion local, no
considerados como peligrosos, asi como a servicio publico de limpia, son autoridades
competentes |os gobiernos de los Estados y 1os Municipios.

Los Estados, a través de sus legislaturas, tienen encomendado legislar en dicha materiay
cuentan con autoridades administrativas, dependientes de la administracion publica
estatal, para intervenir como adyuvantes de la autoridad municipal competente, en
particular en materias relacionadas con el desarrollo urbano.

8 Jiménez Pefia A. Marco legal aplicable alos residuos sdlidos y |a restauracion de suelos contaminados en
México. Trabajo presentado en € |1 Seminario Internacional sobre residuos solidos y restauracion de suelos
contaminados. INE-JICA. 1999.
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Los Municipios, a través de los Ayuntamientos, emiten reglamentos en la materia, en
tanto que los Regidores fungen como supervisores de las actividades; contando ademés
con ingtituciones administrativas que se encargan directamente de la prestacion del
servicio publico consistente en: barrido de calles, recoleccion, transporte, tratamiento y
disposicion final de los residuos.

Es importante hacer notar, que la prestacion del servicio publico no esta regulada por
ninguna disposicién juridica del orden federal, salvo por €l articulo 115 fraccion i1,
Inciso c), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para € solo
efecto de declarar competentes a los municipios en esta materia. Dado lo cual, las
disposiciones juridicas a este respecto son las que se expiden en el orden local, sea en los
Estados o en los Municipios, 0 en ambos.

Marco Legal actual para el manejo de los residuos solidos municipales

ORDENAMIENTO

DESCRIPCION

Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos

Indica que los servicios publicos municipales deben ser prestados
por los Municipios, entre ellos d servicio de limpia (articulo 115)

Ley Genera de Salud

Establece las disposiciones relacionadas d servicio publico de
limpia en donde se promueve y apoya € saneamiento basico, se
establecen normas y medidas tendientes a la proteccion de la
salud humana para aumentar su cdidad de vida.

Ley Generd dd
Equilibrio Ecolégicoy la
Proteccion d Ambiente

Plantea que los sistemas de mango y disposicion de residuos
sdlidos no peligrosos quedan sujetos a autorizacion y legidacion
edtata 0 en su caso, municipa; y la disposicion find de los
residuos sdlidos no peligrosos, mediante rellenos sanitarios

Normas Oficiales
Mexicanas y Normas
Mexicanas

Establecen la forma y procedimientos aplicables al mangjo y
disposicion de residuos solidos no peligrosos

Constitucion Politica
Estata

Dentro de los Articulos referentes a los municipios se hace
referencia a las facultades que tienen los ayuntamientos para
prestar € servicio de limpia publica

Ley Estatal de Proteccion
a Ambiente

Establece disposiciones de observancia obligatoria para cada
estado, teniendo como objetivo la prevencién, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico, asi como los fundamentos
para é mango y disposicion fina de los residuos solidos no
peligrosos

Ley Organicade
Municipio Libre

Establece las atribuciones de los ayuntamientos para nombrar las
comisiones que atiendan los servicios publicos

Bando de Policiay Buen
Gobierno

Plantea e conjunto de normas y disposiciones que regulan €
funcionamiento de la administracion publica municipal

Reglamento de Limpia

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

Fuente: Jménez Pefia A. Marco legad aplicable a los residuos sdlidos y la restauracion de suelos
contaminados en México. Trabajo presentado en € 1l Seminario Internacional sobre residuos sdlidos y
restauracion de suelos contaminados. INE-JICA. 1999.
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LaLGEEPA, vigente desde principios de 1988 y reformada en diciembre de 1996, si bien
reconoce la competencia de los estados y municipios para regular y prestar el servicio
publico de limpia, (aseo urbano), adicionalmente faculta al Gobierno Federal, a través de
la Secretaria (Semarnat), para expedir normas oficiales mexicanas en las diferentes
materias que estructuran €l servicio publico de limpia, (aseo urbano), (Articulos 5°
Fraccion V, 7° Fraccion X111y 8° Fraccion XI1).

Lo anterior indica que € Poder Legislativo Federal considerd procedente que, ademas de
la intervencion de las autoridades locales prevista en la Constitucion, también deberia
participar €l Gobierno Federal cuando se trata de proteger a ambiente, a través de la
posibilidad de expedir reglas técnicas obligatorias relativas al mangjo integral de residuos
solidos, que deben ser observadas en forma adicional a las que expidan las autoridades
locales.

El Gobierno Federal a través de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), realiza
acciones para apoyar e fortalecimiento de los servicios municipales en materia de
manejo integral de los residuos, en particular, através del desarrollo de guias y manuales
en lo que serefiere alarecoleccion, transferencia, tratamiento y disposicion final, afin de
reducir sus efectos ambientales y minimizar los riesgos parala salud publica.

A lavez, dentro del contexto de la proteccion al ambiente en relacion con € manejo de
los residuos, también se concedié al Gobierno Federal la atribucion de la regulacion y el
control de la generacion, manejo y disposicion final de residuos peligrosos para €l
ambiente y los ecosistemas (Articulo 5° Fraccion V).

Autoridades competentes en materia de residuos solidos municipales

AUTORIDAD
COMPETENTE ATRIBUCIONES FUNDAMENTO LEGAL

FEDERACION

Semarnat La expedicion de las normas oficiaes| Articulo 5° Fraccion
mexicanas y la vigilancia de su cumplimiento| V de la LGEEPA
en las materias previstas en esta Ley

Poder Ejecutivo La regulacién y € control de la generacion, | Articulo 5° Fraccion

Semarnat mangio Yy disposicion find de resduos| VI delalLGEEPA
peligrosos para el ambiente y los ecosistemas

Semarnat La vigilancia, en € ambito de su competencia, | Articulo 5° Fraccion
dd cumplimiento de esta Ley y los demés| XIX dela LGEEPA
ordenamientos que de ella se deriven (normas
oficiales mexicanas)

Semarnat Suscribir convenios con d objeto de que los| Articulo 11
Estados asuman € control de los residuos| Fracciones|l y VII de
peligrosos considerados de baja peligrosidad, | la LGEEPA
asi como la redizacion de acciones para la
vigilancia de  cumplimiento de las
disposiciones de esta L ey

Semarnat Expedir autorizaciones en materia de impacto| Articulo 28 Fraccion
ambiental para las instaaciones de tratamiento, | IV de laLGEEPA
confinamiento o €iminacion de residuos
peligrosos, asi como residuos radiactivos

Semarnat Integrar un inventario de residuos peligrosos de| Articulo 109 BIS de
Su competencia la LGEEPA

47



Capitulo 2
Marco Juridico Nacional

Poder Ejecutivo

transporte, amacenamiento, manego,
tratamiento y disposicién fina de los residuos
sdlidos e industriales que no estén considerados
como peligrosos

AUTORIDAD
COMPETENTE ATRIBUCIONES FUNDAMENTO LEGAL
Semarnat Expedir las normas oficidles mexicanas a que| Articulo 137 Parrafo
deberan sujetarse los stios, € disefio, la| Segundo dela
construccion y la operacién de las instalaciones| LGEEPA
destinadas a la disposicion fina de residuos
solidos municipales
ESTADOS
Poder Legidativo La regulacion de los sistemas de recoleccion, | Articulo 7° Fraccion

VI delaLGEEPA

Autoridad
Administrativa

La vigilancia del cumplimiento de las normas
oficides mexicanas expedidas por la
federacion, en las materias y supuestos a que se
refiere la fraccién VI de este articulo (antes
mencionada)

Articulo 7° Fraccion
X1l dela LGEEPA

de bagja peligrosidad, asi como la redlizacion de
acciones para la vigilancia del cumplimiento de
las disposiciones de esta Ley

Poder Ejecutivo Asumir mediante convenio con la Semarnat € | Articulo 11
Autoridad control de los residuos peligrosos considerados| Fracciones 1 y VII de
Administrativa de bagja peligrosidad, asi como la realizacion de| la LGEEPA
acciones parala vigilancia del cumplimiento de
las disposiciones de esta L ey
Poder Ejecutivo Suscribir convenios, previo acuerdo con la| Articulo 11
Autoridad federacion, con € objeto de que los Municipios| Fracciones Il y VII de
Administrativa asuman d control de los residuos peligrosos| la LGEEPA
considerados de bga peligrosidad, asi como la
redlizacion de acciones para la vigilancia del
cumplimiento de las disposiciones de esta Ley
MUNICIPIOS
Autoridad La aplicacion de las disposiciones juridicas| Articulo 8° Fraccion
Administrativa relativas a la prevencion y control de los| |V delalLGEEPA
efectos sobre € ambiente ocasionados por la
generacion, transporte, amacenamiento,
mangjo, tratamiento y disposicion find de los
residuos sdlidos e industridles que no estén
considerados como peligrosos
Autoridad La preservacion y restauracion del equilibrio| Articulo 8° Fraccion
Administrativa ecoldgico y la proteccién d ambiente en los| IX de laLGEEPA
centros de poblacion, en relacion con los
efectos derivados ded servicio de limpia,
sempre y cuando no se trate de facultades
otorgadas a la Federacion o a los Estados en la
presente Ley
Autoridad La vigilancia del cumplimiento de las normas| Articulo 8° Fraccion
Administrativa oficides mexicanas expedidas por la| Xll dela LGEEPA
federacion, en las materias y supuestos a que se
refiere la fraccion 1V de este articulo
Ayuntamiento Asumir mediante convenio con € Estado, y| Articulo 11
Autoridad previo acuerdo entre éste y la Federacidn, e | Fracciones |l y VII de
Administrativa control de los residuos peligrosos considerados| la LGEEPA
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AUTORIDAD

COMPETENTE ATRIBUCIONES FUNDAMENTO LEGAL
Autoridad Autorizar, conforme a las leyes locales en la| Articulo 137 Parrafo
Administrativa materiay a las normas oficiales mexicanas que| Primero de la

resulten aplicables, e funcionamiento de los| LGEEPA
sistemas de recoleccion, amacenamiento,
transporte, alojamiento, relso, tratamiento y
disposicion  find de resduos solidos
municipales

Fuente: Jménez Pefia A. Marco legad aplicable a los residuos sdlidos y la restauracion de suelos
contaminados en México. Trabgo presentado en € 1l Seminario Internacional sobre residuos sdlidos y
restauracion de suelos contaminados. INE-JCA. 1999.

2.3. Normas Relativas a los Residuos Sélidos

A la fecha solo se ha emitido la norma oficial mexicana NOM-083-ECOL-1996, que
establece las condiciones que deben reunir los sitios destinados a la disposicion final de
los residuos solidos municipales y se encuentra en desarrollo la relativa a disefio,
construccion y operacion de los rellenos sanitarios.

Ademés, existen normas mexicanas relacionadas con la determinacion de la generacion y
composicion de los residuos solidos municipales y las determinaciones en laboratorio de
diferentes componentes.

Normas Mexicanas aplicables a |os residuos sdlidos

NMX-AA ASPECTO QUE CUBREN
16-1984 Determinacién de humedad
18-1984 Determinacion de cenizas
24-1984 Determinacién de nitrégeno tota
25-1984 Determinacion de pH, método potenciométrico
92-1984 Determinacion de azufre
15-1985 Cuarteo
19-1985 Peso volumeétrico in situ
21-1985 Determinacion de materia organica
22-1985 Seleccion y cuantificacion de subproductos
33-1985 Determinacion de poder caorifico
52-1985 Preparacion de muestras en laboratorio para su andisis
61-1985 Generacion per capita de residuos solidos municipales
67-1985 Determinacion de larelacion carbono/nitrdgeno
68-1986 Determinacion de hidrégeno
90-1086 Determinacion de oxigeno
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CAPITULO 3
CONSIDERACIONES DE TECNICA

LEGISLATIVA

En el capitulo anterior, se resumio la estructura jerarquica del régimen juridico en el que
se basalaregulacion y control de losresiduos, asi como la administracion de los servicios
de limpia en México, para ponerlo en perspectiva respecto a la consideracion en é de los
distintos factores criticos que intervienen en la implantacion exitosa de sistemas de
gestion sustentables, los cuales fueron mencionados en el primer capitulo de este Manual.

En este capitulo, se revisaran algunos elementos y principios basicos de técnica
legidativa, que permitan determinar qué tanto los ordenamientos legales en vigor en los
gue se sustenta la regulacion y el control de los residuos se gjustan a ellos, asi como
contar con elementos para proponer, en su caso, reformas que permitan su adecuacion.

3.1. Estructura de las Leyes’

Tanto las leyes como los reglamentos, son normas de carécter general, abstractas e
imper sonal es, sancionadas por el poder publico.

El Reglamento es una prolongacion de la misma ley y participa de la naturaleza de ésta.

En un sistema juridico como el que prevalece en México, basado en el Derecho Romano,
las leyes de tipo administrativo, como las que agqui se describen, suelen:

® Basado en: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porria. 1998.
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enmarcarse en una exposicion de motivos;

contener disposiciones normativas de vigencia permanente y de carécter
trangitorio; y

expresar las sanciones que derivan de violar dichas disposiciones.

3.1.1. Exposicion de Motivos

En €ella se presenta la iniciativa de Ley que se somete a la consideracion del Poder
Legidativo, explicando los objetivos que busca alcanzar, su espiritu, las razones que
sustentan el contenido de sus disposiciones, la descripcion de las medidas que propone y
sus alcances, sin tratar de repetir en ella el contenido de la Ley, sino de fundamentar €l
porqué es necesaria. A manera de resumen, se resatan a continuacion sus elementos
esenciales que conforman una exposicion de motivosy |as caracteristicas de éstos.

Elementos y Caracteristicas de la Exposicion de Motivos

ELEMENTOS CARACTERISTICAS
Temascontenidosen lainiciativa Cuando la iniciativa comprende varios temas, conviene
describirlos por separado en apartados, para facilitar su
comprension.
Claridad y comprension La exposicion debe ser entendible por € ciudadano

medio y aunque contenga elementos técnicos debe ser
accesble y, en la medida de lo posble, no ser
demasiado extensa.

Resefia histérica Conviene relatar como han ido evolucionando los
preceptos que contiene la iniciativa y hacer referencia a
los preceptos vigentes, en caso de reforma, o de que
existan preceptos complementarios en otras leyes.

Redaccién Puede haber més libertad en su redaccion que en lade la
Ley, manteniendo un estilo uniforme.
Contra argumentaciones Cuando se anticipa que se suscitardn argumentaciones

contrarias a la iniciativa, se deben incluir
fundamentaciones solidas en la exposicién de motivos,
gue atiendan y superen las opiniones contrarias.
Relacion con planesy programas De acuerdo con € articulo 10 de la Ley de Planeacion,
se deben sefiaar, en su caso, las relaciones que existan
entre € proyecto de Ley de que se trate y € plan de
desarrollo y los programas respectivos.

Fundamento constitucional Generamente, a finad de la exposicion de motivos se
suele citar € fundamento congtituciona de la facultad
de proponer lainiciativa

Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porrda. 1998.
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3.1.2. Denominacion de las L eyes

De acuerdo con los estudiosos del tema, la denominacién de una ley debe indicar o que
en ella se regula, y precisar s se trata de un codigo, una ley o un decreto, asi como su
ambito de validez y, en su caso, su jerarquia. Cuando la descripcion del ambito de
aplicacion es extensa, es preferible no incluirla en la denominacion, sino plantearla en
uno de los primeros articulos de laley.

Elementos a Considerar al Denominar los Textos Legales

ELEMENTOS CONSIDERACIONES

Tipo de texto legal: Se denomina Cbdigo a una compilacion integral de diversas

Cadigo ingtituciones de una rama dd derecho, o0 s e un todo

homogéneo, que unifica los aspectos conceptuales, organicos,

sustantivos y a veces adjetivos, como ocurre con la Ley Federa
dd Trabgjo.

El término Decreto se suele aplicar cuando una iniciativa tiene
como propdsito proponer cambios a leyes existentes, en cuyo
caso se debe especificar S se tratade: @) reformas, b) adiciones, o
¢) derogaciones.

Decreto

Aun cuando desde 1874 la Condtitucion diferencio alas leyes de
los decretos, no especificd cudndo se trata de unas y cuando de
otros. Por lo general, a una iniciativa que se refiere a un objeto
Ley general se le denomina ley y decreto a la que se refiere a un
objeto particular, sobre todo tratandose de modificaciones a
textos legales existentes.
Precisiéon deladefinicién En d caso de cuaquiera de los textos legales, su denominacién
tiene que ser lo més breve posible, sempre que permita su
identificacion y precise la materia que regula.
Ambito de validez En la denominacién de las leyes generamente se hace referencia
a @ambito de validez de la norma, que entre otros incluye:
= El dmbito material de validez, ya sea publico o privado.
= El ambito temporal de validez, ya sea determinado o
indeterminado en cuanto a su vigencia
= El ambito persona de validez, ya sea genérico (como
todos los comprendidos dentro de la clase designada por
la disposiciébn normativd) o individualizado (por
gemplo, como las sentencias).
= El dmbito espacid de validez, ya sea general (vigentes
en todo € territorio, como las leyes federaes, aunque se
suele establecer una distincion entre éstas y las leyes
generdes que establecen concurrencia entre las
autoridades federales, estatales y municipales, no se
justifica esta digtincion desde la perspectiva
congtituciona) o local (como en e caso de las leyes
edtatales y municipales).

Jerarquia Aungue propiamente hablando no existe una distincion de




Capitulo 4
Mejora Regulatoria

ELEMENTOS CONSIDERACIONES

jerarquia entre las leyes orgénicas (regulan la formecién y
funcionamiento de los ¢rganos dd poder plblico),
reglamentarias™ (concretan y desarrollan bases establecidas en
la Congtitucidn) y ordinarias, algunos autores s la establecen.
En todo caso, las dos primeras tienen por objeto poner los medios
para que pueda funcionar un precepto congtituciona dado, y las
Ultimas son solo € resultado de una actividad autorizada por la
Constitucion.

Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porrda. 1998.

El nombre de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion a Ambiente es tan largo, que es
comun referirse a ella utilizando sus siglas: LGEEPA

3.1.3. Los articulosde las L eyes
El texto de las leyes cominmente se divide en orden decreciente en:

a) Titulos. (la numeracion es creciente y designada en palabras. Primero,
Segundo...).

b) Capitulos. (numerados con nimeros romanos).

c) Secciones: (numeradas por letras en mayusculas en orden alfabético).

d) Articulos: numerados en orden progresivo en nimeros ordinales del 1° a 9° y
en forma continua del 10 hasta el dltimo.

Los articulos que conforman las iniciativas de leyes se distinguen por su caracter
permanente o transitorio y sus caracteristicas principal es se resumen como sigue.

Tiposy Caracteristicas de los Articulos de las Leyes
TIPOS DE ARTICULOS CARACTERISTICAS

Permanentes Los articul os pueden comprender:
Parrafos
Fracciones (numeradas en ndmeros romanos)
I ncisosy Subincisos (numerados en letras minUsculas
0 numeros ardbigos con medio paréntesis o punto y
guion).
Transitorios Enunciados d fina de la iniciativa y numerados por
separado de los articulos y con nimeros crecientes
expresados en palabras (Primero, Segundo...).

Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porrda. 1998.

19 a Suprema Corte de Justicia fijé jurisprudencia a resolver que las leyes reglamentarias estan colocadas
“en un plano superior de jerarquia, respecto de otras leyes de carécter federal o local; por tanto, sus
disposiciones deben prevalecer sobre lo que establezcan éstas”

53




Capitulo 4
Megjora Regulatoria

3.1.4. Objeto delas L eyes

No es indispensable expresar el objeto de las leyes, aunque en las de caracter
administrativo como las que aqui se describen, si se acostumbra sefialar su objeto con €l
propésito de conocer la intencion del legislador y de ayudar a interpretar adecuadamente
laley. Laexposicion del objeto de las leyes suele hacerse en los articul os introductorios.

En la LGEEPA se indica que, ademas de tener por objeto propiciar € desarrollo sustentable,
también tiene diez propositos adicionales, entre los cuales se encuentran de manera resumida
los siguientes:

l. Garantizar €l derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado...
. Definir los principios de la politica ambiental...
[1. La preservacion, restauracion y e mejoramiento del ambiente.

V. La preservacion y proteccion de la biodiversidad...

V. El aprovechamiento sustentable, la preservacion y, en su caso, la restauracion del
suelo, del aguay demas recursos naturales...

VI. La prevencién y control de la contaminacion del aire, aguay suelo.

VII.  Garantizar la participacion corresponsable de las personas...

VIIl. El gercicio de las atribuciones en materia ambiental...

IX. El establecimiento de los mecanismos de coordinacion, induccién y concertacion...

X. El establecimiento de medidas de control y de seguridad...

3.1.5. Definiciones

Cada vez se vuelve més comun incluir en las leyes € significado de los términos
empleados més frecuentemente en su texto, sobre todo, por la conveniencia de no tener
gue repetir maltiples veces e nombre completo de dependencias o instituciones o para
aclarar ciertos conceptos fundamentales.

En €l articulo 3° de la LGEEPA se establece que “Para | os efectos de esta Ley se entiende por:

Residuo: Cualquier material generado en los procesos de extraccion, beneficio,
transformacion, produccion, consumo, utilizacion, control o tratamiento cuya calidad no
permita usarlo nuevamente en el proceso que lo generd” .

De acuerdo con esta definicion, se considera residuo a un material generado por un
proceso que no pueda ser usado nuevamente en é, a pesar de que pueda constituir un
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insumo para un proceso diferente a través del cual se logre reciclarlo, lo cual crea
inconvenientes y trdmites innecesarios parallevar a cabo su reciclado.

3.1.6. Redaccion delas L eyes

Aungue parezca obvio, es preciso resatar que las leyes deben de redactarse en idioma
espaiiol y, en su caso, traducirse a las diferentes lenguas y dialectos que utilizan los
diversos grupos étnicos del pais. Aungue no se excluye la posibilidad de usarlos, se
considera gque de preferencia no deben emplearse términos nuevos no consagrados por €l
uso y los diccionarios, a redactar una ley; estando excluida la utilizacion de expresiones
de idiomas extranjeros. Otros elementos a considerar a redactar una ley son los
siguientes.

Elementos a Considerar al Redactar una Ley

ELEMENTOS OBSERVACIONES
Ortografiay sintaxis Se requiere escribir correctamente las palabras y los demés
signos de la escritura.

El enlace de las paabras debe de hacerse de modo més |égico
y sencillo, buscando claridad & coordinar y unir palabras para
formular oracionesy expresar conceptos.

Tiempo y modo de los verbos Para efectos de uniformidad, es recomendable la utilizacién del
verbos en presente indicativo. En particular, cuando se sefiden
requisitos se debe usar d presente. Como excepcion, se puede
usar € tiempo futuro a expresar que se “impondran” sanciones
a quien se haga acreedor a dlas. Ante todo, se debe evitar o
reducir € empleo de los verbos en su forma compuesta (por
gjemplo, hubiere sido).

Concordancia No sdlo aplica a la conformidad de dos 0 més paabras en
género y en nimero y de los verbos y d sujeto en nimero y
persona, sino también entre las frases.

Tratdndose de fracciones de un articulo, la primera palabra de
cada una de €ellas debe de concordar con e acpite y ser
uniformes, evitando que en unos casos se inicie con un verbo
en modo infinitivo y en otras en presente del indicativo, o
mediante un sustantivo.

Para evitar la repeticion en cada fraccién de la conjuncion
copulativa “que’ o de la preposicion “por”, éstas se deben
incluir en €l acapite ddl articulo.

Estilo Este debe ser sobrio, laconico, sin adornos, a fin de expresar €
contenido de las disposiciones con toda sencillez, claridad y
exactitud.

Para transmitir con fidelidad una idea, es necesario no decir ni
de més ni de menos, ni dgo digtinto de lo que se intenta
significar.

Un texto oscuro da lugar a problemas de interpretacién y a
litigios.

Cuando se reforma d texto de un articulo, se deben también
reformar los articulos en los que se repite directa o
indirectamente  la  misma disposiciébn  para  evitar
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ELEMENTOS

OBSERVACIONES

incongruencias.

Retérica

No se debe emplear laretorica d redactar unaley.

Normatividad

La ley por definicidén es una norma o conjunto de normas, por
lo cud su contenido debe ser normativo y deben evitarse las
disposiciones sin contenido normativo.

Las leyes tiene por objeto: ordenar, prohibir, facultar,
establecer derechos y obligaciones, no justificar e porque de
una obligacion.

L as declaraciones de principios deben de estar contenidas en la
exposicion de motivos.

Concision

Consiste en expresar € contenido de las disposiciones legales
con & menor nimero de paabras posble, para facilitar su
comprension.

Se deben evitar las frases que contengan varias ideas distintas,
sobre todo, cuando una de ellas es € centro de la disposicion.
Es aconsgjable que los parrafos no excedan de 30 palabras.
Laexplicacion y € detalle deben evitarse.

Unaregla por articulo

Para efecto de claridad y fécil comprensidn, se recomienda no
incluir mas de unaregla por articulo.

Léxicojuridico o técnico

Se deben expresar en su sentido preciso las paabras
provenientes tanto del 1éxico juridico como del técnico.

Se recomienda la uniformidad en la terminologia que se
emplee.

Siglasy abreviaturas

Aunque ambas se usan para abreviar paabras no son
sinénimos 'y ambas deben de ser evitadas.

Cuando € nombre de una o varias secretarias 0 leyes aparece
repetidas ocasiones en una ley, se debe indicar en las
definiciones que término concreto se usa en su lugar o indicar
en los primeros articulos de la ley que, para los fines que ésta
persigue se entenderd por... eindicar € término sustituto.

Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porrdia. 1998.

Tiempo y Modo de los Verbos en la LGEEPA:

En esta Ley se utiliza principalmente el futuro de los verbos, como ocurre en los siguientes
articulos relacionados con la gestion de los residuos peligrosos:

Articulo 150.- Los materiales y residuos peligrosos deber an ser manejados en arreglo a la
presente Ley, su Reglamento y las normas oficiales mexicanas que expida la Secretaria...

Articulo 151.- ...Quienes generen, reisen o reciclen residuos peligrosos deberan hacerlo
del conocimiento de la Secretaria...
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Disposiciones normativas y no normativas de la LGEEPA relacionadas con residuos:

Articulo 152 BIS.- Cuando la generacién, mangjo o disposicion final de materiales o
residuos peligrosos, produzca contaminacion del suelo, los responsables de dichas
operaciones deberan llevar a cabo las acciones necesarias para recuperar y restablecer
las condiciones del mismo...

Articulo 135.- Los criterios para prevenir y controlar la contaminacién del suelo se
consideraran en los siguientes casos:

|.- Laordenacion y regulacién del desarrollo urbano;

I1.-La operacion de los sistemas de limpiay de disposicion final de residuos municipales en
rellenos sanitarios;

Ill.-La generacién, mangjo y disposicién final de residuos sdlidos, industriales y
peligrosos, asi como en las autorizaciones y permisos que a efecto se otorguen...

3.1.7. Supletoriedad

En materia juridica se da la supletoriedad cuando en una ley falta algo o se encuentra
deficientemente regulado un aspecto dado, en cuyo caso se suele sefidlar que las
disposiciones de otras leyes que cubren estas materias pueden aplicarse para cubrir estos
vacios regulatorios.

En relacion con esta cuestion, la Ley Federa de Procedimiento Administrativo, establece
gue se aplicara supletoriamente a las diversas leyes administrativas, excepto a las
excluidas expresamente, con lo cual se logré un gran avance en materia administrativa
federal.

En € articulo 1° de la LGEEPA se incluye esta prevision respecto a la supletoriedad:

“En todo lo no previsto en la presente Ley, se aplicaran las disposiciones contenidas en otras
leyes relacionadas con las materias que regula este ordenamiento” .

3.1.8. Concurrencia de Autoridades Federales, Localesy Municipales

Corresponde a la Constitucion distribuir las competencias entre los tres érdenes de
gobierno: Federal, Estatal y Municipal o Delegacional.

A este respecto, €l articulo 124 constitucional dispone que “las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas alos Estados”.

Sin embargo, € principio antes sefialado tiene algunos matices, ya que se han ido

ampliando las facultades de la federacidon con base en la fraccion XXX del articulo 73
constitucional, que faculta al Congreso para “expedir todas las leyes que sean necesarias
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a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, todas las otras concedidas por esta
Constitucién a los Poderes de la Unién”. Expresamente, la fraccién XXIX-G dd articulo
73 constitucional, dispone que: EI Congreso tiene facultad “Para expedir las leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias en materia de proteccion al ambiente y de
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico”.

Es con base en este Ultimo precepto constitucional, que € Poder Legidativo Federal
emitid laLey Genera del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), y
dispuso que la regulacion y control de los residuos peligrosos fuera facultad de la
federacion, ala cual a su vez corresponde emitir las normas oficiales mexicanas relativas
al manejo de los residuos solidos.

El establecimiento del régimen de concurrencia entre los tres 6rdenes de gobierno, a
través de unaley general, pretendia lograr una legislacion uniforme en la materia en todo
€l pais, lo cua se vio desvirtuado por el hecho de gque todas las entidades federativas se
vieron obligadas a desarrollar legislaciones a respecto, creando una duplicidad que se
traduce tanto en inseguridad juridica como en dispersion y diversidad de regulaciones,
no necesariamente deseable y planificada™

Tras lareforma ala LGEEPA en 1996, se hainiciado un proceso de descentralizacion de
funciones que a emitirse esta Ley quedaron solamente en manos de las autoridades
federales, como es el caso de laregulacion y control de los residuos peligrosos; acerca de
los cuales se dio un paso hacia la descentralizacion al crear la figura de residuos de baja
peligrosidad de cuyo control se podran ocupar los estados y municipios que asi |o
convengan con la federacion por contar con los recursos para €llo. Sin embargo, en
ninguna disposicion juridica se establece coOmo van a lograr las autoridades locales
allegarse los recursos para fortalecer su capacidad de gestion de los residuos peligrosos
para asumir nuevas responsabilidades al respecto.

Articulo 5°.-
Federacion:

Son facultades de la

VI.- La regulacién y e control de las
actividades consideradas como atamente
riesgosas y de la generacion, mane€jo y
disposicion final de materiales y residuos
peligrosos para € ambiente o los
ecosistemas, asi como para la preservacion
de los recursos naturales...

Articulo 11.- La Federacion, por conducto
de la Secretaria, podra suscribir convenios o
acuerdos de coordinacion con el objeto de
que los Estados o € Distrito Federa
asumiran las siguientes funciones:

Il. El control de los residuos peligrosos
considerados de baja peligrosidad
conforme a las disposiciones del presente
ordenamiento.

! Citado en: C.S. Minvielle. Técnica Legislativay Desregulacion. Editorial Porrdia. 1998.
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En las materias en que corresponde al Legislador Federal establecer la concurrencia,
como es € caso de la gestion de los residuos, 10 recomendable seria que existiera
una solaley paratodo €l pais, y no una distinta para cada estado. Esto sin perjuicio
de que los congresos locales legislen para distribuir las atribuciones que
correspondan alos érganos locales.

La verdadera medida de la descentralizacion, se encuentra en la fortaleza de las
finanzas locales, la cua permite conocer € equilibrio que existe entre los poderes
centralesy locales.

Fuente : C.S. Minvielle. Técnica Legislativay Desregulacion. Editorial Porrdia. 1998.

3.2. Caracteristicas Comunes y Diferencias Entre Leyes 'y
Reglamentos

Estos textos legales no difieren fundamentalmente entre si, a no haber mas que
excepcionalmente materias de dominio exclusivo de uno o € otro (por gemplo, las
consideradas como “reserva de ley”, cuyo establecimiento es atribuido por la
Constitucion al Poder Legidativo, como la creacion de impuestos o la tipificacion de
delitos).

En México, € principio de separacion de poderes se encuentra elevado al rango
constitucional, aunque a nivel federal, el derecho de iniciar leyes o decretos compete
tanto a los diputados y senadores del Congreso de la Unién, como al Presidente de la
Republica. Asimismo, a nivel local, corresponde a las legislaturas de los estados, asi
como a la Asamblea Legidativa del Distrito Federal promover las iniciativas de ley
locales.

En principio, los trdmites no son los mismos para todas las iniciativas pues depende del
organo que las presenta. Tratdndose del Presidente de la Republica, pasan desde luego a
comision, como también o hacen las iniciativas de los legisladores |ocal es.

Por su parte, €l articulo 71 constitucional establece que las iniciativas de |os senadores y
diputados del Congreso de la Unién "se sujetardn a los tramites que designe €l
Reglamento de Debates’, pero éste da e mismo tratamiento a las iniciativas de estos
legisladores que a las promovidas por € Presidente de la Republica, por 1o cual también
tienen que pasar a las comisiones respectivas.

En algunas entidades federativas, como Querétaro, la Constitucion del estado establece

gue también los ciudadanos pueden presentar iniciativas de ley ante las legidaturas
locales.
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Caracteristicas Comparativas de Leyes y Reglamentos

TEXTO LEGAL CARACTERISTICAS
Leyes Las leyes por lo genera emanan del Poder Legidativo, aunque también €
Presidente de la Replblica puede proponer iniciativas de ley a Congreso.
Unicamente debe ser materia de ley, lo que en estricto sentido corresponde
fijar d legidador, a fin de dejar d reglamento las disposiciones que
desarrollan lo que de manera general establecen las leyes.
No corresponde a las leyes regular cuestiones pormenorizadas.
Laley no debe ser tan escueta que deje asuntos esenciales al reglamento, en
principio, las obligaciones que se establezcan para los particulares deben
estar contenidas en laley.
Reglamentos L os reglamentos emanan del Poder Ejecutivo.
Se trata de normas subaternas que tienen su medida y justificacion en las
leyes y que determinan los medios que se deberan emplear para aplicar éstas
en los casos concretos.
L os reglamentos no pueden exceder € acance de los mandatos de las leyes,
contrariar o aterar sus disposiciones.
La findidad del reglamento es tomar d mandato previsto en una ley y
desarrallarlo, concretizandolo, cuando sea necesario, para hacerlo efectivo.

Fuente : C.S. Minvielle. Técnica Legislativay Desregulacion. Editorial Porrdia. 1998.

3.3. Orden Publico, Utilidad Publica e Intereses Publico,
General y Social

Al establecer un texto legal es preciso utilizar correctamente estos términos que con
frecuencia se emplean indistintamente, pese atener un contenido diferente.

CONCEPTO SIGNIFICADO
Orden Publico No existe una definicion uniformemente aceptada a respecto,
el Diccionario Juridico Mexicano dice que en un sentido
general es “é estado de coexistencia pacifica entre los
miembros de una comunidad” y en un sentido técnico €
“conjunto de indttuciones juridicas que identifican o
distinguen e derecho de una comunidad, principios, hormas e
ingtituciones que no pueden ser ateradas ni por voluntad de los
individuos (no esta bajo & imperio de la autonomia de la
voluntad) ni por la aplicacién del derecho extranjero”.
En principio, debe de ser € legidador € que establezca s una
ley es de orden publico, en cuyo caso se busca que su
cumplimiento seaabligatorio.
Se busca también en este caso, que no proceda la suspension
en los amparos contra actos de autoridad basados en una ley
declarada de orden publico por € legislador.
Interés Publico En e Diccionario Juridico Mexicano se define como ta “El
conjunto de pretensiones relacionadas con las necesidades
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CONCEPTO SIGNIFICADO
colectivas de los miembros de una comunidad y protegidas
mediante la intervencion directa y permanente de
Estado...pretensiones que son compartidas por la sociedad en
su conjunto, y cuya satisfaccion origina beneficios para todos
los integrantes de una colectividad”.

I nterés General Algunos autores asimilan € Interés General con € Interés
Socidl, lo cud también sucede con laLey de Amparo.

El Pleno de la Suprema Corte ha reconocido que no existe un
criterio que defina concluyentemente lo que debe entenderse
por interés social y por disposiciones de orden publico, aunque
se acepta que debe existir interés plblico para laimposicion de
modalidades a la propiedad privada, de conformidad con lo
dispuesto en €l articulo 27 constitucional, parrafo tercero.

Utilidad Pablica Esta relacionada con los intereses generd, publico y socid,
pero se puede distinguir desde un punto de vistaformal, ya que
en los términos de la fraccién VI del articulo 27 constitucional,
debe exigtir una causa de utilidad publica para que se pueda
expropiar una propiedad privada.

La causa de utilidad pablica debe ser determinada por €
legislador federal o loca, mientras que € interés publico debe
exigtir para que € legisador pueda establecer modalidades ala
propiedad.

Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porrda. 1998.

El articulo 1° de la LGEEPA establece que esta Ley “..es reglamentaria de las
disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que se refieren
a la preservacion del equilibrio ecoldgico, asi como a la proteccién a ambiente, en €
territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién gerce su soberania y jurisdiccion.
Sus disposiciones son de orden publico e interés social y tienen por objeto propiciar €l
desarrollo sustentable...”.

3.4. Servicios Publicos

No fue sino hasta 1983 (Diario Oficia de la Federacion del 3 de febrero de 1983), en que
se establecio en € articulo 28 constitucional, el requisito de que sea € legislador quien
declare que una determinada actividad constituye un servicio publico:

“La sujecion a regimenes de servicio publico se apegara a lo dispuesto por la
Constitucion y solo podra llevarse a cabo mediante ley” y “el Estado, sujetandose a las
leyes, podrd en casos de interés general, concesionar la prestacion de los servicios
publicos’.

El ultimo concepto significa que de origen, corresponde a propio Estado prestar el
servicio publico, lo cual no deja de presentar serios inconvenientes.
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A este respecto, € articulo 115 constitucional, en las reformas introducidas en 1983 y
1999 respectivamente, establece en su fraccion Il que: “Los Municipios estaran
investidos de personalidad juridica y mangjaran su patrimonio conforme a la ley. Los
ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
genera dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competenciay aseguren la participacion ciudadanay vecinal”.

En tanto que la fraccién [l del citado articulo sefidla que: “ Los Municipios tendran a su
cargo las funciones y servicios publicos siguientes....c) Limpia, recoleccion, traslado,
tratamiento y disposicion final de residuos’.

Con las citadas reformas, se elevo atexto constitucional e criterio sostenido por e Pleno
de la Suprema Corte de que debe ser € legislador quien declare servicio publico una
determinada actividad y dé las bases para regular su funcionamiento, es decir, laformay
modo en que &l servicio debe prestarse.

En la Ley Orgénica de la Administracion Plblica del Distrito Federal, se introduce una
definicidn de lo que se entiende por servicio publico al disponer que:

“Paralos efectos de esta L ey, se entiende por servicio publico la actividad organizada que
se realice conforme a las leyes vigentes en el Distrito Federal, con el fin de satisfacer en
forma continua, uniforme, regular y permanente, necesidades de caracter colectivo”.

La supresion del caracter de servicio publico a una determinada actividad tiene
consecuencias importantes, entre ellas, que para prestar dicha actividad ya no se puede
exigir concesion, sino que basta un simple permiso que la autoridad correspondiente esta
obligada a otorgar sin el margen de discrecionalidad con el cua puede establecer la
concesion.

3.5. Delitos y sanciones

En € articulo 14 congtitucional, se prohibe imponer pena alguna que no esté decretada
por una ley exactamente aplicable a delito de que se trata, lo cua implica que
corresponde al legislador establecer los delitos y las penas correspondientes a través de
leyes, lo cual limita que se fijen éstas en reglamentos cuando no se cuenta con las
disposiciones que |o sustenten en las leyes de las cuales derivan.

A pesar de lo anterior, en el caso del delito ambiental contenido en e articulo 416 del
Cadigo Pena aplicable en materia federal, se establece pena de 3 meses a 6 afios de
prision y multa:
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“...d que sin la autorizacion que en suU caso Se requiera, 0 en contravencion a las
disposiciones legaes, reglamentarias y normas oficiales mexicanas: |...Descargue...o
infiltre...aguas residuales...desechos o contaminantes en |0s suelos...rios...que ocasionen o
puedan ocasionar dafios ala salud publica, alos recursos naturales...o alos ecosistemas’.

Aun cuando se criticd en el seno de la comision redactora de esta iniciativa, €l hecho de
gue €l tipo penal remitiera a disposiciones reglamentarias y a normas oficiales mexicanas,
prevalecio la idea de que, de suprimirse esa remision, quedaria alln mas abierto € tipo
penal, lo que no era aconsegjable.

Con lasreformas ala Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion a Ambiente,
de 1996 (DOF 13-X11-96), los tipos penales en ella contenidos pasaron a Cédigo Penal.

Para sancionar una determinada conducta se debe analizar si corresponde a unainfraccion
administrativa 0 a un delito; en ciertos casos, puede suceder que una misma conducta
pueda ser sancionada al mismo tiempo por lavia pena y administrativa.

Cabe sefialar que a veces ocurre, que la magnitud de las sanciones contenidas en las leyes
administrativas no tenga relacion con € interés juridicamente protegido y sea
desproporcionada, por lo cual podrian ser calificadas como arbitrarias.

L as sanciones de | as leyes administrativas pueden ser de diferente indole, como es el caso
de:

La multa

El arresto.

El decomiso de productos.
Laclausura.

Lademolicion de construcciones.

Al establecerse las sanciones, deben fijarse los pardmetros que permitan a la autoridad
determinar la conducta infractora que da lugar alaimposicion de tales sanciones, afin de
evitar laarbitrariedad y dejar amplios méargenes a la discrecionalidad de la autoridad.

No existe consenso respecto a la posibilidad de que € Presidente de la Republica
establezca sanciones administrativas a traves de los reglamentos. En materia federa y en
principio, corresponde a Congreso establecer las sanciones administrativas que las
autoridades podran imponer en casos concretos, con base en lo dispuesto en la fraccion
XXI del articulo 73 constitucional.

A continuacion se resumen algunos elementos relevantes al establecimiento de multas.
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Tiposy Caracteristicas de las Multas

TIPOS OBSERVACIONES
Multasfijas La Suprema Corte de Judticia de la nacién ha resuelto que las
multas fijas son incongtitucionales, por lo que siempre se debe
establecer un minimo y un maximo, con un margen no demasiado
amplio que se traduzca en arbitrariedades y en corrupcion..

Multas excesivas El articulo 22 congituciona prohibe expresamente las multas
excesivas en materia penal. Dicho numera también es aplicable a
las multas de carécter administrativo.

Se entiende por multa excesiva: @) la que es desproporcionada a las
posibilidades econémicas del infractor con relacion a la gravedad
dd ilicito, b) cuando va mas adelante de lo licito y razonable, ¢)
cuando es excesiva para unos, moderada para otros y leve para
muchos.

Monto maximo de la multa En € articulo 21 congtitucional, se regulan las multas por
infracciones a los reglamentos gubernativos y de policia, 1o cua no
es aplicable alas infracciones administrativas establecidas en leyes.

En las leyes administrativas se pueden fijar multas superiores a las
previstas en dicho articulo.

Métodos para establecer el | Existen distintos métodos para establecer € monto de las multas.
monto de una multa En la actualidad, considerando que se vive en una época en la que
priva la inflacion, para tener en cuenta la erosion de vaor de la
moneda, se ha optado por establecer e monto de la multa en
salarios minimos, continuamente actualizados de manera
automética.

Dado que € sdario minimo varia de una region geogréfica a otra,
tratdndose de faltas federales, se prefiere por lo genera utilizar €
sdlario minimo en el Distrito Federal como marco de referencia

El salario minimo a que se refieren las multas es € general y no €
profesional.

Cuando existen incrementos en dicho salario e monto de la multa
se fija con respecto a que privaba en el momento en € que ocurrié
lainfraccién.

Las multas se fijan de manera proporciona a la gravedad de las
infracciones, por lo que suelen relacionarse en un mismo articulo
unasy otras.

Fuente : C.S. Minvielle. Técnica Legislativay Desregulacion. Editorial Porria. 1998.

3.6. Recursos

El recurso administrativo permite una mayor seguridad juridica para el particular y ayuda
a disminuir la carga que tienen los juzgados en materia de amparo, a facilitar la
obtencion de unaresolucion favorable sin recurrir alajusticiafederal.



Capitulo 4
Mejora Regulatoria

LaLey Federa de Procedimiento Administrativo, establece de manera general un recurso
de revision contra las resoluciones de las autoridades federales, excepto en las materias
excluidas en las propialey.

La Suprema Corte ha resuelto que la forma de sustanciar €l recurso administrativo, debe
estar contenido en laley que lo establece, ya que a no establecerse la posibilidad de que
el particular la interposicion de éste, se estaria violando la garantia de audiencia; 1o que
no implica que no se puedan prever la formay los términos para la interposicion del
recurso. La interposicion de este recurso no debe ser obligatoria sino optativa, a fin de
gue € particular afectado pueda acudir s asi lo desea, directamente al tribunal
administrativo para combatir el acto.

3.7. Atribuciones de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos

Es muy comun que los problemas existentes pretendan resolverse mediante “soluciones
organicas’, lo cua se ha visto reflegado en un cambio constante en la organizacion
estructural y en las funciones de las dependencias de estado.

A este respecto, € articulo 90 constitucional sefidla que la Ley Orgéanica que expida €l
Congreso “distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran
a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos’. Especificamente,
dichas atribuciones se establecen en la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF), modificada a findes del afio 2000 para permitir, entre otros, la
reestructuracion de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(Semarnap) que pasd a ser la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat).

Por su parte, la LOAPF en su articulo 18 dispone que, en los reglamentos interiores de
cada dependencia, expedidos por el Presidente de la Republica, se deberan determinar las
atribuciones de las unidades administrativas (generalmente hasta el nivel de Direcciones
Generales), en tanto que en los Manuales Internos se describen los puestos y funciones a
partir de |las Direcciones de Area.

3.8. Reformas, adiciones y derogacion de leyes

Reformas. Al desarrollarse iniciativas para reformar parciamente una ley, se deben
obedecer |as reglas siguientes:
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Elementos a Considerar al Reformar Leyes

ELEMENTOS

OBSERVACIONES

Prever las implicaciones juridicas de las
reformas

Cuando se reforma un articulo, se deben evitar
incongruencias con otros articulos de la misma ley
que estan relacionados y que deben también ser
reformados

S existen otras leyes relacionadas con los aspectos
gque se reforman, puede ser necesaria también su
reforma para evitar inconsistencias.

Evitar transcribir todas las fracciones de un
articulo reformado

S slo se reforman agunas fracciones, las que no
se modifican pueden agruparse en su orden
correspondiente  acompafidndose  de  puntos
suspensivos, por gemplo:

lyll..

11 (introducir texto modificado)

IV aVll...

Cuando se trata de parrafos que no se modifican, se
debe poner una linea de puntos suspensivos por
cada parrafo no alterado.

Reformar totalmente un articulo cuando se
cambien varios parrafos y fracciones

Para evitar confusiones es preferible redactar de
nuevo todo € articulo.

Agrupar las reformas, adicionesy derogaciones

Este agrupamiento es necesario cuando un mismo
numera es objeto simultdneamente de los tres tipos
de cambios. En caso contrario, se pueden agrupar
las reformas en un articulo, las adiciones en otro y
|as derogaciones en otro.

Fuente : C.S. Minvielle. Técnica Legislativay Desregulacion. Editorial Porria. 1998.

Adiciones: La numeracion de los articulos que se adicionan puede realizarse por las

siguientes vias:

Agregar a nimero del articulo que antecede las voces latinas bis, ter, quater y
asi sucesivamente, o las letras del alfabeto. Por gjemplo: Articulo 1 Bis o

Articulo 1-A.

Cuando ya existan articulos acompafiados por las voces bis, ter, etcétera, se

puede agregar €l nimero cardinal o |etra que corresponda. Por € emplo, Articulo

1-Bis-1 o Articulo 1-Bis-A.

Lo mas importante, es conservar el mismo sistema que se adopte a través de todo € texto

reformado. En los casos en los que se adicione un articulo a final de un capitulo, para

mayor precision conviene sefidlar a que capitul o corresponde.

Cuando se adiciona un capitulo a una ley, para mayor claridad se deben sefialar ademas
los articul os que conforman dicho capitul o.

Derogacion: Se llama derogacion a acto por e cual se priva a una ley de su fuerza.

Existen dos términos que pueden expresar la misma idea, aunque tienen diferentes

alcances: el término derogacion y el término abrogacion.
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La abrogacion aplica cuando todas las disposiciones de la ley se derogan, por lo cual es
preciso mencionar la fecha en que por primera vez se publico laley abrogaday las fechas
sucesivas en que se reformd dichaley pues la abrogacion aplicatambién alas reformas.

En € caso de la derogacion de varios articulos de una ley, se debe hacer mencién expresa
acadauno de ellos a hacer referencia a su derogacion.

Al abrogarse una ley, se debe precisar si se continuardn aplicando sus reglamentos en
tanto no se elaboren el de las nuevas leyes que la sustituyen o si se abrogan a mismo
tiempo.

Para evitar incertidumbre juridica, se debe aclarar e tratamiento que tendran las
situaciones creadas con anterioridad durante la vigencia de la ley que se abroga. Esto es
particularmente necesario, cuando se producen cambios en los procedimientos
administrativos relacionados con permisos y concesiones. En estos casos se debe prever
gue seguiran surtiendo efecto, para no dar efectos retroactivos a la nuevaley, lo que seria
anticonstitucional.

3.9. Vigencia

La determinacion del inicio de la entrada en vigor de unaley es un aspecto fundamental y
debe fijarse en los articulos transitorios, ya que a partir de ese momento se hace
obligatorio su cumplimiento.

En €l derecho que aplica en México, existen dos sistemas para la entrada en vigor de las
leyes:

Sistema sucesivo: contenido en e articulo 5° del Codigo Civil, aplicable en materia
federal, en el cua se sefiala que para que surta efectos una ley se requiere que, en lugares
distintos a que se publique €l periddico oficial, transcurra un dia més por cada cuarenta
kilémetros de distancia o fraccion que exceda de la mitad; 1o cual crea conflictosy no se
usa mas,

Sistema sincronico: que tiene la ventgja de la certeza, ya que como su nombre lo indica,
permite la entrada en vigor de la ley de manera simultanea en todo € pais. Generalmente
las leyes disponen que entraran en vigor a dia siguiente de su publicacién en € Diario
Oficial de la Federacion.
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3.10. Tecnica Normativa

Objeto de la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion

La Ley Federa de Metrologia y Normalizacion (LFMN) fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) €l 1 de julio de 1992 y reformada por Decreto € 24 de
diciembre de 1996 y del 20 de mayo de 1997. Se trata de una ley que rige en toda la
Republica, cuyas disposiciones son de orden publico e interes social y tienen por objeto
en materia de normalizacion, certificacion, acreditamiento y verificacion:

1.

2.

7.

Fomentar la transparenciay eficiencia en la elaboracion y observancia de normas
oficiales mexicanas (NOM) y normas mexicanas (NMx);

Instituir la Comision Nacional de Normalizacion para que coadyuve en las
actividades que sobre normalizacion corresponde realizar a distintas dependencias
de la administracién publicafederal;

Establecer un procedimiento uniforme para la elaboracion de normas oficiales
mexicanas;

Promover la concurrencia de los sectores publico, privado, cientifico y de
consumidores en la elaboracion y observancia de normas oficiales mexicanas y
normas mexicanas;

Coordinar las actividades de normalizacion, certificacion, verificacion y
laboratorios de prueba de |as dependencias de la administracion publicafederal;
Establecer el sistema nacional de acreditamiento de organismos de normalizacion
y de certificacion, unidades de verificacion y de laboratorios de prueba y de
calibracion; y

En general, divulgar las acciones y demas actividades relacionadas con la materia.

En e cuadro se resumen algunas de las definiciones contenidas en esta Ley, de cuya
fiscalizacion es responsable la actual Secretaria de Economia.

Cuadro . Conceptos Bésicos de Metrologiay Normalizacion

Concepto Definicion

Acreditacion El acto por e cua una entidad de acreditacion reconoce la competencia técnica y

confiabilidad de los organismos de certificacion, de los laboratorios de prueba, de los
laboratorios de calibracidon y de las unidades de verificacion parala evauacion de la
conformidad.

Cdlibracion El conjunto de operaciones que tiene como finalidad determinar los errores de un

instrumento para medir y, de ser necesario, otras caracteristicas metrologicas.

Certificacion Procedimiento por € cua se asegura que un producto, proceso, sistema o servicio se

gusta a las normas o lineamientos o recomendaciones de organismos dedicados a la
normalizacion nacionaes o internacionales.

Evauacion de la| La determinacion del grado de cumplimiento con las normas oficiales mexicanas o la
conformidad conformidad con las normas mexicanas, las normas internacionales u otras

especificaciones, prescripciones 0 caracteristicas. Comprende, entre otros, los
procedimientos de muestreo, prueba, calibracion, certificacion y verificacion.

Metodo

Laformade redlizar una operacion del proceso, as como su verificacion.
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Norma mexicana

La que elabore un organismo nacional de normalizacion o la Secretaria, en los
terminos de esta Ley, que preve para un UsSO comun Yy repetido reglas,
especificaciones, atributos, metodos de prueba, directrices, caracteristicas o
prescripciones aplicables a un producto, proceso, instalacion, sistema actividad o
metodo de produccion u operacion, as como aquellas rdativas a terminologia,
simbologia, embalgje, marcado o etiquetado.

Norma oficia | La regulacion técnica de observancia obligatoria expedida por las dependencias

mexicana competentes conforme a las finalidades establecidas en € articulo 40 de esta Ley, que
edtablece reglas, especificaciones, atributos, metodos de prueba, directrices,
caracteristicas, 0 prescripciones aplicables a un proceso, producto, instalacion,
sistema, actividad, servicio o metodo de produccién y operacion, as como aguellas
relativas a terminologia, smbologia, embalgje, marcado o etiquetado y las que se
refieran a su cumplimiento o aplicacion.

Norma 0| La norma, lineamiento o documento normativo que emite un organismo internacional

lineamiento de normdizacion u otro organismo internaciona relacionado con esta materia,

internacional reconocido por e gobierno mexicano en los terminos del derecho internacional.

Organismos de| Las personas morales que tengan por objeto realizar funciones de certificacion.

certificacion

Organismos L as personas morales que tengan por objeto elaborar normas oficiales mexicanas.

nacionales de

normalizacion

Personas Los organismos de certificacion, laboratorios de prueba, |aboratorios de calibraciéon y

acreditadas entidades de verificacion reconocidos por una entidad de acreditacion para la
verificacion de la conformidad.

Proceso El conjunto de actividades relativas a la produccion, obtencion, eaboracion,
fabricacién, preparacion, conservacion, mezclado, acondicionamiento, envasado,
manipulacion, ensamblado, transporte, distribucion, almacenamiento y expendio o
suministro a publico de productosy servicios.

Unidad de| Lapersonafisicao mora que redliza actos de verificacion.

verificacion

Verificacion La constatacion ocular o comprobacion mediante muestreo, medicion, pruebas de

laboratorio, 0 examen de documentos que se redlizan para evaluar la conformidad en
un momento determinado.

Finalidades de las normas oficiales mexicanas

Las finalidades de las normas oficiales mexicanas aparecen resumidas en € cuadro
siguiente. Cabe sefidar a este respecto, que La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion a Ambiente (LGEEPA), en su reforma de 1996, designa como autoridad
competente para elaborar las normas oficiales mexicanas a la Secretaria (actualmente
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales) y establece como su propésito el
referido en &l cuadro.
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Cuadro . Fines de las Normas Oficiales Mexicanas

Ley Federal de Metrologiay
Normalizacion

Ley Genera del Equilibrio Ecoldgicoy
la Proteccion a Ambiente

Describir las caracteristicas ylo
especificaciones que deban reunir los
productos, procesosy servicios cuando éstos
puedan constituir un riesgo para la
seguridad de las personas o dafar la salud
humana, animal o vegetal, e medio
ambiente general y laboral, o para la
preservacion delosrecursosnaturales.

Establecer los requisitos, especificaciones,
condiciones, procedimientos, metas,
parametros y limites permisibles que
deberdn observarse en regiones, zonas,
cuencas o ecosistemas, en aprovechamiento
de recursos naturales, en € desarrollo de
actividades econémicas, en € uso y destinos
debienes, en insumosy en procesos.

Las especificaciones y/o procedimientos de
envase y embalaje de los productos que
puedan constituir un riesgo para la
seguridad de las personas o dafiar la salud
delasmismaso el medio ambiente.

Considerar las condiciones necesarias para
d bienestar dela poblacién y la preservacion
orestauracion delosrecursos naturalesy la
proteccion al ambiente.

Las caracteristicas y/o especificaciones,
criteriosy procedimientos:

Que permitan proteger y promover €
mejoramiento del medio ambiente y los
ecosistemas, asi como la preservacion de los
recursos naturales.

Para el manego, transporte, confinamiento de
materiales y residuos peigrosos y de las
sustancias radioactivas.

Estimular oinducir alosagentes econémicos
para reorientar sus procesosy tecnologias a
la proteccién del ambiente y al desarrollo
sustentable.

La determinacion de la informacion
comercial, sanitaria, ecoldgica, de calidad,
seguridad e higiene y requisitos que deben
cumplir las etiquetas, envases, embalajey la
publicidad de los productos y servicios para
dar informacion al consumidor o usuario.

Otorgar certidumbre a largo plazo a la
inversién e inducir a los agentes econémicos
a asumir los costos de la afectacion que
ocasionen.

Las caracterigticas y/o especificaciones que
deben reunir los equipos, materides,
dispositivos o0 instdaciones industriaes,
comerciaes, de servicios y domégticas para
fines sanitarios, acuicolas, agricolas, pecuarios,
ecolégicos, de comunicaciones, de seguridad, o
de cdidad y particularmente cuando sean
peligrosos.

Fomentar las actividades productivas, en un
marco de eficienciay sustentabilidad.
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Proceso de normalizacion

El proceso de normalizacion se resume como lo indicael cuadro .

Cuadro . Proceso de Normalizacion

Actividades

Etapas
1

Las dependencias competentes someten los anteproyectos de normas oficiales mexicanas
(NOM) a los comites nacionales consultivos de normalizacion (estos anteproyectos pueden
haber sido eaborados por ellas o por personas interesadas que se los presentan a
consideracion) o

L os organismos nacionales de normalizacion someten 1os proyectos de hormas mexicanas a
dichos comites.

En ambos casos, los anteproyectos deberan acompariarse de una manifestacion de impacto
regulatorio, que debera contener una informacion suscinta de la findidad de la norma, de las
medidas propuestas, de las dternativas consideradas y de las razones por las que fueron
desechadas, una comparacién de dichas medidas con los antecedentes regulatorios, as como
una descripcion general de las ventgjas y desventgjas y de la factibilidad técnica de la
comprobacion del cumplimiento con la norma. De conformidad con la Ley Federa de
Procedimiento Administrativo, se debe suministrar una copia de esta manifestacion a la
Secretaria, d mismo tiempo que a comité.

Cuando la norma pudiera tener un amplio impacto en la economia o un efecto sustancia
sobre un sector especifico, la manifestacion debera incluir un andlisis en terminos monetarios
del vaor presente de los costos y beneficios potenciales del anteproyecto y de las dternativas
consideradas, as como una comparacion con las normas internacionales.

Cuando € andlisis mencionado no sea satisfactorio a juicio del comité o de la Secretaria,
estos podran solicitar a la dependencia que efectue la designacion de un experto, la cud
debera ser aprobada por € presidente de la Comision Nacional de Normalizacion y la
Secretaria. De no existir acuerdo, estos ultimos nombraran a sus respectivos expertos para
que trabagjen conjuntamente con € designado por la dependencia. En ambos casos, € costo
de la contratacion sera con cargo a presupuesto de la dependencia o a los particulares
interesados. Dicha solicitud podra hacerse desde que se presente d andlisis al comitéy hasta
15 dias naturales después de la publicacién. Dentro de los 60 dias naturales siguientes a la
contratacion del o de los expertos, se debera efectuar la revision del andliss y entregar
comentariosa comité.

Los comites, con base en |os anteproyectos de normas que les son sometidos, elaboran:

a) En un plazo no mayor a 75 dias naturales las observaciones, que en su caso, Ssean
pertinentes, las cuales deberan ser contestadas por la dependencia u organismo gque sometio a
consideracion € anteproyecto de norma en un plazo no mayor de 30 dias naturales, contados
apartir de lafecha que le fueron presentadas 'y, en su

caso, hara las modificaciones correspondientes. En caso de no consderar dichas
observaciones pertinentes, las dependencias o los organismos podran solicitar a presidente
del comité que & anteproyecto de norma que le sometieron a consideracion sea publicado en
el Diario Oficia de la Federacion (DOF) sin modificacién; o

b) Los proyectos de normas correspondientes.

Los proyectos de normas oficiales mexicanas se publican en e DOF, a efecto de que en los
siguientes 60 dias naturales los interesados presenten sus comentarios a comité consultivo
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nacional de normalizacion correspondiente y la manifestacion de impacto regulatorio
correspondiente estara a disposicion del publico para su consultaen & comite.

4 Al termino del plazo de 60 dias antes referido,  comité correspondiente estudiara los
comentarios recibidos y, en su caso, procedera a modificar € proyecto en un plazo que no
excedera 45 dias naturales,,

5 Se ordenara la publicacién en e DOF de las respuestas a los comentarios recibidos, asi como
las modificaciones a proyecto, cuando menos 15 dias antes de la publicacion de la norma.
6 Una vez aprobadas por € comité de normalizacion respectivo, las NOM seran expedidas por

la dependencia competente y publicadas en € DOF.

Cuando dos 0 mas dependencias sean competentes para regular un bien, servicio, proceso,
actividad, o materia, deberan expedir las NOM conjuntamente. En todos los casos, €
presidente del comité sera e encargado de ordenar las publicaciones en € DOF.

Excepcion | En casos de emergencia, por acontecimientos inesperados que afecten o0 amenacen de manera
inminente |as finalidades expresadas en € articulo 40 delaLey*, la dependencia competente
podra elaborar directamente, aun sin haber mediado anteproyecto o proyecto y, en su caso,
con la participacion de las demas dependencias competentes, la norma oficial mexicana,
misma que ordenara se publique en e DOF, con una vigencia maxima de seis meses. En
ningun caso, se podra expedir mas de dos veces consecutiva la misma norma.

Previa a la segunda expedicién de una norma emergente, se debe presentar una manifestacion
de impacto regulatorio a la Secretaria, s la dependencia que elaboro la norma decidiera
extender e plazo de vigencia o hacerla permanente, presentando € anteproyecto en los
terminos senalados previamente.

La norma debe establecer |a base cientifica o técnica que apoye su expedicion conforme alas
finalidades establecidas en € articulo 40 de laLey*.

*resumidas en e cuadro 4.

Vigencia y reforma de las normas oficiales mexicanas

De conformidad con lo establecido en e articulo 51 de la LFMN, las normas oficiales
mexicanas deberan ser revisadas cada 5 anos a partir de la fecha de su entrada en vigor,
debiendo notificarse al secretariado técnico de la Comision Nacional de Normalizacion
los resultados de la revision, dentro de los 60 dias naturales posteriores a la terminacién
del periodo quinquena correspondiente. De no hacerse la notificacion, las normas
perderan su vigencia y las dependencias que las hubieren expedido deberan publicar su
cancelacion en e DOF.

Sin perjuicio de lo anterior, dentro del ano siguiente a la entrada en vigor de la norma, €l
comité consultivo nacional de normalizacion o la Secretaria podran solicitar a las
dependencias que se analice u aplicacion, efectos y observancia a fin de determinar las
acciones que mejoren su aplicacion y si procede su modificacién o cancelacion.

Asimismo, cuando no subsistan las causas que motivaron la expedicién de una NOM, las
dependencias competentes, a iniciativa propia 0 a solicitud de la Comision Nacional de
Normalizacion, de la Secretaria o de los miembros del comité consultivo nacional de
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normalizacion correspondiente, podran modificar o cancelar, la norma de que se trate sin
seguir el procedimiento para su elaboracion.

Consideraciones adicionales sobre las normas
a) Flexibilidad

Cuando una NOM obligue a uso de materiales, equipos, procesos, metodos de prueba,
mecanismos, procedimientos o tecnologias especificos, los destinatarios de las normas
pueden solicitar la autorizacion ala dependencia que la hubiera expedido, para utilizar o
aplicar materiales, equipos, procesos, metodos de prueba, mecanismos, procedimientos o
tecnologias alternativos. De conformidad con la LFMN, la solicitud de autorizacién a la
gue se hace referencia, debe de acompafiarse de la evidencia cientifica u objetiva
necesaria que compruebe que con la alternativa planteada se de cumplimiento a las
finalidades de la norma respectiva.

En caso de ser autorizada la solicitud referida, se publicara en e DOF, para que
cualquiera que se encuentre en una situacion similar, pueda beneficiarse de ello.

b) Requerimientos de informacion

De acuerdo con laLFMN, las dependencias podran requerir de fabricantes, importadores,
prestadores de servicios, consumidores o centros de investigacion, los datos necesarios
para la elaboracion de anteproyectos de NOM, tambien, podran recabar de estos y para
los mismos fines, las muestras estrictamente necesarias, las que seran devueltas una vez
efectuado € estudio, salvo que para este haya sido necesaria su destruccion.

c) Obligaciones®

En € caso de la normatividad ambiental, las obligaciones que se imponen a los
particulares a fin de prevenir y controlar la contaminacion ambiental, se pueden agrupar
como sigue:

L as obligaciones que imponen pautas de desempefio ambiental, consideradas como
las normas sustantivas de la regulacion ambiental, al determinar la calidad del aire, del
agua, de los suelos, o los efectos a la salud 0 a los ecosistemas considerados como
aceptables, y establecer con base a élos limites maximos permisibles de contaminantes
en emisiones a are, descargas a agua, en los residuos solidos y en los suelos
contaminados con €llos, asi como las condiciones fisicas de operacion de los agentes
econdmicos.

12 Tomado de Procuraduria Federad de Proteccion a Ambiente. Informe  1995-2000.
PROFEPA/SEMARNAP. 2000.
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Las obligaciones que imponen requerimientos de gestion, tanto a los particulares
como a las propias autoridades, entre los que se encuentran demandas de informacion
para hacer e seguimiento y evaluacion de su comportamiento respecto a cumplimiento
de la normatividad y los tramites administrativos para obtener licencias 0 permisos, que
son el origen de las regulaciones del desempefio ambiental.

En los cuadros siguientes se ilustran algunos de los tipos de obligaciones que norman €l
desempefio y la gestion ambiental de los particulares.

Tipos de Normas de Desempefio Ambiental

Centradas en la Emision de Centradas en los Procesos e
Contaminantes I nstalaciones
Parametros de emision de contaminantes a | Instalacion y operacion de:
agua Mecanismos para la candizaciéon de
emisiones,

Puertos y plataformas de muestreo,
Equipos de control de emisiones

Parametros de descarga de contaminantes | Desarrollo de acciones previstas en €
a cuerpos de agua receptores programa para la prevencion de accidentes
y en €l estudio de riesgo

Concentracién limite de sustancias téxicas | Desarrollo  de infraestructura para €l
contenidas en residuos solidos acopio, recoleccion, amacenamiento,
transporte,  reciclgje, tratamieno 0
disposicion final de residuos peligrosos.

Tipos de Normas de Gestion Ambiental

Tratandose de fuentes emisor as de contaminantes a la atmosfer a:

Contar con licencia de funcionamiento,

Presentar |a Cédula de Operacion Anua (COA)

Integrar y conservar una bitacora en la que se registre el mantenimiento de equipos

Tratandose de generadores de residuos peligr osos:

Manifestar la generacion en los formatos correspondientes.

Presentar informes semestrales acerca de los tipos y volimenes de residuos peligrosos
generados y las formas de mangjo

Llenar y recibir sellado por el destinatario final €l manifiesto de entrega, transporte y
recepcion de los residuos peligrosos enviados a empresas autorizadas de servicios de
manejo.

Tratandose de empr esas de servicios de maneg o de residuos peligr osos:

Contar con la autorizacion para operar

Presentar los informes relativos a los residuos peligrosos recibidos para su manegjo, en la
formay con la periodicidad que les sean requeridos por la autoridad competente.
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d) Carécter territorial

Ademas de las normas que regulan la prevencion y control de la contaminacion, desde
una perspectiva sectorial 0 de acuerdo con €l tipo de actividad, se han establecido otras
gue regulan el impacto ambiental de una actividad en cualquier contexto territorial con
base en todos |os aspectos de éste: 1a evaluacion del impacto ambiental y €l ordenamiento
ecolgico del territorio.

A través de la evaluacion del impacto ambiental, se ha establecido una modalidad de
control para los desarrollos inmobiliarios, las obras de infraestructura y nuevas
instalaciones de diverso tipo. En opinion de la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente (Profepa), €l reto més importante en la aplicacion de la normatividad en
materia de impacto ambiental, no esta en las dificultades para hacer cumplir laley como
sucede con las normas de desempefio ambiental, Sino en generar consenso entre la
poblacion respecto de obras que, como en e caso de los confinamientos de residuos
peligrosos, son cuestionadas por algunos sectores de la opinién publica.

En lo que respecta a ordenamiento ecoldgico, por medio de éste se trata de prefigurar €l
conjunto de politicas de desarrollo aplicables a diferentes zonas del territorio. Este
instrumento de la politica ambiental, puede adoptar diversas modalidades que
comprenden desde el ordenamiento ecoldgico general, que puede abarcar todo €
territorio nacional o regiones del mismos, hasta € ordenamiento ecolégico local, que
cubre zonas mas acotadas, cuya escala permite regular 1os usos del suelo.

e) Gradualidad

A continuacion se describen algunas implicaciones que derivan del establecimiento de
normas obligatorias, que hacen necesario prever una gradualidad en su entrada en vigor,
para permitir que se creen las condiciones adecuadas para su cabal cumplimiento, tanto
por parte de los particulares sujetos a ellas, como de quienes brindan los servicios
ambientales al respecto y de las propias autoridades encargadas de su instrumentacion.

Normas de desempefio: El cumplimiento de las normas de desempefio ambiental, por o
general, significa introducir cambios en los procesos de trabagjo, puede involucrar €l
cambio de insumos, la instalacion de equipo para controlar las emisiones contaminantes
al aire o tratar las aguas residuales, pero también la adopcion de procesos mas limpios de
produccion, cuando los existentes no permiten alcanzar los estandares de desempefio
fijados por las normas. También, puede requerirse incentivar a los inversionistas a crear
los servicios ambientales necesarios, tales como infraestructura para el reciclae,
tratamiento o disposicion final de los residuos peligrosos, asi como crear |as capacidades
ingtitucionales para verificar los pardmetros de emision fijados, por sefidar agunos
gjemplos.

En estas circunstancias, € cumplimiento de este tipo de normas puede significar:
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Costos altos para las empresas sujetas a cumplimiento de las normas, los cuales
pueden ser recuperados en un tiempo razonablemente corto, cuando conducen a
incrementar la eficiencia productiva, o bien implican ahorros de energia, agua y/o
de los materiales utilizados como insumos.

Tiempos de espera variados, en funcion de que se tengan que importar los
materiales sustitutos para ser usados como insumos, las tecnologias de control de
emisiones, 0 los equipos para cambiar de procesos, asi como redizar las
inversiones para crear la infraestructura y las capacidades institucionales,
incluidas las requeridas para realizar |os procesos de fiscalizacion.

Normas de gestion: Las empresas obligadas a cumplir estas normas, estan sujetas a todo
un cambio de tipo cultural provocado por la necesidad de rendir cuentas, ya que informar
acerca de sus emisiones contaminantes o |os residuos peligrosos que generan, les lleva a
reconocer que sus procesos no son tan eficientes como debieran y que estan perdiendo
sus insumos en forma de desechos en lugar de transformarlos en productos. Por su parte,
el Estado, tiene una responsabilidad que asumir al requerir alos particulares sujetos a las
normas de gestion que le presenten informacion de manera periodica para evaluar su
desempefio, pues ello implica que la informacion sea procesada, analizada, utilizada para
tomar decisiones y difundida de manera regular, para dar a conocer los avances en la
gestion ambiental; no hacerlo significa un incumplimiento de sus obligaciones.

Contenido de las normas mexicanas

A diferencia de las NOM'’s, las normas mexicanas (NMX), son de aplicacion voluntariay
entre sus ventajas se encuentran las siguientes:

Cubren vacios normativos gque seria costoso e incluso ineficiente cubrir con
NOM'’s.

Su aplicacion es inmediata a evitar e largo y lento proceso propio de la
elaboracion, aprobacion y publicacion delasNOM's.

Promueven la corresponsabilidad de la industria en e cumplimiento de objetivos
sociales ambientales.

Sirven como antecedentes y experiencia parala generacién de NOM’s.

De conformidad con la LFMN, las normas mexicanas deberan contener lo estipulado en
el cuadro .
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Cuadro . Aspectos que Deben Cubrir las Normas Mexicanas

|. Ladenominacion de lanormay su clave o codigo, asi como las finalidades de la misma
de conformidad a lo estipulado en e articulo 40 de la Ley Federa de Metrologia y
Normalizacion.

I1. Laidentificacion del producto, servicio, metodo, proceso, instalacion o, en su caso, del
objeto de lanorma.

I11. Las especificaciones y caracteristicas que correspondan al producto, servicio, metodo,
proceso, instalacion, o establecimientos que se establezcan en la norma en razon de su
finalidad.

V. Los metodos de prueba aplicables en relacion con la norma, y en su caso, los de
muestreo.

V. Los datos y demas informacién que deban contener |os productos o, en su defecto, sus
envases 0 empagues, asi como el tamano y caracteristicas de las diversas indicaciones.

VI. El grado de concordancia con normas y lineamientos internacionales y con las
normas mexicanas tomadas como base para su elaboracion.

VII. Labibliografia que corresponda ala norma.

VIIl. La mencion de la o las dependencias que vigilaran € cumplimiento de las normas
cuando exista concurrencia de competencias'y

IX. Las otras menciones que se consideren convenientes para la debida comprension y
alcance de lanorma.
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CAPITULO 4
MEJORA REGULATORIA

En € capitulo anterior, se describieron los elementos y principios basicos de técnica
legidlativa en los que debe sustentarse la integracion de iniciativas de leyes y reglamentos
para regular y controlar la generacion y mangjo de los residuos, con objeto de
proporcionar criterios para realizar la evaluacion de los ordenamientos legales vigentes
en lamateria,

Corresponde ahora andizar las experiencias derivadas de la puesta en préctica de las
disposiciones contenidas en las regulaciones, a fin de determinar si han sido factibles de
aplicar, s han permitido el logro de los objetivos planteados en ellas y s esto ha sido
posible a un costo razonable en funcidon de los beneficios resultantes, con objeto de
identificar oportunidades para establecer medidas de mejora regulatoria.

4.1. Consideraciones Generales

A lo largo de la historia del desarrollo de los instrumentos legidlativos, éstos han
estado sujetos a revision, reforma, e incluso abrogacién, a identificarse que €l
conocimiento en el que se sustentaron y las circunstancias que llevaron a
implantarlos cambiaron, 0 que sus consecuencias fueron contrarias a las esperadas.
Concomitantemente, también Ilas administraciones responsables de su
instrumentacion han estado continuamente sujetas a cambio.

4.1.1. Desregulacion, Meora Regulatoriay Simplificacion Administrativa®

En este contexto, el término regular significa dar reglas.

Al findlizar el Siglo XX, en los paises industrializados se inici6 un proceso a que se
denominG como “desregulacion”, que se interpreta como dejar de dar reglas, ya que en

13 Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legislativay Desregulacion. Editorial Porrdia. 1998.
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sentido etimologico e prefijo “des’ denota negacion o inversion del significado de la
palabraalaque antecede.

Sin embargo, ese término se ha sustituido por €l de “mejora regulatoria’, pues en estricto
sentido no se trata solo de eliminar reglas inoperantes, que se constituyen en obstaculo
para alcanzar el objetivo que se persigue 0 cuyo costo es excesivo y desmesurado con
respecto al beneficio que se obtiene de ellas, sino que también se busca incrementar la
eficiencia de los instrumentos |l egidl ativos existentes o de 1os nuevos.

Este proceso coincide, también, con una tendencia creciente a abrir a los particulares
actividades que originalmente estaban reservadas a Estado, por lo cual ha habido
necesidad de regular dichas actividades.

Aunado a lo anterior, se ha introducido en la administracion publica el concepto de
“simplificacion” gue tiene grandes coincidencias y es dificil de distinguir con respecto al
de “megjora regulatoria’. En México, la distincion entre uno y otro estriba en que €l
primero ha sido promovido por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (Secodam) y € segundo por la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial (actualmente de Economia), a través de la Comision Federal de Mejora
Regulatoria (Cofemer).

4.1.2. Obstaculos ala Mg ora Regulatoriay ala Simplificacion Administrativa

Un buen derecho consta de dos elementos: una buena ética,
incorporada a una buena técnica

Fuente: C.S. Minvielle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porriia. 1998.

De manera general, en los paises en los cuales se han promovido los procesos de mejora
regulatoria y de simplificacion administrativa, se han identificado una gama de
obstaculos a su instrumentacion, erigidos tanto en € seno de la misma administracion
publica, como por los particulares sujetos al cumplimiento de las disposiciones juridicas
y actos de autoridad que emanan de ellas o por quienes han hecho negocio brindando
servicios de consultoria o de gestoria para realizar trdmites o resolver problemas juridicos
creados por regulaciones discrecionales, como se resume a continuacion.
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Obstaculos a la Mejora Regulatoria y a la Simplificacion Administrativa

ACTORES

RAZONES POR LAS QUE SE OPONEN

Servidores Publicos

Pérdida de poder

Eliminacion de la corrupcion

Miedo a perder € puesto

Frustracion d sentir que € trabgo que venian
realizando erainnecesario o inconveniente

Particulares sujetosalasregulaciones

Las grandes empresas aceptan legidlaciones rigurosas
gue no pueden cumplir las pequefias y que tienden a
eliminar la competencia

Las empresass que se benefician de tratos
discriminatorios contra otras empresas hacionales o
internacionales se resisten a perder sus ventgjas

Los ciudadanos pueden preferir el soborno a cumplir
con sus obligaciones

Abogados, consultores o gestores

Pérdida de clientela

Fuente: C.S. Minvidlle. Técnica Legidativay Desregulacion. Editorial Porriia. 1998.

En forma injustificada, a veces imperceptible o por smple inercia, se han ido
constituyendo trabas legidativas a los particulares, l0os que muchas veces desconocen sus
derechos, se resignan ante lo que consideran imposible de corregir, se consideran
incompetentes para propiciar el cambio, o cuando logran impulsarlo se encuentran con
gue no se tiene idea de como eliminar las trabas y crear nuevas reglas, més transparentes,
efectivas, simples, de bgjo costo y que les den certeza juridica.

Desde la perspectivajuridica, una buena técnica exige:

1. Una simplificacion cuantitativa, 0 sea una cimentacion del derecho en un
minimo de conceptos claramente limitados.
2.  Reglas sensatas que gobiernen e funcionamiento y la mutua accion de estos

conceptos.

3.  Una buena sistemética que asigne a cada figura juridica su lugar debido en €l
arbol geneal 6gico de los conceptos del derecho.

4. Unaclaray constante terminologiajuridica.

5. Laformulacién del derecho positivo de tal manera que pueda ser dominada por
juristas de talento y esmero comunes™.

También es frecuente escuchar a los particulares sujetos a cumplimiento de
disposiciones legales que presentan errores conceptuales graves y requerimientos
injustificadamente rigurosos, decir que no siendo abogados ellos no pueden opinar acerca

¥ G. Flores Margadant. Citado en C.S. Minvielle. Técnica Legisiativa y Desregulacion. Editorial

Porriia. 1998.
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de los instrumentos juridicos que les imponen, ignorando que ya se legislé la posibilidad
de que los ciudadanos participen en el proceso legislativo, en particular en €l relativo ala
elaboracion de normas oficiales mexicanas. Lo mas preocupante es que algunos abogados
creen también que sblo compete a ellos la redaccion de los ordenamientos juridicos,
cuando éstos deben en la practica sustentarse en el mejor conocimiento sobre la materia
gue se busca regular, € cual generalmente involucra aspectos cientificos y técnicos que
ellos no dominan. De ahi que se requiera congtituir grupos multidisciplinarios e
intersectoriales, no sdlo para sustentar técnicamente de la mejor manera las disposiciones
juridicas, sino también para reflgjar en ellas de manera balanceada los intereses de los
diversos sectores sociales que deben cumplirlas.

4.1.3. Analisis Costo-Beneficio

Una de las bases sobre las que se sustenta el proceso de mejora regulatoria, es la
aplicacion del andlisis costo-beneficio, como instrumento para comparar las ventajas que
derivan de una determinada regulacion con los incovenientes que puede ocasionar, tanto
alos particulares, como ala propia autoridad responsable de su instrumentacion.

En México, este concepto se introdujo en los articulos 45 de la Ley Federal de Metrologia
y Normalizacion y 42 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, buscando
fomentar la aplicacion del analisis costo-beneficio antes de expedir una nueva disposicion
regulatoria.

Sin embargo, los requerimientos de datos para realizar € andlisis, € tiempo y €l costo
gue significa su gecucién, han limitado su aplicacion regular, limitandose su uso a caso
de regulaciones con un impacto econdmico importante, como es el caso de las normas
oficiales mexicanas de carécter obligatorio.

Aunque en primer instancia, e andlisis a que se hace referencia, se centra en
consideraciones de tipo econémico, también debe de atender a evaluar los costos sociales
y politicos que pueden derivar de una determinada regulacion,

Al determinar los costos econdmicos, no solo se deben tomar en cuenta los costos
directos de la aplicacion de una regulacion, sino también los costos indirectos que
resultarian, como |os sefialados a continuacién como ejemplo.



Capitulo 4
Mejora Regulatoria

Ejemplos de Costos Directos e Indirectos de la Aplicacion de una Regulacion

COSTOSDIRECTOS

COSTOS INDIRECTOS

- Cambios de procesos para prevenir la
generacion de residuos

- Introduccion de equipos de control de
emisiones

- Establecimiento de plantas de tratamiento de
aguas residuales

- Costos de andlisis para caracterizar la
composicion de los residuos

- Pago por servicios de manegjo de residuos

- Monitoreo de emisiones y descargas de
contaminantes

- Construccion de almacenes con pisos aidantes,
captacion de fugas y derrames de residuos,
ventilacion controlada, refrigeracion, equipos
contra incendios, etcétera.

- Capacitacion ddl personal involucrado en €
manejo de los residuos.

- Compra, mantenimiento y reparacion de
equipos o tecnologias involucradas en € mango
de los residuos.

- Pago de impuestos por equipo importado

1. Horas laborales dedicadas por los particulares
a
Llenar formatos e informes.
Desplazarse hacia las oficinas
gubernamentales para realizar trdmites.
Esperar ser atendido en dichas oficinas.

2. Para las autoridades gubernamentales por
redlizar:
Tramites administrativos de autorizaciéon y
revision de informes.
Vidgtas de inspeccion para verificar
cumplimiento de ordenamientos juridicos
Muestreos y andlisis.

3. Pago de derechos para compensar € tiempo
dedicado por los servidores publicos a redizar
trémites

4. Pago de abogados 0 gestores para ayudar a
interpretar, cumplir y rebatir disposiciones
legales confusas o discrecionales.

Los siguientes aspectos implican altos costos, desalientan la inversion, son causa de
malestar social, e incluso agravan la pobreza al impedir injustificadamente la creacion de
fuentes de ingresos o la operacién de las existentes:

El esfuerzo por comprender una disposicion juridica

El riesgo de equivocacion y las consecuencias de ello.

L os tiempos excesivamente largos para obtener una autorizacion.

Los esfuerzos desproporcionados para cumplir una norma obligatoria injustificadamente

estricta.

L as consecuencias demasiado severas por cometer una falta administrativa menor.

El continuo cambio de los 6rganos de gobierno y la alta movilidad de los servidores
publicos.

La estimacion de los costos ambientales o sanitarios de no regular son dificiles de
estimar, pues muchas de las variables a considerar son précticamente invaluables desde la
perspectiva moral, como puede ser la vida humana o la pérdida de la biodiversidad. Sin
embargo, €l andlisis costo-beneficio, demanda tomar en cuenta qué tanto se pierde por no
establecer una regulacion para proteger € bien publico.
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Latragedia delos*” comunes’

Frecuentemente, |os dafios ambientales suelen ser més severos cuando afectan bienes de
caracter comun, es decir que no pertenecen a nadie en particular sino, por giemplo, ala
nacion. Para ilustrar este fendbmeno, se suele recurrir al caso de la tragedia de los
“comunes’. En € se refiere e uso en comin de unatierra de pastoreo para criar ganado
gue, como no pertenece a nadie en particular, se sobreexplota sin permitir que vuelvan a
crecer |os pastizal es, hasta que éstos se agotan y el ganado perece de hambre.

Para dar una idea de lo frecuente que es esta situacion, se dan gjemplos de su aplicacién
al campo de la biodiversidad y de la desaparicion de especies amenazadas, como 10s que
siguen:*®

Hace cien afos, Estados Unidos contaba con tres billones de palomas pasgeras y
muy pocos pollos. Pero como estos ultimos eran propiedad privaday las palomas
no, hoy en dia existen cerca de tres billones de pollos y las palomas pasgjeras
estan extintas.

Doscientos afios atrés, el nimero de bisontes superaba a del ganado vacuno en
Estados Unidos. Actualmente e ganado que es propiedad privada abunda y el
bisonte ha préacticamente desaparecido.

En agunos paises Africanos en donde los elefantes son propiedad comun, su
numero decrece de manera alarmante, en tanto que en la India, en donde son
propiedad privada de |as poblaciones, éstos casi nunca se matan para quitarles los
colmillos como en Africa,

De lo anterior, se concluye que el costo de no regular las areas comunes y de que nadie se
haga responsables por su cuidado es muy elevado para la sociedad.

Afos de vida salvados

Como no se puede poner precio a la vida humana y puesto que todos los seres vivos
estan destinados a morir, o que se suele costear a evaluar los impactos negativos de
cualquier actividad sujeta a regulacion, es el nimero de afios de vida que se salvarian o
gue no se perderian como consecuencia de dichos impactos.

Un marco de referencia para saber cOmo costear 10s afios de vida salvados, puede ser la
determinacion de tal valor con € fin de establecer qué tanto protege a una mujer €
realizarse un mamograma anual para detectar oportunamente & desarrollo de un cancer
de mama. Estudios a este respecto’’, muestran que € nimero de muertes por cancer de

15 G.Hardin. Tragedy of the Commons. Science. Vol. 162. Nov. 11, 1968, pags. 1243-48. Citado en fuente
de nota 12.

16 K. Jeffers. Progressive Environmentalism: Principles for Regulatory Reform. NCPA Policy Report No.
194. Junio 1995. (ver pagina web: ncp.org/studies/s194/s194.html). Citado en fuente de nota 12.

" T.0. Tengs y col., “Five Hundred Life-Saving Interventions and Their Cost Effectiveness’. Risk
Analysis. 1994. Citado en fuente de nota 12.
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mama evitadas por un mamograma anual es bgjo y los costos de salvar una vida por esa
causa empleando dicha técnica seria extremadamente alto. Asumiendo que en ausencia
del mamograma, las mujeres se realizarian un examen fisico anua de pecho, se estima
gue e costo neto adicional y el beneficio neto adicional de agregar un mamograma al
examen fisico regular, seria de $186 635.00 ddlares para salvar la vida a una mujer de 40
afnos y de $108,401.00 para salvar la de una mujer de 50 afios. Cuando Hillary Clinton
establecio su plan de salud, de acuerdo con sus asesores decidid que no se debian pagar
mas de cien mil dolares por salvar un afio de vida. Por €llo, se establecié como propuesta
la realizacion de mamogramas regularmente para mujeres de mas de 50 afios, pero no a
mujeres j6venes, y efectuar un Papanicolau cada tres afios™.

Este tipo de razonamientos puede aplicarse a la regulacion de los residuos biol 6gico-
infecciosos que, en parte, surgio en e mundo por la preocupacion por la posible
transmision del Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA) a encontrarse
jeringas hipodérmicas contaminadas entre la basura. Por ello, paises como Estados
Unidos realizaron investigaciones para determinar la probabilidad de que la transmision
del SIDA ocurriera en los trabajadores de limpia o en los operadores de los rellenos
sanitarios, 1o cua resultd segiin sus estudios como atamente improbable®. Por el
contrario €l riesgo para los trabajadores de la salud, que manejan pacientes con SIDA y
pueden entrar en contacto con su sangre es alto, por lo cual se establecieron medidas de
higiene ocupacional rigurosas al respecto. En este caso particular, conviene tener presente
gue las vias mas comunes de transmision de esta enfermedad son: |as relaciones sexuales
no protegidas con individuos infectados, |a transmision del virus de madres infectadas a
sus hijos en gestacion, la transfusion de sangre infectada, €l uso de jeringas contaminadas
entre drogadictos y, como ya se dijo, e manegjo de pacientes infectados. Por tanto, se
prevendran més casos de SIDA aplicando 10s recursos a proteger a estas poblaciones en
alto riesgo y disefiando estrategias que de manera mas eficiente y menos costosa protejan
a los trabajadores involucrados en € manegjo de la basura no sélo de los riesgos que
pudieran representar los residuos biol6gico-infecciosos, sino otros residuos peligrosos
gue también pueden encontrarse en la basura.

4.1.4. Costos Ambientalesy Sanitarios de No Regular y Controlar € Mangjoy
Disposicion de Residuos

Entre los diversos problemas derivados de la generacion y manegjo inadecuado, que
provocan la regulacion y e control de los residuos, se encuentran los referidos a
continuacion, cuyas dimensiones varian, como también lo hacen los costos econémicos,
socialesy politicos que ocasionan:

18 JD. Graham. “Making Sense of Risk: An Agenda for the Congress”, trabgjo presentado en & American
Enterprise Ingtitute en octubre 27, 1994. Citado en nota 4.

9 U.S. Department of Health and Human Services. Agency for Toxic Substances and Disease Registry,
Public Health Service. “The Public Health Implications of Medica Waste” A Report to Congress. 1990.
Citado en: W.L. Turnberg. “Biohazardous Waste. Risk Assessment, Policy and Management. John Wiley
& Sons, Inc. 1996
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Deterioro del paisgje y afectacion de zonas turisticas en donde se tira basura por
doquier.

Depreciacion del valor de las propiedades ubicadas cerca de los sitios en los que
se abandonan residuos sin control o se depositan en tiraderos a cielo abierto.
Elevacion del riesgo de diseminacion de contaminantes ambientales y de
generacion de fauna nociva transmisora de enfermedades.

Generacidn de gases con efecto de invernadero o que propician incendios.
Contaminacién de suelos y de cuerpos de agua de abastecimiento humano.

4.2. Instrumentos de Gestion
4.2.1. Autorizacionesy Permisos

La experienciamuestra la proliferacion en los ordenamientos juridicos de requerimientos
de autorizacion para realizar cualquier actividad, particularmente las relacionadas con la
gestion de los residuos, 1o cual no solo se constituye en una barrera para la creacion de
infraestructura para su manejo, sino que orilla ala clandestinidad en su manejo e incluso
fomenta la corrupcion.

Lo paradgjico, es que antes de establecer la obligacion de obtener una autorizacion, no
suele hacerse un andlisis de las razones que fundamentan tal requerimiento, de las
implicaciones que derivan de él y de otras opciones que pudieran permitir el logro del
objetivo que se persigue imponiendo dicho requisito, de manera més facil, répida,
transparente, barata y efectiva.

Asi, por ggemplo, si o que se busca es asegurar un desempefio ambiental conveniente de
las empresas gque se dedican a ofrecer servicios a terceros de manegjo de residuos, esto
podrialograrse mediante el establecimiento de:

normas oficiales mexicanas obligatorias,

normas mexicanas voluntarias que se acompariaran de indicadores para verificar
su cumplimiento,

convenios voluntarios de autorregulacion, acompafiados de procedimientos de
certificacion (por gemplo certificacion acorde a las normas de la serie 1SO 14
000) en los que se condicione € cumplimiento de pardmetros que aln no se
norman pero que son indispensables para un buen desempefio ambiental,
auditorias ambientales voluntarias.

En todo caso, de considerarse indispensable requerir la obtencion de una autorizacion de
funcionamiento, ésta deberia tener caracter permanente, condicionada a cumplimiento de
disposiciones que indujeran buenas préacticas, verificables, y susceptible de revocacion en
caso de incumplimiento.
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Cuando existe més de una dependencia que otorga autorizacion a una misma actividad
econdmica, 0 varias areas dentro de una misma dependencia que otorgan dichas
autorizaciones, una alternativa es e establecimiento de una ventanilla Unica para la
realizacion de los tramites, un solo requerimiento de informacién que pueda ser
compartido, procedimientos administrativos simplificados y coordinados para la emision
conjunta de las autorizaciones en un tiempo razonablemente corto.

4.2.2. Seguridad Juridica

Entre otros, la seguridad juridica se alcanza mediante:

la redaccion de normas que permitan a los particulares conocer facilmente sus
derechos y obligaciones;

una clara delimitacion de facultades entre los diferentes érganos involucrados, en
particular cuando se transfieren obligaciones o atribuciones de un orden de
gobierno a otro (por ejemplo del Gobierno Federal al de las entidades federativas
0 de éstas alos municipios), ya seatotales o parciales.

4.2.3. Plazos

Un aspecto importante a considerar al regular la generacion y e manejo de los residuos,
es el establecimiento de plazos para el cumplimiento de las disposiciones juridicas.

Por gemplo, es comin que se establezca que las leyes, reglamentos y normas entran en
vigor al dia siguiente de su publicacion, a pesar de que no se da tiempo para cumplir las
obligaciones que imponen como ocurre cuando se requiere;

la realizacion de andlisis de laboratorio (por e€emplo, para caracterizar la
peligrosidad de los residuos), pero no se publican los métodos ni se crea la
capacidad de andlisis para€llo;

la medicion de los contaminantes liberados a ambiente en las emisiones al aire o
las descargas a agua , pero no se establecen procedimientos para ello ni se da
tiempo a conseguir los equipos de medicion y a entrenar a personal que se
ocuparade dllo;

utilizar empresas autorizadas a brindar servicios a terceros de mangjo de los
residuos, pero no se promueve su creacion, ni se asegura que tengan la capacidad
y la posibilidad de satisfacer las necesidades de los distintos generadores de
residuos en todo € pais.

En todo caso, a igua que se imponen plazos alos particulares sujetos al cumplimiento de
los ordenamientos juridicos, la Ley de Procedimientos Administrativos también exige
gue las autoridades gubernamental es se fijen plazos (por |0 general cortos) para emitir sus
resolucionesy que los hagan del conocimiento publico.
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4.2.4. Afirmativa Ficta

Existe una tendencia creciente a presionar alas autoridades a que impongan como criterio
para decidir o que procede cuando éstas rebasan |os tiempos para emitir resoluciones, a
manera de que acepten que en ese caso aplica la “positiva ficta’, es decir que se da por
aprobada |a autorizacion.

Sin embargo, o més frecuente es que se establezca que en caso de no obtenerse la
respuesta por parte de la autoridad, en € tiempo fijado en los procedimientos
administrativos, se debera considerar como denegada, 10 que equivaldria a una “negativa
ficta’.

En cualquiera de los casos, e particular se encuentra en situacion de incertidumbre
juridicaa no tener por escrito la aprobacion o desaprobacion de su autorizacion y, en este
ultimo caso, a desconocer |as causas que originaron la negacion de la autorizacion.

Por lo anterior, en el marco de los procesos de mejora regulatoria, se promueve la
sustitucion de la solicitud de autorizacién, por una simple notificacion del inicio de
operaciones, en las condiciones que estipulan las normas o disposiciones juridicas
aplicables.

4.25. Garantias

La desconfianza en los particulares sujetos a regulacion, asi como las experiencias
negativas relacionadas con el abandono de instalaciones en las que se degjaron toneladas
de residuos y niveles de contaminacion elevados, sin que nadie se responsabilice de su
limpiezay remediacion, ha orillado a las autoridades aimponer e requisito de obtencion
de garantias financieras como condicion para obtener ciertas autorizaciones, por
gemplo, parainstalar amacenes, plantas de tratamiento y confinamientos de residuos.

Esta es un area en pleno desarrollo que implica costear |os montos financieros que deben
cumplir las garantias, € tipo de instrumentos para sustentarlas y la duracion de su
aplicacion.

Al imponer requerimientos de esta indole, no debe propiciarse que quienes sean las
unicas beneficiadas sean las comparfiias afianzadoras 0 aseguradoras. Como tampoco
debe dgjarse de lado que también las autoridades deberian garantizar a los particulares €l
cumplimiento de sus obligaciones de manera eficiente y transparente.
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4.2.6.Barrerasala Actividad Econdmica

En un pais que necesita desarrollarse sustentablemente como México, es preciso estudiar
gué legislaciones se estan constituyendo en barreras para lograr tal objetivo, de manera a
eliminar tales barreras y a disefiar otros instrumentos més innovadores y que permitan
lograr de manera mas efectiva, facil y economica los objetivos ambientales o sanitarios
gue se persigan, como en el caso de la gestion de los residuos.

4.2.7. Tramitesy Requisitos

En e caso de las regulaciones acerca de la generacion y manejo de los residuos, conviene
hacer un andlisis de los distintos tramites y requisitos que se imponen alos particulares, a
fin de contestarse preguntas como las siguientes.

¢Cud es la razdn que justifica la existencia de los requisitos y tramites, es decir, qué
resultados ambiental es 0 sanitarios ayudan a alcanzar?

¢Cud es larelacion existente entre los costos que imponen y los beneficios que derivan
deellos?

¢Queé otras medidas se pueden aplicar en su lugar, que permitan obtener los mismos
resultados en forma maés efectiva, ssimple, transparente y econdémica?

¢Qué indicadores se pueden aplicar para evaluar €l desempefio o logros acanzados
mediante e cumplimiento o larealizacion de tramites 'y requisitos?

¢Desde cuando no se revisan y actualizan tales tramites y requisitos?

¢En que medida la realizacién de los tramites y el cumplimiento de dichos requisitos
desdientalainversiony orillaala clandestinidad?

4.2.8. Requerimientos de I nfor macion

Es comun que las regulaciones administrativas impongan requerimientos de informacion
alos particulares, sin que necesariamente se justifique, ademas que diferentes 6rganos en
una misma dependencia suelen demandar la misma informacion. Lo mas preocupante, es
gue tal informacién va frecuentemente a parar a un archivo muerto ante la fata de
capacidad de captura, andlisis y utilizacion de la informacion para sustentar las
decisiones, evaluar € desempefio de la gestion o con fines estadisticos.

Por lo antes expuesto, se recomienda reducir los requerimientos de informaciéon al
minimo posible, ampliar los plazos para su entrega y desarrollar la capacidad para
aprovechar dichainformacion.

En el caso de la gestion de los residuos, es indispensable elaborar inventarios en base a
los cuales sustentar las decisiones respecto a establecimiento de sistemas de gestion
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integral, la combinacién de formas de mangjo que se necesitan, la ubicacion estratégica
de lainfraestructurade servicios para su manego, entre otros.

Sin embargo, los requerimientos de informacién deberian limitarse a los mas grandes
generadores y los espacios de tiempo entre uno y otro informe respecto a volumen, tipos
y forma de mango de los residuos, deberian ser no menores a dos anos.
Concomitantemente, deberian de crearse o fortalecerse las capacidades para procesar,
usar y difundir dichainformacion.

4.2.9. Circulos Viciosos

No es raro encontrar disposiciones regulatorias que obligan a los particulares a presentar
la autorizacion emitida por otra autoridad en €l marco de otra legislacion, como requisito
para obtener un permiso, lo cual es contrario a la legidacion en materia de
procedimientos administrativos. En todo caso, tal requerimiento deberia limitarse a
autorizaciones directa y estrechamente relacionadas con una autorizacion dada y dejarse
un plazo suficiente para que se llene el requisito, aun después de haber otorgado la
autorizacion respectiva.
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CAPITULO 5

CASO DE ESTUDIO: GESTION DE
LOS RESIDUOS EN EL ESTADO DE
QUERETARO

En el capitulo anterior, se describieron algunas experiencias derivadas de la aplicacion de
las leyes y reglamentos, que llevaron a establecer un proceso de mejora regulatoria
tendente, entre otros, a

= propiciar laimplantacion de instrumentos regulatorios sélo cuando no exista otro
instrumento o alternativa de menor costo y de mayor efectividad para lograr 1os
objetivos que se persiguen,

= simplificar y hacer mas transparentes |os procesos administrativos derivados de la
aplicacion de las disposiciones legales, y a

= eliminar las barreras que se oponen a logro de los objetivos que persiguen las
regulaciones.

Ahora, se utilizara la situacién de la gestion de los residuos en € estado de Querétaro,
para identificar oportunidades para mejorarla, mediante la optimizacion de los
instrumentos regulatorios y de otra indole de los que se dispone o la incorporacién de
otros, como g emplo pararealizar analisis similares respecto a la situacion que priva en el
resto de |as entidades federativas de M éxico.

5.1. Generacion y Manejo de Residuos

Para dar unaidea de la situacion de |os residuos sélidos no clasificados como peligrosos y
la forma en que se les mangja en los distintos municipios del estado de Querétaro, se
presentan a continuacion los datos difundidos por la Secretaria de Desarrollo Sustentable
(Sedesu) del estado, los cuales permiten identificar que la generacion por habitante al dia
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fluctia entre 300 gramos y 992 gramos, lo cua contribuye a generar un volumen diario
equivalente a un poco més de mil toneladas diarias, de las cuales solo alrededor de 781
toneladas tienen un destino final controlado, mientras que las demas se depositan al aire
libre con los riesgos que esto conlleva.

Generacion y Manejo de Residuos Sélidos No Peligrosos en el Estado de Querétaro

(2001)
MUNICIPIO GENERACION DE DEPOSITO DE DEPOSITO DE
RESIDUOS RESIDUOSAL AIRE RESIDUOSEN SITIOS
(Toneladag/dia) LIBRE CONTROLADOS
(Toneladas/dia) (Toneladas/dia)

Ameglco 16.39 16.39

Amoles, Pina de 8.19 8.19

Arroyo Seco 3.80 3.80

Cadereyta 31.01 31.01

Colén 21.03 21.03

Corregidora 53.16 53.16

Ezequiel Montes 20.18 20.18

Huimilpan 8.64 8.64

Jalpan de Serra 9.11 9.11

Landa de Matamoros 6.82 6.82

Marqués, El 42.88 42.88

Pedro Escobedo 24.79 24.79

Pefiamiller 495 495

Querétaro 584.17 584.17

San Joaguin 2.30 2.30 2.30

San Juan del Rio 177.87 8.89 168.97
Tequisquiapan 30.99 4,98 26.00
Tolimén 6.36 6.36

Totd 1052.72 271.17 781.44

Modificado de: Secretaria de Desarrollo Sustentable de Querétaro. Presentacion hecha en e ler Taller
Estatal de Gestion Integral de Residuos. 27 de septiembre de 2001. Semarnat/Sedesu.

Parte de los residuos solidos no clasificados como peligrosos generados en la entidad,
corresponden a residuos que provienen de las industrias ubicadas en ella, cuya
distribucion aparece en e cuadro siguiente.
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Distribucién de las Unidades | ndustriales Ubicadas en el Estado de Querétaro

MUNICIPIO NUMERO DE UNIDADES PORCENTAJE

Ameaco 1 0.09
()

Cadereyta 5 0.48

Colén 7 0.67

Corregidora 65 6.24
@

El Marqués 107 10.27
@

Ezequidd Montes 12 1.15

Huimilpan 1 0.09

Pedro Escobedo 9 0.86

Querétaro 695 66.72
(13

San Juan del Rio 134 12.87
C)

Tequisquiapan 5 0.48

Tota 1041 100

Nota: Los nimeros entre paréntesis indican el nimero de empresas que voluntariamente informan ala
autoridad acerca de los volimenes de residuos que generan.

Modificado de. Secretaria de Desarrollo Sustentable de Querétaro. Presentacién hechaen el ler Taller
Estatal de Gestion Integral de Residuos. 27 de septiembre de 2001. Semarnat/Sedesu.

De acuerdo con la Sedesu, en una publicacion intitulada “El Estado Actual del Medio
Ambiente en Querétaro”, de 1997, los autores Guillermo Cabrera Lopez y Ma. Guadal upe
Rodriguez, del Centro de Estudios Académicos sobre Contaminacion Ambiental
(CEACA) de la Universidad Auténoma de Querétaro, se reporta que de los 0.900
kg/habitante/dia de residuos generados, 0.601 (67%) corresponde a residuos domésticos,
0.078 a residuos comerciales (9%) y 0.244 corresponde a residuos industriales (27%), o
cual indicalaimportante contribucion de este Gltimo sector ala generacion de residuos en
la entidad, los cuales se estan disponiendo principalmente en los sitios de disposicion
final controlada junto con los residuos domiciliarios, compitiendo con éstos en cuanto a
aprovechamiento de la vida util de las instalaciones de relleno sanitario. Entre los
residuos industriales reportados més abundantes sobresalen los referidos en e cuadro
siguiente para cinco Municipios, observandose que muchos de ellos son potencialmente
reciclables.
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Tipos de Residuos Sdlidos No Peligrosos Generados por las I ndustrias Ubicadas en el Estado

de Querétaro
(toneladas/semana)
TIPO DE RESIDUO AMEALCO CORREGI - EL QUERETA- SAN JUAN
DORA M ARQUES RO DEL RiO
Basura comin 25 0.47 0 40.34 5.17
Organicos 0 0.09 0.67 61.07 0
Papd y cartén 0 0.06 259 36.52 0.42
Pléstico 0 0 0.10 3.26 0.72
Desperdicios de 0 0 345 2.8 7.75
fierro
Desperdicios de 0 0 0.95 12.68 0
auminio
Rebabas de latén 0 0 0 10.0 0
Madera 0 0 0.47 5.0 0
Cascajo 0 0 0 28.0 7.0
Lodos de plantas 0 0 0 051 0
de tratamiento
Material ceramico 0 0 0 0 15

Modificado de. Secretaria de Desarrollo Sustentable de Querétaro. Presentacion hecha en €l ler Taller Estatal de
Gestion Integral de Residuos. 27 de septiembre de 2001. Semarnat/Sedesu.

El andlisis de lainformacion del cuadro siguiente relativa al volumen de residuos que los
servicios municipales y los particulares llevan a sitios de disposicion final controlada,
muestra que e volumen total ha duplicado précticamente en los Ultimos cinco afos,
notdndose un incremento de casi cinco veces en € volumen de residuos que los
particul ares aportan.

Evolucion Histérica de la Disposicion Final de Residuos en €l Estado de Querétaro

(Toneladas)

ORIGEN 1996 1997 1998 1999 2000 ACUMULADO
Servicio 98,067 123,929 138,952 149,973 169,597 680,518
Municipa
Particulares 8,425 12,861 35,287 33,058 37,680 127,311
Total 106,492 136,790 174,239 183,031 207,277 807,829

Modificado de. Secretaria de Desarrollo Sustentable de Querétaro. Presentacién hecha en €l ler Taller Estatal
de Gestion Integral de Residuos. 27 de septiembre de 2001. Semarnat/Sedesu.
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5.2. Avances y Perspectivas del Desarrollo Industrial en
Querétaro

Dado el dinamismo de su desarrollo industrial, Querétaro se encuentra entre los
principales centros industriales del pais, como se aprecia en € mapa que se muestra en la
figura siguiente, en donde sobresale la zona centro-occidente de la que forma parte €
estado.

Centros Industnales
@ principales en proceso

de reestmcturacion
Centros industriales de
dimgnismo recienie
Centros que pueden acelerar su
crecimiento industrial —

= |

. Centros con potencial de crecimiento

industrial

~ 5 Zonas nrbana-industriales en Fuente: Estentesia Regional Macional para 2]
proceso de consalidacion Deesarvolbo, Informe Final SEMARNARE 1997

Fuente: Ingtituto Nacional de Ecologia/Procuraduria Federal de Proteccion a Ambiente. Gestion ambiental
hacialaindustria. Logrosy retos para € desarrollo sustentable 1995-2000. Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales. 2000.

En la figura que aparece a continuacion, se observa que Querétaro también se encuentra
entre las principales zonas manufactureras, maguiladoras y de exportacion del pais. En
una publicacion reciente® , se refiere que en el periodo 1996-2000, se ha incrementado el
dinamismo industrial con respecto a de la economia en su conjunto, particularmente el
relativo a la industria manufacturera, la cual participé en 1999 con mas de una cuarta
parte del incremento del producto (equivalente a un crecimiento acumulado de 29.4% en
términos reaes); logrdndose la recuperacion del mercado interno y haciéndose més
dinamica la actividad exportadora (las exportaciones totales de la industria manufacturera
crecieron en un 142.29%%)

20| NE/SEMARNAP/CENICA/PNUD. Elementos para un proceso inductivo de gestion ambiental de la Industria. 2000.
21 Poder Ejecutivo Federal, Informe de Gobierno, 1° de septiembre de 2000.
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El crecimiento a que se hace referencia se basa principalmente en una multiplicacién de
empresas, las cuales de acuerdo con los Gltimos Censos Econémicos”, aumentaron en
24.6% unidades entre 1993 y 1998, registrandose arededor de 3 millones. En e mismo
periodo, el personal ocupado en la industria crecio 27%, recuperandose a partir de 1996
la totalidad de empleos perdidos en estas actividades €l afio precedente. Por la
desacel eracion de la economia actual, es posible que este panorama haya variado.

En lamisma publicacion del INE referida previamente, se indica que, a pesar de todos los
cambios antes citados, € perfil de la planta industrial en cuanto a composicién no se ha
modificado, ya que los pequefios establecimientos industriales de menos de 15 empleados
siguen representando e 92.8% y las grandes empresas con mas de 250 empleados no
superan el 0.8%, pero suman el 46% del personal ocupado en la manufactura.

Principales zonas manufactureras, maquiladoras y de exportacion

5 X
0 e ‘
Pnn01pa

Manufactureras

PIB Manufacturero por ciudades

ZM V M¢xico 33.7%
ZM Montcrrey 9.1% >
ZM Guadalajara 4.3%

. masde1a2.5% O centro exportador

@® misde05a1%  L_centro maquilador

Son 28 ciudades que representan casi el 72% del total del PIB manufacturero del pais, en 1990.
Fuenle: Eslralegia Regional Nacional para ¢l Desarrollo, Inforne Final, SEMARNAP, 1998.

Fuente: Ingtituto Nacional de Ecologia/Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. Gestion ambiental
hacia laindustria. Logrosy retos para € desarrollo sustentable 1995-2000. Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales. 2000.

En cuanto al desempefio ambiental de la industria en México, la publicacion del INE
sefidla que las empresas grandes han sido |as mas receptivas a los cambios internacionales
en lo que a ese aspecto se refiere, en la medida que se trata de empresas con fuerte
vocacion exportadora que conocen las exigencias de los mercados de los paises

22 Reportados por € Instituto Nacional de Estadisticas, Geografia e Informética (INEGI) en su publicacion
Resultados Oportunos, 1999.
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desarrollados respecto a la calidad de los productos y las nuevas tendencias de
certificacion de dicho desempefio conforme a la normatividad de la serie 1SO 14 000; lo
gue no necesariamente ocurre con € resto de la planta industrial salvo en contadas
ocasiones. También se indica en esa publicacién que, con objeto de ilustrar la situacién a
este respecto, se ha intentado agrupar a las empresas ubicadas en México, como sigue®,
lo cual debe ser considerado con cautela por ser solo una apreciacion muy gruesa:

Empresas, por 1o general transnacionales o altamente exportadoras, que tienen
un gran interés en innovar procesos Yy en cumplir con sus responsabilidades
ambientales, incluso mas aléde lo que lanormatividad les exige.

Empresas grandes orientadas a mercado interno, que buscan aprovechar
oportunidades de ahorro y negocios, através del cuidado ambiental.

Empresas generalmente medianas y altamente exportadoras, que buscan mejorar
su competitividad internacional mediante mejoras en su desempefio ambiental,
pero que frecuentemente enfrentan problemas de indole financiera.

Empresas tanto grandes como medianas, por lo genera orientadas a mercado
interno o a la produccién de bienes basicos, que reconocen oportunidades de
ahorro y €ficiencia a través de inversiones que conllevan mejoria ambiental,
pero gque también suelen enfrentar problemas de acceso a recursos financieros
paraello.

Empresas que carecen de interés o de recursos y que son principamente
pequefias 0 microempresas, aungue también pueden incluir medianas o grandes,
y que constituyen el grueso de la planta industrial nacional; lo cual no excluye
gue existan pequefias y medianas empresas con un buen desempefio ambiental.

Los diversos intentos para identificar y caracterizar a los sectores, subsectores y giros
industriales mas contaminantes, asi como para ubicarlos territorialmente, a fin de
establecer prioridades en su gestion; llevé al INE a elaborar el mapa que se muestra en la
figura que aparece méas adelante en € gue se resaltan las zonas urbanas del pais que
presentan mayores indices de contaminacion industrial.

El INE sefiala, que las diferentes entidades federativas pueden distinguirse en cuanto a la
intensidad de generacion de contaminantes industriales en relacion a su producto; desde
esta perspectiva € Estado de México y e Distrito Federal presentan una baja intensidad,
respecto de Chiapas, Guangjuato, Quer étar o, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcalay Veracruz,
lo cual podria indicar que cuentan con industrias mas limpias. En este andlisis, no se
considera la existencia de equipos de control de la contaminacién, sino solamente las
caracteristicas tecnol dgicas de |os procesos industriales analizados.

2 |dem, nota 21
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Zonas urbanas generadoras
de mayor contaminacion
industrial

Afectacion menor a
una de los medios

Afectacion mayor a dos
o mas de los medios

Afectacion critica a por
lo menos un medio

Afectacional aire, aguay suelos.
Fuente: AMBIO, 1995

Fuente: Ingtituto Nacional de Ecologia/Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. Gestion ambiental
hacia laindustria. Logrosy retos para € desarrollo sustentable 1995-2000. Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales. 2000.

El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI), a partir de los
Censos Econdémicos de 1999, refiere que € estado de Querétaro cuenta con 4 195
unidades econdmicas de la industria manufacturera, que dan empleo a 85 540
trabajadores, entre ellas, se encuentran 3 054, altamente consumidoras de energia, de las
cuales. 0.5% corresponden al sector de la produccion del papel y cartdén, 5.9% a
imprentas y editoriales, 3.3% aindustrias quimicas, 0.2% a fabricantes de vidrioy 3.1% a
cementeras.

De acuerdo con € INEGI y sus estadisticas respecto de la Industria Quimica en México
de 1997 a 1999, la industria quimica de Querétaro incluye e siguiente nimero de
unidades econdmicas segun rama de actividad: 8 industrias quimicas basicas, 13
farmacéuticas, 31 de fabricacion de otras sustancias y productos, 10 fabricantes de hule y
34 industrias del plastico, que hacen un total de 96.

El INE refiere por su parte, contar con un registro de 507 establecimientos generadores de
residuos peligrosos en el estado de Querétaro, con un volumen manifestado de generacion
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de arededor de 13, 878.91 toneladas anuales, sin distinguir entre residuos quimicos
industriales y biol 6gico-infecciosos.

A su vez, en un estudio que promovié € INE en €l afio 2000, en € gue se capturaron los
manifiestos de generacion y los informes de generadores y empresas de servicios de
manegjo de residuos peligrosos de la entidad, para € periodo 1997-1999, se obtuvieron
las siguientes conclusiones que deben de ser consideradas con cautela, dadas las fallas
gue se encontraron en el llenado de los documentos, a posibles errores de captura'y de
andlisis:

En e periodo estudiado se capturaron los manifiestos de generacion de 394 empresas, de
las cuales 120 generaron més de seis toneladas anuales de residuos peligrosos (y en
conjunto contribuyeron con el 99.36% del total de los residuos manifestados) y 298
manifestaron generar menos de esa cantidad.

L os residuos peligrosos gque se generan en mayor cantidad en el estado son:

Aceites gastados solubles (44% del total)
Lodos (15%).

Aceites |ubricantes usados (4%).

Otros 6%.

De acuerdo con la clasificacion CRETIB, los residuos peligrosos manifestados se
repartieron como sigue:

93% presentaron caracteristicas toxicas.
6% fueron inflamables.
1 % presentaron otras caracteristicas.

5.3. Vision Panoramica del Marco Juridico e Institucional de la
Regulacion y Control de Residuos en Querétaro

El presente andlisis se realizard tomando como base |as disposiciones constitucionales en
la materia, las contenidas en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al
Ambiente (LGEEPA), la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente (LEEEPA) y los Reglamentos Municipales que inciden sobre la regulacion de
los residuos, buscando resaltar |o0s aspectos de politica, 1as cuestiones relacionadas con la
distribucion de competencias entre las distintas instancias que regulan y controlan la
generacion y manejo de los residuos, asi como las relativas a las obligaciones que de ellas
derivan y las sanciones en las que incurren quienes no las cumplen.
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No se trata de un andlisis profundo ni completo, sino de la seleccion de unos cuantos
aspectos para ilustrar € tipo de cuestiones a considerar a revisar estos instrumentos
juridicos con e propésito de identificar vacios a llenar o inconsistencias y errores a
eliminar.

Por necesidad, este tipo de gercicios debe de ser realizado con e concurso de
profesionistas de las distintas disciplinas involucradas, asi como de quienes han estado
sujetos a cumplimiento de los ordenamientos legales en la materia y han experimentado
dificultades a respecto, asi como de las autoridades responsables del desarrollo de los
instrumentos regulatorios, de la emision de autorizaciones, verificacion del cumplimiento
de leyes, reglamentos y normas o del procesamiento de informacion para evaluar el
desempefio de las politicas, programas y regulaciones.

Se espera que un andlisis de esta indole, ayude a identificar qué tanto han contribuido
estos elementos a consolidar la gestion de los residuos en esta entidad y a determinar en
caso contrario, qué factores han impedido u obstaculizado € logro de los objetivos
previstos a desarrollar estos instrumentos juridicos, con el fin de plantear posibles
acciones para superar tales barreras, lo cua puede servir de modelo para efectuar
gjercicios similares en otras entidades.

Por |o anterior, se espera que este material pueda ser empleado en la realizacion de
cursos-talleres de entrenamiento o de otro tipo de gercicios realizados por grupos
multidisciplinarios e intersectoriales, que enriquezcan con sus observaciones y
conocimientos la evaluacion del marco juridico a que se hace referencia, para su
adecuacion como producto final.

5.3.1. Bases Constitucionales de la Regulacion y Control de los Residuos

El sustento constitucional para la proteccion de la salud y el ambiente, asi como para €l
establecimiento de sistemas sustentables de gestion integral de residuosy la participacion
publica informada en los procesos de planeacion, legislacion y programacion en la
materia, aparecen resumidos a continuacion.

a) Garantias de Seguridad y Bienestar / Participacion Pablica en la Planeacion del
Desarrollo

De acuerdo con la Constitucién Politica del Estado de Querétaro, corresponde al Estado
planear, participar, conducir, coordinar y orientar, €l desarrollo integral de la Entidad para
gue, mediante € fomento del crecimiento econdmico y del empleo y una justa
distribucion del ingreso y la riqueza, se permita e pleno gercicio de la libertad y la
dignidad de individuos y grupos sociales cuya seguridad y bienestar protege esta
Constitucion. El Ejecutivo del Estado, con el concurso de los sectores publico, social y
privado, organizara € sistema de planeacion democrética y expedira el Plan Estatal de
Desarrollo (Articulo 5°).
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b) Derecho ala Informacion

La poblacion tiene derecho a estar informada de manera continua sobre las actividades
gue lleven a cabo las autoridades estatales y municipales y, en genera, sobre los
acontecimientos de su entorno local y regional (Articulo 7°).

c) Derecho ala Salud

Todo individuo tiene derecho a trabagjo, a la salud y a disfrutar de vivienda digna y
decorosa (Articulo 8°).

d) Iniciativay Formacion de Leyes

De conformidad con e Articulo 33 constitucional, la iniciativa de leyes o decretos
corresponde:

l. Al Gobernador del Estado;

. A los diputados;

1. Al Tribunal Superior de Justiciaen materiajudicial;

IV. A los Ayuntamientos en asuntos del ramo municipal;

V. Al Consgjo General del Instituto Electoral de Querétaro en materia electoral; y
VI.  Alosciudadanos en lostérminos previstosen la Ley.

Es facultad de la Legidatura, legisar en materia de preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico y proteccion a ambiente en la esfera de la competencia estatal,
estableciendo las bases normativas de concurrencia entre Estado y municipios y los
criterios conforme a los cuales se hara efectiva la participacion social (Articulo 41).

€) Facultadesy Obligaciones de las Autoridades Guber namentales

Entre las facultades que e Articulo 57 constitucional confiere al Gobernador del Estado,
relevantes a tema que nos ocupa, se encuentran:

l. Promulgar, publicar, gjecutar y reglamentar las leyes del Estado, proveyendo
en la esfera administrativa a su estricta observancia.

I. Promover ante la Legidatura las iniciativas de leyes y decretos que juzgue
conveniente para el mejoramiento de la administracion publica y respecto de
todas aquellas materias reservadas a Estado.

. Expedir decretos y acuerdos de caracter administrativo para la eficaz
prestacion de los servicios publicos y otorgar concesiones a los particulares
para este mismo efecto.

V. Celebrar convenios con la federacion, los municipios y con los particulares
respecto a la prestacion de los servicios publicos cuando e desarrollo
econdmico y socia |o haga necesario.

En tanto que los Articulos 83 y 84, determinan que:
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Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal que expidiere la Legidatura del Estado, los bandos de policiay
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones
y servicios publicos de su competenciay aseguren la participacion ciudadana y
vecinal.

Entre otros, €l objeto de las leyes es establecer las bases generales de la
administracion pablica municipa y del procedimiento administrativo, incluyendo
los medios de impugnacion y los 6rganos para dirimir las controversias entre
dicha administracion y los particulares, con sujecion a los principios de igualdad,
audienciay legalidad.

A su vez, e Articulo 85 sefiala, en particular, que los Municipios tendran a su cargo los
servicios de limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.

5.3.2. Legisacion Ambiental delos Residuos en e Estado de Querétaro
a) Aspectos Relevantes del Proceso de ReformadelaLey

De acuerdo con los considerandos de la propuesta de reformas del afio 2000, a la Ley
Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LEEEPA), publicada en el
periodico oficial del Gobierno del Estado “La Sombra de Arteaga” el 26 de mayo de
1988, las prevenciones ambientales entonces instrumentadas han logrado un mediano
impacto en el disefio, conduccion y evaluacion de las politicas publicas, empero sin
alcanzar a esa fecha condiciones plenas para lograr el desarrollo sustentable del Estado
de Querétaro, por lo cual se hizo necesario reformar laLey. A su vez, las reformas a la
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, publicadas en €l
Diario Oficia de la Federacion el 13 de diciembre de 1996, contribuyeron a
descentralizar la gestion ambiental, ampliar |os mérgenes de participacion social, facilitar
€l acceso alainformacion ambiental, enriquecer 1os instrumentos de la politica ecol 6gica
y reducir la discrecionalidad de las autoridades en la materia, principamente, 1o cual
determind que las leyes local es también se reformaran.

Entre los aspectos mas relevantes del proceso de reforma a la LEEPA y los cambios
introducidos en €lla, se encuentran los siguientes:

En el proceso de revision y reforma de esta Ley, se contd con la aportacion de
mas de cincuenta propuestas de diferentes organismos y dependencias del sector
publico, Camaras, centros académicos y de investigacion, grupos ambientalistas,
representantes del sector industrial y particulares.

La reforma se despliega principalmente en diez direcciones relativas: 1) a
lenguaje técnico normativo, 2) las instancias de la gestion publica ambiental, 3) su
régimen de competencias, 4) la participacion social, 5) los instrumentos
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propiciatorios del desarrollo sustentable, 6) la prestacion de los servicios
ambientales, 7) la corresponsabilidad del sector industrial en la consecucion de
mejores desemperios ecol 6gicos, 8) &l ordenamiento ecol6gico del territorio, 9) la
evaluacion del impacto ambiental y 10) las areas naturales protegidas, entre las
mas relevantes.

La reorientacion de las prioridades del desarrollo econdmico, social y urbano de
Querétaro, obedecié a la reciente creacion de la Secretaria de Desarrollo
Sustentable y a la necesidad de establecer mecanismos para eliminar duplicidades
e inexactitudes, imponer mayor claridad y facilitar la coordinacion
intergubernamental.

La regulacion de las actividades de las personas fisicas y morales con fines
ambientalistas y de los prestadores de servicios ambientales, tuvo como propdésito
fomentar la capacidad critica de la Sociedad Civil e incentivar su participacion en
beneficio de un sano desarrollo.

Para la reorientacion de los patrones de produccion y la mejora del desempefio
ecologico del sector industrial, se establecieron bases para implementar
instrumentos fiscales, financieros y de mercado que estimulen la internalizacién
de la responsabilidad ambiental a través de la autorregulacion y las auditorias
ambientales.

La institucion y organizacion del Sistema Estatal de Informacion Ambiental se
establecio en la Ley, afin de sistematizar €l universo de informacion hasta ahora
disgregada sobre topicos ambientales, bajo un esguema de confiabilidad y
permanente actualizacion, con € animo de garantizar la disposicion de datos
precisos que faciliten la participacién de la sociedad.

El establecimiento de un Cuerpo de Proteccion Ambiental con facultades de
policia administrativa, semejante a los que operan en otros paises del orbe, tuvo
como objeto salvaguardar la aplicacion irrestricta de la ley y proteger € derecho
congtitucional a un medio ambiente adecuado para € desarrollo y bienestar
humanos, y con e animo de proveer eficienciay eficacia a la imposicion de las
sanciones que emanan de su incumplimiento.

También se consideré la promocion de la integracion regional para solucionar
problemas ambientales; estimular la produccién por medio de tecnologias limpias,
perfeccionar la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno; impulsar el
fortalecimiento de la conciencia ecolOogicay avanzar hacia un auténtico desarrollo
sustentable, todo ello mediante un instrumento legal mas practico y menos
declarativo, que dé viabilidad a los objetivos planteados por la Carta Magnay a
los mandatos de salvaguarda de derechos humanos de tercera generaciéon que
derivan del Derecho Interno e Internacional.
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De los 138 articulos que originamente formaban la LEEPA, 53 fueron aterados
significativamente, 23 se derogaron, y sblo 62 preceptos no tuvieron cambios
significativos; ademas, 98 nuevos articul os se incorporaron al texto legal.

b) Definiciones

Daiio ambiental: EI menoscabo actual 0 remoto que se ocasiona 0 puede ocasionarse a
los intereses particulares o colectivos, a partir de los efectos adversos que se operan sobre
el ambientey la calidad de vida de |os seres vivos.

Desarrollo sustentable: Proceso participativo para mejorar continuamente la calidad de
vida de las actuales y futuras generaciones, que implica el respeto a la naturaleza y la
distribucién equitativa de los beneficios del progreso.

Gestion ambiental: Latotalidad de acciones de las entidades de la administracion publica
y de los particulares que se realizan o tienen efectos sobre el ambiente,

Material peligroso: El elemento, sustancia, compuesto o la mezcla o residuo de ellos que,
independientemente de su estado fisico, represente riesgo para el ambiente, la salud o los
recursos naturales, por sus caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas,
inflamables o biol 6gico-infecciosas.

Norma Técnica Estatal: La regla, método o parametro cientifico o tecnolégico, emitido
por la dependencia competente del Estado de Querétaro, para establecer 1os requisitos,
especificaciones o limites permisibles a observarse en el desarrollo de las actividades
humanas o destino de bienes que causen o puedan causar desequilibrio ecologico o que
permitan uniformar los principios, criteriosy politicas en la materia.

Residuo: cualquier material generado en los procesos de extraccion, beneficio,
transformacion, produccién, consumo, utilizacion, control o tratamiento cuya calidad no
permita usarlo nuevamente en el proceso que lo generg;

Residuos peligrosos. todos aquellos residuos en cualquier estado fisico, que por sus
caracteristicas corrosivas, toxicas, venenosas, reactivas, explosivas, inflamables,
biol6gicas, infecciosas, irritantes 0 mutagénicas, representen un peligro para el equilibrio
ecologico o € ambiente;

Paraddjicamente, no se incluy6 una definicién de residuo solido no peligroso, a pesar de

gue la Ley hace continua referencia a éstos, al determinar las medidas regulatorias al
respecto.
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c) Distribucion de Competencias

En lo que se refiere a aspectos relacionados con la gestién de los residuos y la prevencion y
control de la contaminacién del suelo, que su manegjo y depdsito puedan ocasionar, €l Articulo 7°
de la LEEEPA establece que corresponde a Ejecutivo estatal:

VI.
VII.
VIII.

XI.

XII.

XII.

XIV.

XV.
XVI.
XVII.

XVIII.

Formular, conducir y evaluar la politica ambiental en €l Estado.

Aplicar los principios e instrumentos de la politica ambiental previstos en esta Ley;
Formular, ejecutar y evaluar €l Programa Estatal de Proteccion a Ambiente,
Expedir e Informe Anual de Ecologia,

Preservar y restaurar €l equilibrio ecoldgico y garantizar la proteccion al ambiente
en areas y hienes de jurisdiccion estatal 0 en zonas abarcadas por dos 0 mas
Muni i pios;

Prevenir y controlar la contaminacién del suelo,

Expedir y aplicar normas técnicas ecol égicas locales,

Evaluar y dictaminar, con la participacion de los municipios respectivos en su caso,
el impacto ambiental que por su ubicacion, dimensiones o caracteristicas, puedan
producir las obras o actividades previstas en €l articulo 53 de esta Ley;

Conducir la politica estatal de informacién y difusién en materia ambiental;

Supervisar la adecuada conservacion y el aprovechamiento sustentable de los

recursos naturales, desde su extraccion hasta su transformacion en materias primas,
promoviendo, ademas, la utilizacion de los subproductos;

Regular los sistemas de mangjo y disposicién final de residuos sélidos no
peligrosos, estableciendo las normas, condiciones y criterios a que deberan

sujetarse e disefio, la ubicacion, la construccion y la operacion de las
instalacionesy equipos destinados a estos fines;

La regulacién y vigilancia de las instalaciones, equipos y actividades que para
la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion al
ambiente en los centros de pablacion, impliquen los servicios municipales;

Ejercitar las actividades que en materia de preservacion y restauracion del

equilibrio ecolégico y proteccion al ambiente, le transfiera la Federaciéon en materia
de control de residuos de baja peligrosidad;

Celébrar convenios con la Federacion, entidades federativas, municipios,
organizaciones sociales y particulares, para la realizacién de acciones ambientales;

Establecer y mantener actualizado el Sistema Estatal de Informacién Ambiental.
Ordenar y practicar las visitas de inspeccion que la presente Ley autoriza;

Establecer las bases para la autorregulacién voluntaria de establecimientos
industriales, comerciales y de servicios de competencia estatal;

Establecer las medidas necesarias y emitir las disposiciones conducentes para €l
cumplimiento de la presente Ley y sus reglamentos, y aplicar las sanciones
administrativas por su incumplimiento.

Por su parte, el Articulo 8° plantea que corresponde alos municipios:

Formular, conducir y evaluar la politica ambiental municipal;
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VI.

VII.

VIII.

Preservar y restaurar € equilibrio ecoldgico y proteger el ambiente dentro de su
territorio;

Formular y expedir los programas de ordenamiento ecoldgico local, asi como €
control y vigilancia del uso y cambio de uso de suelo establecidos en dichos
programas,

Formular y conducir la politica municipal de informacion y difusiéon en materia
ambiental;

Ajustar la infraestructura y prestacion de los servicios municipales a los objetivos
de la presente Ley;

Celebrar convenios con la Federacién, estados, municipios, o personas fisicas o
morales de derecho publico o privado, parala realizacion de acciones ambientales;

Autorizar, conforme a los lineamientos que determine la Secretaria y a las
disposiciones aplicables, los sistemas de mangjo de los residuos solidos no
peligrosos;

Intervenir conforme a esta Ley en larealizacién de auditorias ambientales;
Expedir el Programa Municipa de Proteccion al Ambiente;

En lo concerniente a los asuntos de su competencia, establecer las medidas
necesarias para e cumplimiento de la presente Ley y su Reglamento, y aplicar las
sanciones administrativas por su incumplimiento.

d) Mecanismos de Coordinacion

El Ejecutivo del Estado procurard que en los acuerdos y convenios de
coordinacion se establezcan condiciones que faciliten la descentralizacion de
facultades y recursos financieros para e mejor cumplimiento de la Ley
(Articulo 9°).

Se crea la Comision Estatal de Ecologia como un 6érgano permanente de
coordinacion institucional entre las dependencias y entidades del Ejecutivo
estatal y los Municipios, y de concertacion entre los sectores de la
sociedad civil, previéndose la participacion en €la de hasta veinte
representantes de los sectores privado y social (Articulo 10).

€) M ecanismos de Participacion Social

De acuerdo con los articulos 12 y 13 de la Ley, € Gobierno del Estado y los gobiernos
municipales, promoveran la participacion de los grupos sociales en la formulacién del
Programa Estatal de Proteccion al Ambiente, paralo cual:

Convocaran a los representantes de las organizaciones obreras,
empresariales, de campesinos y productores agropecuarios, instituciones
educativas y de investigacion, instituciones privadas no lucrativas y otros
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representantes de la sociedad y a los particulares en general, para que
manifiesten su opinidn y propuestas,

Il. Celebrardn convenios de concertacion con organizaciones obreras, para la
proteccion del ambiente en los lugares de trabajo y unidades habitacionales;
con organizaciones campesinas y comunidades rurales, para €
establecimiento, administracion y manegjo de areas naturales protegidas, y
para brindarles asesoria en las actividades relacionadas con €l
aprovechamiento racional de los recursos naturales; con organizaciones
empresariales, para coadyuvar a la proteccion del ambiente; con
instituciones educativas, académicas y de investigacion, para la realizacion
de estudios e investigaciones en la materia; con organizaciones civiles e
instituciones privadas no lucrativas, para emprender acciones ecoldgicas
conjuntas, asi como con representaciones sociales y con particulares
interesados en la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la
proteccion del ambiente;

. Promoverdn la celebracion de convenios con los diversos medios de
comunicacion, para la difusion, informacion y promocion de acciones
ambientales.

V. Promoveran, conforme a la Ley de Estimulos Civiles del Estado, €
establecimiento de premios y reconocimientos a los esfuerzos mas
destacados de la sociedad, para preservar y restaurar € equilibrio ecol6gico
y proteger e ambiente.

La Ley establece que la Secretaria de Desarrollo Sustentable Ilevara un registro de
personas fisicas o morales, habitualmente dedicadas a desarrollar actividades
ambientales, sean de derecho publico, privado o social; dicho registro, que debera
incluirse en e Sistema Estatal de Informacion Ambiental, ser4 voluntario para los
interesados, y tendra por finalidad hacer efectivos los derechos de participacion social
establecidos en este ordenamiento (Articulo 14). Las personas morales que deseen
obtener el registro a que se refiere esta seccion, deberan acreditar su constitucion atraves
de los documentos y estatutos correspondientes, en los que de manera expresa conste la
actividad ambiental como una de sus principales (Articulo 15).

f) Principios de Palitica
La Ley establece que, para la formulacion y conduccion de la politica ambiental y la
expedicion de los instrumentos correspondientes, se observaran los siguientes principios

relevantes a temade la gestién de los residuos:

I. Los ecosistemas son patrimonio comun de la sociedad, y de su equilibrio
dependen laviday el desarrollo sustentable del paisy laentidad;
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Il.  Los ecosistemas y sus elementos deben ser aprovechados eficientemente, de
manera que se asegure su aprovechamiento sostenido, sin alterar su integridad y
equilibrio;

[1l. Las autoridades y los particulares deben asumir la responsabilidad de la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion del
ambiente;

IV. Los sujetos de la concertacion ecologica son los individuos, los grupos y las
organizaciones sociaes, y su propdsito es armonizar las relaciones entre la
sociedad y la naturaleza;

V. Laprevencion de las causas que generan el desequilibrio ecoldgico, es € medio
mas eficaz para evitarlo;

VI. Los recursos naturales no renovables deben utilizarse evitando el peligro de su
agotamiento y la generacion de efectos ecol 0gicos adversos;

VII. La coordinacién entre los diversos niveles de gobierno y la concertacion con la
sociedad, son indispensables para la eficacia de |as acciones ambientales;

VIII. En € gercicio de las atribuciones que las leyes confieren a Estado y a los
Municipios para regular, promover, restringir, prohibir, orientar y en general,
inducir las acciones de los particulares en los campos econémico y social, se
consideraran los criterios de preservacion y restauracion del equilibrio ecologico
estatal;

IX. Toda persona tiene derecho a disfrutar de un ambiente sano. Las autoridades, en
los términos de ésta y otras leyes, tomaran las medidas para preservar ese
derecho;

X. El control y la prevencion de la contaminacion ambiental, el adecuado
aprovechamiento de los elementos naturales y e meoramiento del entorno
natural de los asentamientos humanos, son elementos fundamentales para elevar
la calidad de vida de |a poblacion;

XI. Es interés del Estado que las actividades que se lleven a cabo dentro de su
territorio, no afecten & equilibrio ecolégico de otros Estados o zonas de
jurisdiccion federdl;

XIl. Quien realice obras o actividades que afecten o puedan afectar al ambiente, esta
obligado a prevenir y minimizar los impactos adversos y a reparar el dafno
material que provogue, asi como a asumir los costos que implique tal
afectacion;

XI1l. Debe incentivarse a todo aquel que proteja el ambiente y aproveche de manera
sustentable |os recursos naturales; y

XIV. Los patrones de produccion y consumo deben orientarse con criterios
ambientales hacia la minimizacién de los residuos y utilizacion de productos
reciclados.

g) Planeacion y Programacion
LalLey establece en los Articulo 32 a 34 que, en laplaneacion del desarrollo estatal:

Sera considerada la politica ambiental y €l ordenamiento ecol dgico.
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Deberan incluirse los estudios y la evaluacion del impacto ambiental de las obras,
acciones o servicios que se realicen en el Estado, y que puedan generar un
deterioro sensible en |os ecosistemas.

Asimismo, el Ejecutivo estatal detallard sexenalmente la politica ambiental de la entidad
mediante el Programa Estatal de Proteccion a Ambiente que, con la participacion de los
sectores publico, privado y social, elabore. El Programa, que se incorporara a Sistema
Estatal de Informacion Ambiental, sera difundido a través del periddico oficial del
Gobierno del Estado y dos de los periddicos comerciales de mayor circulaciéon en la
entidad, establecera por |o menos:

l. El diagnostico ambiental de la entidad;

. L os objetivos planteados;

. Las estrategias y acciones prioritarias que permitan revertir o frenar el
deterioro ambiental; y

V. Los mecanismos y autoridades implicados en su gjecucion, evaluacion y
vigilancia.

h) Autorregulacion

De acuerdo con e articulo 65 de la Ley, los productores y las organizaciones
empresariales podran desarrollar procesos voluntarios de autorregulacion ambiental, a
través de los cuales mejoren su desempefio ecoldgico y se comprometan a cumplir
mayores niveles, metas o beneficios en materia de proteccion ambiental. La Secretaria de
Desarrollo Sustentable y los municipios, en el ambito de su competencia, concertaran e
induciran:

l. El establecimiento y aplicacion de sistemas de gestion ambiental en las
empresas, asi como su corresponsabilidad para € cumplimiento de
objetivos sociales y ambientales en la entidad;

. Convenios con industrias, camaras de industria, de comercio u otras
actividades productivas, organizaciones de productores o representativas de
una zona o region, ingtituciones de investigacion cientifica y tecnolégica 'y
otras organizaciones interesadas en el desarrollo de procesos productivos
adecuados y compatibles con la preservacion del ambiente;

. El cumplimiento de normas o especificaciones técnicas en materia
ambiental auto establecidas, 0 establecidas por agrupaciones a que los
particulares pertenezcan, que sean mas estrictas que las normas oficiales
mexicanas, 0 que se refieran a aspectos no previstos por éstas, garantizando
el mgjoramiento del desempefio ambiental de las empresas;

V. El establecimiento de sistemas de certificacion de procesos o productos
para inducir patrones de consumo que sean compatibles o que preserven,
mejoren o restauren el ambiente, debiendo observar las normas y criterios
ambientales estatales; y
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V. Las demas acciones que induzcan a las empresas a acanzar objetivos de
politica ambiental superiores a los previstos en la normatividad ambiental
establecida.

A su vez, el Articulo 66 establece que, bajo la supervision de la Secretaria, las empresas
podran realizar el examen metodol 6gico de sus operaciones respecto a la contaminacion y
riesgos que generen, € grado de cumplimiento de las normas y pardmetros técnicos
ambientales y la eficiencia de sus procesos, a efecto de definir medidas preventivas y
correctivas en el marco de auditorias ambientales voluntarias.

Conforme a la Ley, la Secretaria desarrollara programas para impulsar la realizacion y
seguimiento de dichas auditorias, paralo cual:

l. Promoverd permanentemente la gecucion de auditorias ambientales a
empresas de competencia estatal;

I. Definira los términos de referencia estatales que establezcan la
metodol ogia paralarealizacion de las auditorias;

. Desarrollara programas de capacitacion en materia de peritajes y auditorias
ambientales;

V. Instrumentara un sistema de reconocimientos y estimulos para aquellas
empresas que cumplan oportunamente los compromisos adquiridos en las
auditorias ambientales.

i) Investigacion y Educacion Ambiental

En su Articulo 69 la Ley establece que la Secretaria y los gobiernos municipales
promoveran:

l. La realizacién de acciones de cultura ecoldgica, a fin de ampliar la
cobertura de la educacion ambiental;

. El fortalecimiento de la conciencia ecolégica a través de los medios de
comunicacion social;

1. Con la participacion de la Secretaria de Educacion, que las instituciones de
educacion superior, los especialistas en materia ambiental y 1os organismos
no gubernamentales dedicados a la investigacion cientifica y tecnoldgica,
desarrollen programas para la investigacion de las causas, efectos y
posibles soluciones de los problemas ambientales que se presentan en la
entidad, para propiciar e aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, y en general, para preservar el ambiente.

Para lograr tales objetivos, la Ley plantea en su Articulo 70, que la Secretaria de
Educacion y las demas autoridades competentes en materia educativa, incorporarén
contenidos ecol égicos en los diversos ciclos de la formacion escolar, especialmente en el
nivel basico. Asi mismo, procuraran la permanente instruccion y actualizacion del
magisterio en materia de Ecologiay desarrollo sustentable.
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Aunado alo anterior, la Ley sefiala en el Articulo 71 que, la Secretaria, en coordinacion
con lasimilar del Trabajo y con el apoyo de los gobiernos municipales correspondientes,
promovera el desarrollo de la capacitacion y adiestramiento en y para € trabgo en
materia de proteccién a ambiente, con arreglo a lo que establece esta Ley y de
conformidad con los sistemas, métodos y procedimientos que prevenga la legislacion
especial. Asimismo, propiciard la incorporaciéon de contenidos ecologicos en los
programas de las Comisiones Mixtas de Seguridad e Higiene.

Abundando a respecto, la Ley determina que la Secretaria, en coordinacion con la de
Desarrollo  Agropecuario, promovera sistemas de capacitacion para promotores
agropecuarios y productores, para el aprovechamiento sustentable de aguay e suelo.

En materia de asesoria técnica, en su Articulo 73 la Ley indica que, € Gobierno del
Estado, a través de las Secretarias de Gobierno y de Desarrollo Sustentable, brindara
asesoria técnica y juridica a los ayuntamientos de la entidad, para el eficaz y eficiente
desempefio de su gestién ambiental, asi como brindara, previa solicitud, asesoria
permanente a las medianas y pequefias empresas y a las personas fisicas y morales
interesadas, afin de procurar e cumplimiento de la normatividad ecol dgica.

j) Informacion Ambiental

La Ley establece en e Articulo 74, que la Secretaria desarrollard el Sistema Estatal de
Informacion Ambiental, que tendra por objeto registrar, organizar, actualizar y difundir
informacion ambiental local y nacional, y que se coordinara y complementard, en lo
posible, con e Sistema Nacional de Informacion Ambiental, y con los sistemas del
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, y de las dependencias,
organismos e instituciones académicas o de investigacion involucradas en este campo.

En los aspectos de interés para la gestion de los residuos, € Sistema integrara
informacién sobre:

l. Los mecanismos y resultados obtenidos de monitoreos de calidad del aire,
el aguay € suelo;

. El ordenamiento ecol6gico del territorio;

. Las acciones a realizar en materia ecolégica, vinculadas con los planes
Estatal y Nacional de Desarrollo, asi como los programas sectoriales
correspondientes.

V. El marco juridico aplicable en materia ambiental, incluyendo los
tratados internacionales y las normas internas de caréacter legidativo,
judicial o administrativo, en los tres niveles de gobierno, procurando
Su permanente actualizacion;

V. El padrén estatal de fuentes contaminantes,

VI. Los registros de Prestadores de Servicios Ambientales, y de quienes
habitualmente realicen actividades ambientales;

VIl.  Estudios, reportajes y documentos hemerogréficos relevantes en materia

ambiental;
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VIII. El registro de rellenos sanitarios, centros de acopio, confinamientos de
residuos industriales y estaciones de transferencia que operen en €
Estado;

IX.  El archivo de programas preventivosy correctivos derivados de la préctica
de autorregulacion y auditorias ambientales;

X. L as denuncias popul ares presentadas ante |as autoridades competentes;
XI.  El Informe que expida la Secretaria en los términos del articulo 78 de
laLey.

Todo interesado tendra derecho a que la Secretaria y las autoridades municipales
correspondientes, pongan a su disposicion la informacion ambiental que les sea
solicitada, en los términos previstos por esta Ley. En todo caso, 10s gastos que se generen
correran a cuenta del interesado (Articulo 75). Toda peticion debera formularse
respetuosamente, por escrito, y especificando claramente la informacion que se solicita.
Los solicitantes deberan identificarse indicando su nombre y domicilio.

Conforme a lo dispuesto en el Articulo 78, para orientar |a toma de decisiones y fomentar
la conciencia ecologica de la poblacion, la Secretaria publicara cada afio un informe de
interés general sobre la gestion ambiental en la entidad, en el que se tomara en cuenta:

l. El estado y evolucién de los ecosistemas;

. El grado de avance en relacion con los planes Estatal y Naciona de
Desarrollo y con los programas sectorial es correspondientes;

. Las causasy efectos del deterioro existente;

V. L as recomendaciones y programas emergentes para corregirlo y evitarlo;

V. Los beneficiarios de incentivos y estimulos conforme a esta Ley, y los
acreedores a los premios o reconoci mientos.

VI. Las nuevas disposiciones juridicas legidativas y administrativas que se
expidan; y

VIl.  Todo género de informacion que contribuya a concientizar a la poblacion
en torno a los problemas, avances y programas en materia ambiental del
Estado.

El informe se incorporara a Sistema Estatal de Informacion Ambiental, y sera turnado a
laLegidaturadel Estado para conocer su opinion.

k) Instrumentos Econdmicos

En su Articulo 79, la Ley establece que el Estado desarrollara y aplicara instrumentos
econdmicos que incentiven el cumplimiento de la politica ambiental, mediante los cuales

buscara:

l. Modificar la conducta de quienes lleven a cabo actividades industriales,
comerciales o de servicios, de manera que sus intereses sean compatibles
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con los intereses colectivos de proteccion ambiental y desarrollo
sustentable;

. Fomentar la incorporacion de informacion confiable y suficiente sobre las
consecuencias, costos y beneficios ambientales a sistema de precios de la
economia;

. Otorgar incentivos a quienes realicen acciones para la proteccion,
preservacion o restauracion del equilibrio ecoldgico, procurando que
guienes dafien el ambiente asuman |os costos correspondientes; y

V. Promover una mayor equidad socia en la distribucion de costos y
beneficios asociados alos objetivos de |a politica ambiental .

Se consideran instrumentos econémicos l0os mecanismos normativos y administrativos
de caracter fiscal, financiero o de mercado, mediante los cuales las personas asuman |os
beneficios y costos ambientales que generen sus actividades econdmicas, incentivandolas
arealizar acciones favorables al ambiente (Articulo 80).

Son instrumentos fiscales, los estimulos fiscales que incentiven e cumplimiento de los
objetivos de la politica ambiental, y en ningln caso se establecerdn con fines
exclusivamente recaudatorios.

Son instrumentos financieros los créditos, fianzas, seguros de responsabilidad civil,
fondos y fideicomisos, cuyos objetivos se dirijan a la preservacion, proteccion y
restauracion o aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y el ambiente, asi
como al financiamiento de programas, proyectos, estudios e investigaciones ecol 6gicas.

Son instrumentos de mercado las concesiones, autorizaciones, licencias y permisos que
corresponden a volumenes preestablecidos de emisiones de contaminantes en € aire,
agua o suelo, o bien, que establecen los limites de aprovechamiento de recursos naturales,
0 de construccion en areas naturales protegidas. Las prerrogativas derivadas de los
instrumentos econdmicos de mercado seran transferibles, no gravables, y quedaran
sujetas al interés publico y al aprovechamiento sustentable de |os recursos naturales.

La Ley determina en su Articulo 81, que en particular, se otorgaran estimulos fiscales a
guienes:

l. Adguieran, instalen y operen equipo para € control de emisiones
contaminantes;

. Efectien investigaciones de tecnologia cuya aplicacion disminuya la
generacion de emisiones contaminantes;

1. Ubiqguen o se localicen sus instalaciones para evitar emisiones
contaminantes en zonas urbanas,

V. Fabriquen, instalen o proporcionen mantenimiento a equipo de filtrado,
combustion, control y en general, de tratamiento de emisiones
contaminantes en zonas urbanas,

V. Ejecuten auditorias ambientales a sus instalaciones y actividades, y
cumplan sus propias recomendaciones; y
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VI. Realicen investigaciones o utilicen mecanismos para €l ahorro de energia o
el empleo de fuentes energéticas menos contami nantes.

La Secretaria asesorara a toda persona interesada en obtener estimulos fiscales conforme
aestaley.

No podran ejercer € beneficio del estimulo quienes, habiéndolo obtenido, incurran en
violaciones a la presente Ley. Corresponde a la Secretaria gestionar ante las autoridades
hacendarias |a pérdida de los estimulos fiscales, por si 0 en virtud de la notificacion que
de las causas sefidladas en este articulo, le formulen los gobiernos municipales (Articulo
82)

Con arreglo a las disposiciones de este Titulo, cada ayuntamiento aprobara |os principios
y fines de su politica ambiental, y expedira el Programa Municipal de Proteccion al
Ambiente en concordancia con el formulado por €l Ejecutivo, a que dard amplia difusion
entre la poblacion del municipio (Articulo 83).

I) Consideraciones Generales sobrela L egislacion de la Politica Estatal Ambiental
sobre Residuosy sus I nstrumentos

Lo antes referido, muestra que la legislacion ambiental ha provisto de bases amplias para
sustentar la politica estatal en materia de prevencion de la generacion, aprovechamiento
del valor y gestion integral de los residuos solidos no peligrosos, estableciendo una gama
amplia de instrumentos, de los cuales solo se han esbozado aqui unos cuantos de los
considerados en laLey.

Sin embargo, antes de concluir que tales bases legales son suficientes y apropiadas para
desarrollar sistemas de gestion integra de residuos ambientalmente eficientes,
sociamente aceptables y econdmicamente factibles, seria necesario previamente analizar
las disposiciones de la Ley y de los reglamentos municipal es desarrollados a la fecha para
ponerlas en précticaanivel local, asi como |as experiencias resultantes.

Una vez completada esta tarea, quedara abierto a la discusion, reflexion y propuesta de
adecuacion, €l marco juridico global de que se dispone en e estado de Querétaro, afin de
identificar las oportunidades para mejorarlo y lograr cabalmente los fines que se
persiguen.

5.3.3. Analisis Compar ativo de las Disposiciones L egales en Vigor que Sustentan la
Gestion de los Residuos

a) Disposiciones legales basicas vigentes
A continuacién se presentan a manera de cuadro comparativo, las disposiciones legales
especificas que aplican a la gestion de los residuos contenidas en la LGEEPA, en la

LEEPA y en los dos Unicos reglamentos de esta ley que han publicado dos de los 18
municipios del estado de Querétaro; el Reglamento Municipa del Equilibrio Ecolégico y
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la Proteccion a Ambiente del Municipio de Querétaro (RMEEPA) y e Reglamento
General de Ecologia del Municipio de Corregidora (RGEMC).

Bases Regulatorias de la Gestion de los Residuos Solidos No Peligrosos en € Estado de

suelo:

I. Corresponde al
estadoy ala

suelo.

I1. Deben ser
controlados los
residuos en tanto

los suelos.

I11. ES necesario
prevenir y reducir
la generacién de
residuos sdlidos,
municipales e
industriales;

y procedimientos

parasu reliso y

disposicion final
eficientes.

sociedad prevenir la
contaminacion del

gue constituyen la
principa fuente de
contaminacion de

incorporar técnicas

reciclaje, asi como
regular su mangioy

formularéan las
disposiciones
conducentes parala
preservacion y
restauracion del
equilibrio ecolégico
y la proteccion al
ambiente en los
centros de
poblacién, en
relacion con los
servicios de limpia,
mismas que deberan
ser observadas por
los municipios o por
los particulares a
quienes se haya
concesionado la
prestacion de los
servicios.

viaplblica,
caminos, cauces,
Vasos, terrenos
agricolas o baldios,
etc.

Art. 28. Queda
prohibido
transportar residuos
sdlidos en vehiculos
que no estén
debidamente
protegidos para
evitar su dispersion
en e ambiente.

Querétaro
LGEEPA™ LEEEPA® RMEEPA® RGEMC*
Art. 34. Criterios Art.98. La Art. 25. Queda Art. 99. Queda. prohibido realizar los
paralaprevenciony | Secretaria (de prohibido descargar | actos siguientes sin importar las causas o
control de la Desarrollo Social) y | residuos solidos de motivos:
contaminacion del los municipios cualquier tipo en la 1. Extraer de los botes, colectores, depdsitos

o contenedores instalados en lavia pablica
los residuos ahi contenidos.

2. Efectuar necesidades fisiol6gicasen lavia
publica.

3. Dafiar, maltratar o destruir |os recipientes
para depositar la basura.

4. Sustraer de |os confinamientos controlados
de desechos, cualquier tipo de material ahi
depositado sin autorizacion escrita.

5. Sacudir ropa, alfombras, colchas,
colchones o cualquier otro objeto en lavia
publica.

6. Tirar o depositar escombros de
construccion, residuos de industrias,
microindustriasy comercios, residuos de
jardineria, rastrojos agricolasy basuraen
general en terrenos baldios, depresiones
naturales, hondonadas, bancos abandonados
etc.

7. Rentar, prestar o de cualquier otra manera
permitir el depdsito o vertido en terrenos
gjidales de cualquier material solido o liquido
empacado o agranel que provengade
cualquier proceso de transformacion
industrial o actividad comercial y que sea
considerado como residuo o subproducto de
|os mismos.

8. Regar cultivos con aguas que pongan en
riesgo lasalud publica

9. Transportar en vehicul os descubiertos
materiales o residuos agranel que por sus
caracteristicas provoquen a circular la
proliferacién de polvosy olores. En caso de
gue se haya producido derrame o fuga de
materiales, las empresas o personafisicaala
gue pertenezca el transporte, seréresponsable
derecogerlosy reparar |os dafios causados.

Art. 85. Tanto las autoridades como la
poblacién asentada en zonas urbanas y
comunidades del municipio son
corresponsables de lalimpiezay
apariencia sanitaria de callesy sitios
publicos.

24| ey General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente

% | ey Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente

%5 Reglamento Municipal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente del Municipio de Querétaro
%" Reglamento General de Ecologia del Municipio de Corregidora
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LGEEPA®

LEEEPA®

RMEEPA®

RGEMC?

Art. 86. El Servicio de aseo publico

municipal comprende:
1. El barrido de calles, calzadas, plazas,
jardinesy parques publicos.
2. Larecoleccién de residuos
provenientes de viasy sitios publicos,
casas habitacion y edificios pablicos.
3. Latransportacion de los residuos
recolectados alos sitios autorizados.
4. Latransportacion y cremacion o
entierro de cadaveres de animales
encontrados en la via pablica
5. Larecoleccion y disposicion de
cenizas inertes certificadas por la
autoridad competente que provengan del
cremado o incineracion de hospitales,
industrias, rastros, etc.
6. El transporte e incineracién de
residuos patdgenos previa evaluacion y
dictaminacion de las autoridades
federalesy convenio de servicio con los
generadores.
7. El mangjo y transportacion de
residuos de comercios, industrias y
microindustrias sujetos a pago de
derechos por recoleccion y disposicion.
8. Larecogida de animales muertos en
carreterasy caminos o viapublicay su
disposicion fina por incineracion o
entierro controlados.

Art. 135. Los
criterios anteriores
se consideraran en
los siguientes casos:
|. Laordenaciony
regulacion del
desarrollo urbano.
I1. Laoperacion de
los sistemas de
limpiay de
disposicion final de
residuos
municipales en
rellenos sanitarios.
I11. Lageneracion,
mangoy
disposicion final de
residuos sdlidos,
industriales y
peligrosos, asi
como en las
autorizacionesy
permisos que a
efecto se otorguen.

Art. 101. Parael
manejo de los
residuos sdlidos no
peligrosos se
considerarén los
siguientes criterios:
|. Losresiduos
sdlidos constituyen
la principa fuente
de contaminacion de
los suelos, de ahi
que seaineludible su
control.

Il. Losresiduos
sdlidos no peligrosos
municipales e
industriales,
contienen materiales
reusablesy
reciclables, cuya
recuperacion
mediante técnicasy
procedimientos
adecuados
contribuye a
reciondizar la
generacion de tales

Art. 26. Los
particulares que
realicen actividades
gue generen residuos
sdlidos y no utilicen
el servicio municipal
de recoleccion,
mangjo y transporte
y quieran
depositarlos en los
sitios oficialmente
establecidos,
deberén obtener la
autorizacion del
Ayuntamiento,
garantizar que no
son residuos
peligrosos, pagar
los derechos
correspondientes y
sujetarse alas
disposiciones
aplicables.

Art. 87. Paralos servicios de limpia,
saneamiento y similares, el Municipio
dispondra que €l personal porte uniforme
y digtintivos y cuente con el equipo e
implementos que requiera.

A. 88. LaDireccion de Obras Publicas y
la Coordinacion, promoveran las acciones
necesarias para la instalacion y operacion
de sistemas parad tratamiento y
disposicion de residuos solidos,
observado |o dispuesto en las NOM* y
demas reglamentaciones aplicables.

28 Noormas Oficiales Mexicanas
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LGEEPA®

LEEEPA®

RMEEPA®

RGEMC?

residuos.

A. 102. Parala
localizacion,
instalacion y
funcionamiento de
sistemas de mangjo
de residuos sdlidos
no peligrosos se
tomara en cuenta el
ordenamiento
ecoldgico y los
planes de desarrollo
urbano estatal,
municipalesy
centros de
poblacion.

Art. 136. Los
residuos que se
acumulen o puedan
acumularsey se
depositen o infiltren
en los suelos
deberén reunir las
condiciones
necesarias para
prevenir o evitar:

l.La
contaminacion del
suelo.

I1. Lasateraciones
nocivas en €
proceso hioldgico
delos suelos.

I1l. Las
alteraciones del
suelo que
perjudiquen su
aprovechamiento,

Art. 103. Los
residuos sdlidos no
peligrosos que se
acumulen o puedan
acumularsey se
depositen en los
suelos, deberan
reunir las
condiciones
necesarias para
prevenir o evitar:

I. Lacontaminacion
del suelo.

I1. Las alteraciones
nocivas en el
proceso hioldgico de
los suelos.

I11. Las dteraciones
del suelo que
perjudiguen su
aprovechamiento,
uso o explotacion.

Art. 27. En materia
de residuos solidos,
el Ayuntamiento, en
el dmbito de su
competencia:

I. Promoveray
autorizarg el
establecimiento de
centros de acopio
de materiales
reciclables, afin de
racionalizar la
utilizacion de
materias primasy
reducir la
generacion de
residuossolidos.
Paratal efecto,
promoverala
educacion y la
difusion entrela
poblacion sobre las

Art. 89. Los residuos no utilizables o
recuperables que se deriven de cualquier
proceso de aprovechamiento de basura,
se dispondran mediante relleno sanitario
conforme alasinstruccionesy
lineamientos que dicte la autoridad
competente.

Art. 90. Laoperacion del relleno
sanitario se regira por el establecimiento
dereglamentos inter nos de operacion,
elaborados y puestos en vigencia en un
plazo no mayor de 60 dias hébiles ala
publicacion de este ordenamiento.

uso o explotacion. IV. Riesgosy formasde

V. Riesgosy problemas de salud. | aprovechamiento

problemas de salud. integral delos

residuos solidos.

Art. 137. Queda Art. 99. Queda Art. 25. Quienes Art.95.Las plantas industrializadoras de
sujeto ala sujetoala produzcan residuos basura, contaran con €l equipoy
autorizacion de los autorizacién dela sdlidos se sujetardn maquinaria necesarios pararedizar las
Municipios, Secretaria con alo que establezca maniobras de selecciodn, eliminacion,

conforme a sus leyes
locales en la materia
y alas normas
oficiales mexicanas
que resulten
aplicables, €
funcionamiento de
los sistemas de
recoleccion,
almacenamiento,

arreglo alas bases
gue parata efecto se
expidan, la
localizacion,
instalacion y
funcionamiento de
|os sistemas de
recoleccion,
almacenamiento,
transporte,

la LGEEPA en su
articulo 137; asi
como laLEEEPA
en su articulo 99, y
disposiciones que
deellasemanen, en
lo que serefiereasu
mango,
almacenamiento,
recoleccién,

molienda, fermentacion y envase, asi
COMo otras que se requieran para su
aprovechamiento ecol 6gicamente
adecuado.

Art.96. Las actividades de seleccion de
subproductos en € lugar del
confinamiento, solo podran ser
efectuadas por las personas, empresas y

9 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
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LGEEPA™ LEEEPA® RMEEPA® RGEMC*
transporte, alojamiento, transporte, organizaciones que para este efecto sean
alojamiento, reliso, recuperacion, alojamiento, concesionadas y debidamente registradas
tratamiento y tratamiento y recuperacion, por el Ayuntamiento o autorizadas por la
disposicion final de | disposicion final de | tratamiento y Coordinacion quien tendraa su cargo las

residuos sdlidos

residuos sélidos no

disposicion final.

labores de supervision y vigilancia.

municipales. peligrosos, ya sea

La Secretaria operados por los Art.97. Todo residuo no doméstico que

(Semarnat®™) Propios municipios o produzcan industrias, comercios, talleres,

expediralas normas | concesionados a restaurantes, centros de espectaculos o

ague deberan particulares. similares, cuyo peso exceda los 25kg,

sujetarse los sitios, sera transportado por |os propietarios o

e disefio, la encargados de los mismos a los sitios que

construccion y la fije e municipio o en su caso, pueden

operacion de las hacer uso del servicio publico de

instalaciones recoleccion cubriendo € pago que

destinadas ala corresponda conforme alaLey de

disposicion final de Ingresos Municipales.

residuos sdlidos

municipales. Art.100. Los propietarios o encargados
de talleres de reparacion de vehiculos o
maquinaria deberan sujetarse a hacerlo en
el interior de sus establecimientos,
absteniéndose de arrojar o verter
cualquier tipo deresiduo alavia publica
o al drenagje.

Art. 138. La Art. 100. El Art. 27. H Art. 91. El Ayuntamiento podra

Secretaria Ejecutivo ddl estado | Ayuntamiento: formalizar convenios con otros

promoverala propondréa la Ayuntamientos o instituciones publicas o

celebracion de celebracion de 11. Podré celebrar privadas para € reliso de los residuos

acuerdos de acuerdos de acuerdos de recuperables.

coordinacion y
asesoria con los
gobiernos estatales y
municipales para:

I. Laimplantaciony
mejoramiento de
sistemas de
recoleccion,
tratamiento y
disposicion final de
residuos sdlidos
municipales.

Il.La
identificacion de
alternativas de
reutilizacion y
disposicién final de
residuossolidos
municipales,
incluyendo la
elaboracién de
inventarios de los
mismosy sus
fuentes
generador as.

coordinacién con el
gjecutivo federal y
con los gobiernos
municipales para:

I. Laimplantacion y
mejoramiento de los
sistemas de
recoleccién,
tratamiento y
disposicion fina de
residuos sdlidos no
peligrosos.

Il.La
identificacion de
alternativas de
reutilizacion y
disposicién final de
residuos sdlidos no
peligrosos,
incluyendoel
inventario delos
mismos.

coordinacién con los
Ayuntamientos de
los municipios
colindantes, excepto
los de otras
entidades
federativas, afin de
recibir o enviar
residuos sdlidos no
peligrosos para su
disposicion final en
sitios oficialmente
establecidos.

I11. Llevarae
inventario delos
sitios autorizados
de disposicion final
deresiduos solidos
no peligrososy de
fuentes
generadoras; que
incluira el registro
de las cantidades
que se producen,
sus componentesy
las car acteristicas
delossistemasy
sitios de manejo,

transporte, I'1. Condiciones de recibo y manejo.
almacenamiento, I11. Tiempo que seran manejados.
alojamiento, I'V. Obligaciones que contraiga €

Art. 92. Los costos de los productos
derivados del aprovechamiento de los
residuos, guardaran relacién con los
costos de produccion de la planta de
industrializacion.

Art. 93. En caso de requerirse y ser
aprobado previo estudio de factibilidad
técnicay econémica, se podran establecer
en el municipio plantas parala
industrializacion de basura cumpliendo
con los requisitos que en materia de
impacto ambiental sean requeridos.

Art. 94. El Ayuntamiento podrallevar a
cabo el tratamiento y/o disposicion de los
residuos de otros municipios o
instituciones publicas o privadas dando
siempre prioridad alos residuos que
genere el propio municipio. Paraello,
debera despgjar todas las implicaciones
técnicas y econémicas que se presenten
en cada caso y de encontrarse factible la
aceptacion de residuos externos debera
formularse un convenio que detalle lo
siguiente:

|. Tipoy cantidad de residuos.
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LEEEPA®

RMEEPA®

RGEMC?

recuperacion,
tratamientoy
disposicion final.
1V. Vigilard que los
servicios
municipales no
propicien o generen
residuos solidos sin
control.

V. Dardaviso ala
Federacion de los
Casos en que se estén
generando,
amacenando,
recolectando,
transportando o
disponiendo
residuos sdlidos
peligrosos sin
control o
autorizacion.

generador de los mismos para con €
Municipio

Art. 139. Toda
descarga, deposito
oinfiltracion de
sustanciaso
materiales
contaminantesen
los suelos se sujetara
alo que disponga
estaley, laLey de
Aguas Nacionales,
sus disposiciones
reglamentariasy las
normas oficiales
mexicanas que para
el efecto expidala
Secretaria.

Art. 104. Toda
descarga o depdsito
de residuos solidos
no peligrosos en los
suelos, se sujetarda
lo que disponga esta
Ley, sus
disposiciones
reglamentariasy
las normas técnicas
ecoldgicas que para
tal efecto se expidan.

Art. 29. Los
propietarios de
prediosy terrenos
que estén siendo
utilizados como
tiraderos
clandestinos de
residuos solidos,
darén aviso al
Ayuntamiento
notificando este
hecho, afin de que
se proceda a su
clausura definitiva,
quienes omitan dar
aviso alas
autoridades, se haran
acreedoresalas
sanciones
correspondientes.

Art.125. Sin excepcion, todos los
residuos de hospitales, clinicas, centros
de salud, laboratorios clinicos,
consultorios médicos, sanatorios, centros
antirrébicos, etc. tales como materiales de
curacion, apositos, jeringas, tejidos y
demas que sean considerados como

bi ol 6gi co-infecciosos, deberan ser
incinerados en instalaciones controladas
especificas paratal fin, de preferenciaen
el sitio de generacién y por ninglin
motivo deberan ser manegjados ni
dispuestos como residuos municipales.

Art.126. Los residuos patégenos y los
considerados como peligrosos, podran ser
recolectados para su transportacion a
sitio de tratamiento en vehiculos
especiales y con procedimientos de
manejo establecidos que cumplan con las
normas federales aplicablesy se
encuentren aprobados por las autoridades
competentes y registrados por la
Coordinacion Municipal.

Art.127. Cuando setrate del transporte
de residuos peligrosos potenciales de
causar efectos nocivosalasdud o &
ambiente, se vigilara que cuenten con los
permisos y manifiestos correspondientes
debidamente autorizados por la autoridad
competente.

Art.128. Todo lo relacionado con la
regulacion de los materiales o residuos
peligrosos, se considera de competencia
exclusiva de la federacion. No obstante la
autoridad municipal podra dar aviso alas
autoridades competentes cuando se
efectle el comercio, transporte,
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LGEEPA™ LEEEPA® RMEEPA®™ RGEMC”
recoleccién, tratamiento o vertimiento de
residuos peligrosos en € territorio del
municipio para que se tomen las medidas
pertinentes.
Art. 140. La Art.119. El Ayuntamiento coordinaray

generacion, manejo
y disposicion final
delosresiduos de
lenta degradacion
deberd sujetarse alo
gue se establezca en
las normas oficiales
mexicanas que a
efecto expidala
Secretaria

apoyara a los generador es de residuos
industriales no peligrosos para
establecer la bolsa deresiduos
industriales, la cual se conformaray
funcionara con los lineamientos del
reglamento que para el efecto se
establezca.

A.120. Labolsa de residuos industrides
estara coordinada por €l representante
gue designe & municipio, quien presidira
un consegjo conformado por diversas
instituciones plblicas y privadas.

A.121. Se podréan inscribir en la bolsa
aquellos residuos industriales que no sean
peligrosos y que a momento de la
inscripcién no se les conozca posibilidad
alguna de aprovechamiento o bien los
gue la tengan pero no cuenten con
mercado adecuado para su
comercializacion.

A.122. Los subproductos no peligrosos
derivados de los residuos para su
aprovechamiento posterior, cuando asi lo
determine el Consgjo de la Bolsa, previa
opinién de autoridades federales.
Consecuentemente, |os residuos podran
ser transportados a los lugares que se
sefiale expresamente para su reciclado.

Art.123. Soélo cuando la naturaleza del
residuo lo permitay no se ponga en
peligro lasaud o € ambiente, se
permitira el amacén o acopio de residuos
no peligrosos sujetos a programa de
recuperacion y comercializacion. Lo
anterior s se satisface el requisito de uso
de suelo apropiado y compatible.

Art.124. Labolsa de residuos

industriales podra utilizar medios
masivos de comunicacion para ofrecer los
residuos captados anunciando su calidad
y composicién en su caso asi como los
posibles destinos, lo cual correra a cargo
del Consgjo de laBolsa de Residuos.

NOTA:

El reglamento contiene ademas,
disposicionesreativas a: “Las
obligaciones de los usuarios del servicio
de aseo publico municipa” y “De los
prestadores o concesionarios del servicio
de aseo publico municipal”
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b) Marco conceptual para evaluar € marco juridico actual

Antes de proceder a analizar la pertinencia, integralidad y factibilidad de aplicacion de las
medidas regulatorias con las que se cuenta en e estado de Querétaro para regular y
controlar los residuos, es conveniente recordar que los propositos fundamentales que se
persiguen son:

= Prevenir y reducir la transferencia de contaminantes de un medio ambiental a otro
y los riesgos para la salud, €l ambiente y los bienes que pudieran derivar del
manejo de |os residuos en las distintas fases de su ciclo de vida.

= Propiciar formas de consumo y produccion sustentables basadas en €
aprovechamiento de los materiales contenidos en los residuos tanto como sea
posible.

=  Disminuir a maximo el volumen de residuos que tienen como destino fina su
confinamiento.

= Contar con servicios de limpia y sistemas de gestion integral de los residuos que
sean ambientalmente eficientes, socialmente aceptables y econdémicamente
viables.

De conformidad con lo anterior, e objeto central de los ordenamientos juridicos en la
materia debe ser:

Regular la prevencion de la generacion, € aprovechamiento del valor y la gestion integral
de los residuos no clasificados como peligrosos, prevenir la contaminacién de suelos con
estos residuosy llevar a cabo su remediacion, asi como establ ecer |as bases para:

= Determinar los criterios y principios que deberan ser considerados en la
generacion, manejo y disposicion final de los residuos,

= Distribuir las competencias en materia de generacion, manejo y disposicion fina
de residuos entre el Gobierno Estatal y |os gobiernos de los Municipios,

= Fortalecer la capacidad del Gobierno Estatal y de los gobiernos de los Municipios,
para realizar de manera coordinada, sus funciones relacionadas con la gestion
integral de los residuos no clasificados como peligrosos;

» Cladficar los residuos a manera de facilitar la elaboracion sistemética y
armonizada de inventarios de generacion;

» Requerir alos generadores de residuos que informen, cuando asi se les requiera,
acerca de los volumenes y composicion de los residuos generados con objeto de
integrar |os inventarios respectivos.

= Definir la responsabilidad, incluyendo la responsabilidad pos-consumo, de los
productores, comerciantes, consumidores, asi como de los prestadores de
servicios de manejo de residuos;
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= Facilitar el reGiso y reciclado de residuos, asi como €l desarrollo de mercados para
los materiales, residuos y productos reciclablesy reciclados,

= Crear mecanismos para la participacion corresponsable, activay efectiva de todos
los sectores socides, en las acciones tendentes a prevenir la generacion,
aprovechar € valor y lograr una gestion integral de los residuos ambientalmente
adecuada;

= Desarrollar un sistema de informacion relativa a la generacion 'y gestion integral
de los residuos no clasificados como peligrosos,

= Regular la prevencion de la transferencia de contaminantes de un medio a otro en
las distintas fases del mangjo de los residuos;

= Definir los criterios y establecer 1os instrumentos legales y procedimientos a los
que se sujetard la remediacion de los sitios contaminados por € manejo y la
disposicion inadecuada de residuos no clasificados como peligrosos;

= Fomentar lainnovacion tecnol6gica, la eficiencia ecolbgicay la competitividad de
los procesos productivos, induciendo la incorporacion de buenas précticas, €
disefio ambiental de productos y procesos mas limpios de produccion, que
contribuyan areducir la generacion de residuos no clasificados como peligrosos;

= Desarrollar sistemas de gestion integral de residuos que combinen formas de
manej o acordes con las necesidades y circunstancias de cada localidad,;

= Administrar los servicios de limpia de manera sustentable y establecer los
instrumentos regul atorios, financieros y econdmicos necesarios para ello; y

= Llevar a cabo la verificacién del cumplimiento de las disposiciones legales e
imponer las medidas de seguridad y sanciones que correspondan.

¢) Consideraciones gener ales acer ca de la ley estatal ambiental

Como puede apreciarse, la ley estatal ambiental, se limita exclusivamente a retomar las
disposiciones contenidas en e capitulo sobre prevenciéon y control de la contaminacion
del suelo de la LGEEPA, relativas a incorporar 10s criterios en ella sefialados respecto a
la formulacién de disposiciones conducentes para la preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico y la proteccion a ambiente en relacién con los servicios de limpiay
laminimizacion de la generacion, lavalorizacion y el manejo de los residuos.

La primera pregunta que surge es ¢cuantas de las disposiciones contenidas en la LEEPA
(articulos 98 a 104) constituyen medidas normativas que crean obligaciones a los
particulares y establecen pautas a seguir para prevenir o reducir riesgos ambientales
asociados a la generacién y manejo de los residuos?

A este respecto, cabe sefidar que la regulacién de los residuos puede realizarse mediante
instrumentos con caracter ex ante, es decir que se basan en autorizaciones 0 permisos, asi
como de caracter ex post, que dependen de la emisién de normas (en este caso y de
acuerdo con la LEEPA Normas Técnicas Estatales o Normas Ecoldgicas Locales). Estos
instrumentos pueden crear obligaciones tanto a los particulares como a las autoridades
con competencia en la materia.
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Como gemplo de medida regulatoria ex ante, citaremos la contenida en el articulo 99 que
establece que:

“Queda sujeto a la autorizacion de la Secretaria (Sedesu) con arreglo a las bases que para
el efecto se expidan, la localizacion, instalacion y funcionamiento de los sistemas de
recoleccion, amacenamiento, transporte, alojamiento, recuperacion, tratamiento y
disposicion final de residuos solidos no peligrosos, ya sea operados por 10s municipios o
concesionados a particulares’.

Entre las implicaciones que tiene la disposicion anterior, se encuentran las siguientes:

Quienes realicen las actividades antes sefiadladas deben recurrir ala Secretaria para
obtener la autorizacion correspondiente.

La Secretaria, de conformidad con lo sefialado en el propio articulo y con la Ley
de Procedimientos Administrativos, requiere establecer las bases o
procedimientos para solicitar y otorgar las autorizaciones, los cuales deben
especificar los requerimientos de informacién, las medidas de evaluacion, los
tiempos para dictaminar y, en su caso, € pago de derechos a que ha lugar, entre
otros. Dichos procedimientos deben ser hechos del conocimiento publico para dar
certezajuridicaalos particulares y transparencia al proceso de autorizacion.

El objeto de controlar las actividades referidas mediante autorizacion, es aplicar
una medida preventiva que induzca a proyectarlas y efectuarlas de manera a evitar
o reducir a maximo la transferencia de contaminantes de un medio ambiental a
otro durante su realizaciéon y los impactos y riesgos a la salud humana, a
ambiente y a los bienes que pudieran derivar de ello. Entre los instrumentos para
lograr este objetivo se encuentran: los procedimientos 0 métodos para redlizar las
evaluacion del impacto ambiental, l1a evaluacion de los riesgos a la salud y a los
ecosistemas derivados de la posibilidad de que se liberen de manera intermitente o
continua contaminantes al ambiente y, en su caso, la evaluacién de |os riesgos que
pudieran derivar de la ocurrencia de accidentes por explosion, incendio o
liberacidn subita de sustancias toxicas al ambiente. El establecimiento de medidas
normativas para establecer pautas de conducta y requisitos o especificaciones
técnicas para prevenir o reducir los impactos y riesgos anteriores, puede hacer
innecesaria larealizacion de las eval uaciones antes mencionadas.

El desarrollo de evaluaciones del impacto ambiental o los riesgos sefialadas,
demanda la formacion de especialistas en la materia para que las realicen y, en su
caso, €l establecimiento de criterios 0 de una norma para determinar el perfil
profesional de los evaluadoresy los conocimientos que deben de poseer, asi como
de mecanismos para acreditar o certificar dicha preparacion.
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La Secretaria debera contar con personal entrenado a interpretar |os resultados de
las evaluaciones del impacto y de los riesgos ambientales citados, los cuales
prepararan |os dictamenes técnicos a respecto para sustentar |as autorizaciones.

En e caso de que se identifiquen posibles impactos y riesgos ambientales en el
desarrollo de |as actividades sujetas a autorizacion, se deben proponer medidas de
mitigacion que se deben de llevar a cabo para reducirlos y se requiere contar con
indicadores para determinar s las medidas han sido aplicadas exitosamente.
Asimismo, puede ser necesario el establecimiento de un Programa para la
Prevencion de Accidentes, para lo cua debe elaborarse un procedimiento,
criterios o requisitos paraintegrarlo y verificar su instrumentacion.

La Secretaria debera contar con inspectores entrenados y con procedimientos para
realizar visitas de verificacion del cumplimiento de esta disposicién normativa en
toda su extension, asi como para aplicar las sanciones que pudieran derivar de
violaciones alamisma.

Esta disposicion se liga con la contenidaen el articulo 102 que establece lo siguiente:

“Para la localizacién, instalacion y funcionamiento de sistemas de manejo de residuos
solidos no peligrosos se tomara en cuenta el ordenamiento ecolégico y los planes de
desarrollo estatal, municipalesy centros de poblacién”.

Las implicaciones particulares de esta disposicién incluyen las siguientes:

Debe de existir un ordenamiento ecolégico que incorpore elementos para
determinar los sitios apropiados para localizar 1os sistemas de manegjo de residuos
solidos no peligrosos.

Deben de existir planes de desarrollo estatal y municipales que incorporen la
consideracion de la ubicacion de los sistemas a los que se hace referencia.

Los sistemas de mangjo de residuos solidos no peligrosos deben gustarse a las
disposiciones contenidas en & ordenamiento ecoldgico y en los planes de
desarrollo estatal y municipal en cuanto a su ubicacion.

Debe existir un programa y procedimientos de verificacion del respeto a las
disposiciones del ordenamiento ecoldgico y los planes de desarrollo estatal y
municipal, en cuanto a ubicacion de |os sistemas de manejo de residuos solidos no
peligrosos.

L os reglamentos municipales derivados de la LEEPA deben de contener mayor
precision a este respecto.
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Un gemplo de disposicién normativa de carécter ex post contenida en la LEEPA, es la
gue aparece en €l articulo 104 que establece lo siguiente:

“Toda descarga o depdsito de residuos solidos no peligrosos en |os suelos, se sujetardalo
gue disponga esta L ey, sus disposiciones reglamentarias y las normas técnicas ecol 6gicas
gue paratal efecto se expidan”

Entre las implicaciones que derivan de esta disposicion se encuentran las siguientes:

» La Secretaria requiere elaborar las disposiciones reglamentarias y las normas
técnicas ecoldgicas aplicables a la descarga o depdsito de residuos no peligrosos
en los suelos, las cudes deben de reflgjarse en los reglamentos y bandos
muni cipal es correspondientes.

= Quienes realicen descargas 0 depositos de residuos solidos no peligrosos, ya sea
autoridades municipales o los particul ares, deben de conocer y aplicar las medidas
reglamentarias o las normas alas que se hace referencia.

= La Secretaria necesita con persona entrenado y un programa de verificacion del
cumplimiento de esta disposicion y de aplicacion de sanciones en caso de
incumplimiento, asi como de medidas de remediacion para prevenir o reducir €
riesgo de que se creen sSitios contaminados que puedan afectar la salud de la
poblacion o alos ecosistemas o bien deteriorar la calidad del ambiente.

La disposicion anterior esta directamente relacionada con la contenida en € articulo 103
gue establece lo siguiente:

“Los residuos solidos no peligrosos que se acumulen o puedan acumularse y se depositen
en los suelos, deberan reunir 1as condiciones necesarias para prevenir o evitar:

l. La contaminacion del suelo.

. L as alteraciones nocivas en €l proceso biolégico de los suelos.

. Las dteraciones del suelo que perjudiquen su aprovechamiento, uso o
explotacion.

V. Riesgosy problemas de salud”.

Las implicaciones que derivan de esta disposicion incluyen la satisfaccion de las
siguientes necesidades por parte de la Secretaria:

= Definir limites a partir de los cuales se considere que los suelos estan
contaminados.

= Definir qué se entiende por alteraciones nocivas en el proceso bioldgico de
los suelos.
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= Definir qué tipo de alteraciones perjudican €l aprovechamiento, uso o
explotacion de los suelos.

» Desarrollar métodos o0 procedimientos para evaluar los riesgos y
problemas de salud que puedan derivar de la contaminacion del suelo.

= Establecer los criterios o desarrollar las medidas normativas para
determinar las condiciones a satisfacer para prevenir o evitar los
fenomenos referidos en las fracciones| alV.

= Establecer los mecanismos a través de los cuales se puede verificar €l
cumplimiento de las condiciones referidas en el inciso anterior.

Estas cuestiones se deben ver reflgjadas en |os reglamentos municipal es derivados de esta
Ley.

Otra medida de caracter normativo, es la contenida en el articulo 98 de la LEEPA que
establece |o siguiente:

“La Secretaria y los municipios formularan las disposiciones conducentes para la
preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la proteccion a ambiente en los
centros de poblacién, en relacion con los servicios de limpia, mismas que deberan ser
observadas por los municipios o por los particulares a quienes se haya concesionado la
prestacion de los servicios”

Las implicaciones que derivan de esta disposiciéon incluyen e que la Secretaria y los
Mmunicipios.

Establezcan las disposiciones reglamentarias, normativas 0 de otra indole que guien a
guienes brinden los servicios de limpia para que desarrollen las actividades que estos
implican, a manera de prevenir y reducir alteraciones a equilibrio ecoldgico y a
ambiente en |os centros de poblacion.

Determinen los mecanismos y procedimientos a través de los cuales verificardn €
cumplimiento de las disposiciones antes sefidladas y, en su caso, sancionaran a los
infractores o les demandaran la remediacion de los dafios resultantes.

Por su parte, quienes brinden los servicios de limpia deben de conocer y aplicar estas
disposiciones, lo cual debe de ser planteado con mayor precision en los reglamentos
municipalesy demanda la capacitacion del personal involucrado.

En cuanto a la disposicion contenida en €l articulo 101 de la LEEPA, esta es meramente
declarativa de principios a seguir pues no establece ninguna pauta normativa ni es
susceptible de verificacion o de sancion en caso de incumplimiento, pues solo establece
lo siguiente:
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“Para el mango de los residuos solidos no peligrosos se consideraran los siguientes
criterios:

l. Los residuos sdlidos constituyen la principal fuente de contaminacion de los
suelos, de ahi que seaineludible su control.

I. Los residuos solidos no peligrosos, municipales e industriales, contienen
materiales reusables y reciclables, cuya recuperacion mediante técnicas y
procedimientos adecuados contribuye a racionalizar la generacion de tales
residuos’.

Sin embargo, esta disposicion demanda el desarrollo de acciones tendentes a difundir
informacion, educar y capacitar a quienes estan involucrados en €l manejo de los residuos
solidos, a fin de que sigan buenas précticas que prevengan que éstos contaminen los
suelos, asi como que permitan aprovechar el valor de los materiales contenidos en €ellos
mediante su reliso y reciclgje. A su vez, implica que se den a conocer y se fomente el
desarrollo y adopcion de técnicas y procedimientos que contribuyan a racionalizar la
generacion de los residuos.

Esta disposicion se constituye también, en la base legal para que en los reglamentos
municipales se establezcan las medidas normativas para la prevencién y control de la
contaminacion de los suelos con residuos solidos no peligrosos, asi como para promover
la minimizacion de la generacion de los residuos y su valorizacion.

También, en e caso de las disposiciones del articulo 100 de la LEEPA, se trata de
disposiciones no normativas, ya gque solo establecen que:

“El Ejecutivo del estado propondra la celebracion de acuerdos de coordinacion con el
gjecutivo federal y con los gobiernos municipales para:

l. La implantacion y mejoramiento de los sistemas de recoleccion, tratamiento y
disposicion final de residuos solidos no peligrosos.

. La identificacion de alternativas de reutilizacion y disposicion fina de
residuos solidos no peligrosos, incluyendo el inventario de |os mismos.

Entre las caracteristicas sobresalientes y las implicaciones que derivan de estas
disposiciones se encuentran las siguientes:

= Para que sean efectivas requieren que se lleve a la practica el establecimiento de
los acuerdos de coordinacion alos que hacen referencia.

= Para la instrumentacion de la medida prevista en las fracciones | y 1l, se debe
aprovechar la experiencia, los Manuales y Guias, la oferta de capacitacion y
asesoria técnica, de las Secretarias de Desarrollo Social y de Medio Ambiente y
Recursos Naturales.
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= El establecimiento de los inventarios de residuos solidos no peligrosos, demanda
en primer lugar que se defina lo que se entiende por este tipo de residuos y que se
les agrupe siguiendo los criterios como los que se proponen en e primer capitulo
de este Manual. En segundo lugar, es necesario establecer los procedimientos y
mecanismos a través de los cuales se elaboraran los inventarios y en tercer lugar
se debe reglamentar la obligacion por parte de los generadores (particularmente
los grandes generadores) de informar acerca de los volumenes de residuos que
gengran 'y la composicion de éstos, en los formatos y siguiendo los
procedimientos que establezcan las autoridades competentes, asi como con la
periodicidad que éstas consideren pertinente. En cuarto lugar, se debe contar con
los recursos presupuestarios, tecnolégicos y humanos para procesar la
informacion que permitira la elaboracion, actualizacion continuay divulgacion de
los inventarios.

Finalmente, cabe preguntarse s estas cuantas disposiciones normativas son suficientes
para lograr los objetivos que se persiguen y sentar las bases para €l desarrollo de las
acciones a las que se hizo referencia en el inciso b) de este capitulo, relativo al marco
conceptual para evaluar el marco juridico actual.

Otras preguntas que surgen respecto a las disposiciones anteriores son:

¢Qué avances se han logrado en su instrumentacion?

¢Queé tan factibles han sido de aplicar?

¢Qué barreras se han encontrado para hacerlas cumplir?

¢Con que recursos presupuestarios, humanos y tecnolégicos se ha contado para su
instrumentacion?

¢Queé tanto son conocidas y aplicadas estas disposiciones por los particulares sujetos a
ellas?

¢Con que indicadores se cuenta para medir e desempefio de estos instrumentos
regulatorios?

d) Consideraciones generales acerca de los reglamentos derivados de la ley estatal
ambiental

El andlisis somero y comparativo de los dos Unicos reglamentos existentes derivados de
la ley estatal ambiental, permite en una primera apreciacion identificar problemas de
técnica legidativa y asimetrias en cuanto a los aspectos que cubren. A continuacion se
analizaran algunos de ellos a manera de gjemplo.

d.1. Reglamento de Ecologia del Municipio de Corregidora

d.1.1. Prohibiciones

En € articulo 99 de este reglamento se otorga una importancia particular a establecer
prohibiciones tendentes a prevenir y reducir la contaminacién ambiental derivada del
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manejo o liberacion de los residuos en las distintas fases de su ciclo de vida, pero algunas
de sus disposiciones presentan inconsistencias e irregularidades, establecen medidas
dificiles de verificar y sancionar e incluso invaden esferas de competencia que no
corresponden ala gestion de los residuos solidos, como por gjemplo:

= La prohibicion de la extraccion de los residuos contenidos en los depdsitos
instalados en la via publica, habria que analizarla en e marco de las iniciativas
para promover la segregacion, acopio y envio a reciclado de materiales
valorizables contenidos en |os residuos.

= Sacudir ropa, afombras, colchas, colchones o cualquier otro objeto en la via
publica, no es una actividad considerada como generadora de residuos sélidos no
peligrosos sujetos a regulacion y control.

= Regar cultivos con aguas gque pongan en riesgo la salud publica no es materia de
laregulacién de los residuos solidos no peligrosos.

= Efectuar necesidades fisiolégicas en la via publica, es también una medida
sanitaria que escapa a un reglamento ecol6gico destinado a regular la generacion
y manejo de residuos sblidos no peligrosos en € cual la orinay heces humanas no
son consideradas como tales.

d.1.2.Definicidn de responsabilidades

En € articulo 85 se establece que: “ Tanto |as autoridades como la poblacién asentada en
zonas urbanas y comunidades del municipio son corresponsables de la limpieza y
apariencia sanitaria de cales y ditios publicos’. Sin embargo no se delimita la
responsabilidad de unas y otras al respecto, ni se dan pautas de conducta o se especifica
con que periodicidad debera llevarse a cabo tal limpieza o se restringe, por gemplo, el
uso de mangeras para regar las calles durante su limpieza a fin de prevenir el despilfarro
de agua en una entidad gque carece de ella.

d.1.3. Disposiciones no normativas

El articulo 86 se circunscribe a describir en qué consiste e servicio de aseo publico
municipal, pero convendria analizar las implicaciones de incluir todos los aspectos ahi
referidos y determinar si otras disposiciones del mismo reglamento dan las pautas de
conducta para realizar estas tareas de manera ambientalmente adecuada y establecen los
mecanismos para financiarlas.

El articulo 88 sefiaa que la Direccion de Obras Publicas y la Coordinacion, promoveran
las acciones necesarias para la instalacion y operacion de sistemas para €l tratamiento y
disposicion de residuos solidos, observando lo dispuesto en las normas oficiales
mexicanas y demés reglamentaciones aplicables. Esto implica que €l propio reglamento
establezca disposiciones normativas a respecto, independientemente que la autoridad
federal desarrolle las normas oficiales mexicanas correspondientes, de las cuales solo se
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ha emitido una respecto a los criterios que deben reunir los sitios para ubicar |os rellenos
sanitarios, que habria que verificar se estén aplicando en el Municipio.

d.1.4. Disposiciones gque crean obligaciones

El articulo 87 establece que corresponde a Municipio disponer que el personal que
intervenga en los servicios de limpia porte uniforme y distintivosy cuente con el equipo e
implementos que requiera, 1o que lo obliga a contar con las asignaciones presupuestarias
para ello. La pregunta que surge es Si se incurre en un delito administrativo a no dar
cumplimiento a esta disposicion.

Los articulos 89 y 90 sujetan al cumplimiento de instrucciones y lineamientos, o de
reglamentos internos de operacion, la disposicion mediante relleno sanitario de los
residuos no utilizables o recuperables que se deriven de cualquier proceso de
aprovechamiento de basura y la operacion del relleno sanitario, respectivamente. Esto
hace necesario que las autoridades competentes elaboren y difundan dichos instrumentos
de gestion y que las encargadas de la verificacion del cumplimiento de estas
disposiciones realicen visitas de inspeccion para constatar su puesta en practica.

El articulo 95 es ambiguo en cuanto a la obligacion que establece a los particulares, de
contar con e equipo y maqguinaria necesarios para realizar las maniobras de seleccién,
eliminacion, molienda, fermentacion y envase, asi como otras que se requieran para su
aprovechamiento ecol6gicamente adecuado. Lo anterior, porque esta disposicion deja
abierta a la discrecionalidad del inspector ambiental la verificacion de su cumplimiento,
a no dar pautas normativas ni precisar en qué medida € equipo y maguinaria
contribuiran al aprovechamiento ecol 6gicamente adecuado de |os residuos..

El articulo 97 creala obligacion por parte de quienes generen residuos no domesticos (los
cuales no son definidos ni en la LEEPA ni en e propio reglamento), producidos en
industrias, comercios, talleres, restaurantes, centros de espectaculos o similares, cuyo
peso exceda los 25 kg., de transportarlos ellos mismos a los sitios que fije e municipio o
bien de hacer uso del servicio publico mediante el pago correspondiente fijado en la Ley
de Ingresos Municipales (lo que implica que ya se haya costeado este servicio y fijado
unatarifa para brindarlo).

El articulo 100 prevé la obligacion de abstenerse de arrojar o verter cualquier tipo de
residuo alavia publica o a drengje, por parte de los propietarios o encargados de talleres
de reparacion de vehiculos 0 maquinaria, actividades que deben desarrollarse a interior
de sus establecimientos y no en la via publica.

d.1.5. Actividades sujetas a convenios 0 mecanismos de coordinacion y concertacion
El articulo 91 establece que € Ayuntamiento podra establecer convenios con otros

Ayuntamientos o instituciones publicas y privadas para € relso de los residuos
recuperables.
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El articulo 94 prevé que se pueda llevar a cabo € tratamiento y/o disposicion de los
residuos de otros municipios e instituciones publicas y privadas dando siempre prioridad
a los residuos que genere €l propio municipio. Con este fin, se establece que deberan
despejarse previamente todas las implicaciones técnicas y econdmicas que se presenten
en cada caso y formularse un convenio que detalle la informacién que se indica en las
fracciones| alV del citado articulo.

d.1.6. Bolsade residuos y promocién del reciclgje de residuos industriales no peligrosos

Los articulos 119 a 124 del reglamento contienen disposiciones diversas que cubren los
siguientes aspectos.

= Coordinacién y apoyo para establecer una bolsa de residuos industriales de
conformidad con los lineamientos reglamentarios que para e efecto se
establezcan.

= Designacion del coordinador designado por € municipio y de los miembros del
Consgjo correspondiente.

» Caracteristicas de los residuos industriales a consignar en la bolsa de residuos.

= Condiciones que se deben reunir para permitir que se amacenen o acopien los
residuos no peligrosos sujetos al programa de recuperacion 'y comercializacion.

» Modalidades para difundir la informacién sobre la existencia y forma de
operacion de la bolsa de residuos.

d.1.7. Obligaciones de los usuarios del servicio de aseo publico municipal y de los
prestadores o concesionarios del servicio.

El reglamento contiene diversas disposiciones que cubren estas materias.
d.1.8. Mangjo de residuos peligrosos

Los articulos 125 a 128 se refieren a aspectos relacionados con € manejo de residuos
peligrosos, mediante disposiciones que son innecesarias puesto que la facultad de regular
y controlar este tipo de residuos corresponde a la autoridad federal y ya existen
disposiciones reglamentarias y contenidas en normas oficiales mexicanas que aplican en
esta materia 'y de cuyo cumplimiento se ocupa dicha autoridad, salvo que se firmen los
convenios previstos en la LGEEPA para transferir el control de los residuos de baja
peligrosidad alas autoridades estatales y municipales.
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d.2. Reglamento Municipal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente del
Municipio de Querétaro

d.2.1. Prohibiciones

La prohibicion establecida en el articulo 25 de este reglamento, de descargar residuos
solidos de cualquier tipo en la via pablica, caminos, cauces, vasos, terrenos agricolas o
baldios, etcétera, tiene las siguientes caracteristicas e implicaciones

= Esta prohibicién esta directamente relacionada con la disposicion contenida en la
fraccion | del articulo 101 de la LEEPA, relativa a considerar que “los residuos
solidos constituyen la principa fuente de contaminacion de los suelos, de ahi que
sea ineludible su control”.

=  Su cumplimiento deberia estar sujeto a verificacion por parte de las autoridades
competentes, a los procedimientos de denuncia popular, a la aplicacion de
sanciones por su violacién y, en su caso, de medidas para que |os responsables de
la contaminacion resultante lleven a cabo la remediacion de los sitios
contaminados o reparen el dafio ocasionado.

= El cumplimiento de esta disposicion demanda un esfuerzo permanente de
divulgacion de informacion y de educacion ambiental formal e informal, asi como
del establecimiento de convenios con las instituciones educativas vy
organizaciones civiles para desarrollar campafias de concientizacion ciudadana y
de limpieza de lotes baldios, vias publicas o lugares de recreacién, entre otros.

El articulo 28 establece la prohibicion de transportar residuos solidos en vehiculos que no
estén debidamente protegidos para evitar su dispersion en el ambiente. Esta disposicion
esta vinculada ala contenida en lafraccion | del articulo 26, relativaa que esineludible el
control de los residuos sdlidos no peligrosos durante su manejo, en cuanto constituyen la
principal fuente de contaminacion de los suelos. Asimismo, se relaciona con las
previsiones del articulo 25, respecto a que quienes transporten residuos solidos se deberan
sujetar a lo que establezca la LGEEPA en su articulo 137, asi como la LEEPA en su
articulo 137 y alas disposiciones que de ellas emanen. Sin embargo, en la préactica no se
cuenta con pautas de conducta ni con especificaciones y normativas que precisen las
condiciones que debe reunir € transporte de |los residuos solidos no peligrosos, para que
éste sea seguro y ambientalmente adecuado.

d.2.2. Disposiciones que establecen requerimientos de autorizacion

“Los particulares que realicen actividades que generen residuos solidos y no utilicen el
servicio municipal de recoleccion, manegjo y transporte y quieran depositarlos en los sitios
oficialmente establecidos, deberadn obtener la autorizacion del Ayuntamiento, garantizar
gue no sean residuos peligrosos, pagar los derechos correspondientes y sujetarse a las
disposiciones aplicables’.
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Entre las caracteristicas de esta disposicion y las implicaciones que derivan de ella se
encuentran las siguientes:

= Estadisposicion estavinculadaa articulo 99 de la LEEPA.

= Establece una obligacion a los particulares que redicen actividades de
recoleccion, transporte, mangjo y disposicion final de los residuos en sitios
oficialmente establecidos, consistente en la obtencidn de una autorizacion.

= Plantea la necesidad de establecer disposiciones de caracter normativo y los
procedimientos administrativos a los que deben sujetarse las actividades antes
referidas para que sean susceptibles de obtener su autorizaciéon por parte del
Ayuntamiento correspondiente para ser realizadas.

= Laautoridad municipal competente requiere contar con personal capacitado y en
numero suficiente para llevar a cabo la evaluacion de los proyectos o actividades
en operacion que requieran de autorizacion.

= Laautoridad municipal competente debe contar con mecanismos, procedimientos
y personal calificado para llevar a cabo la verificacion del cumplimiento de esta
obligacién y, en su caso, para establecer las sanciones por violacion alamisma.

d.2.3. Disposiciones normativas y declarativas

El articulo 25 establece que: “Quienes produzcan residuos solidos (ignorando a quienes
brindan servicios de manegjo a respecto) se sujetardn a lo que establezca la LGEEPA en
su articulo 137, asi como la LEEPA en su articulo 99, y disposiciones que de €llas
emanen, en lo que se refiere a su mangjo, amacenamiento, recoleccion, transporte,
alojamiento, recuperacién, tratamiento y disposicion final. Cabe sefidlar que no se han
establecido disposiciones precisas de caracter normativo que precisen coOmo deben de
realizarse estas actividades, salvo en €l caso de la norma oficial mexicana que establece
los criterios que deben reunir |os sitios para ubicar rellenos sanitarios.

Lafraccion IV del articulo 27 establece que e Ayuntamiento “Vigilara que los servicios
municipales no propicien 0 generen residuos solidos sin control”; sin que se definan
medidas reglamentarias 0 normativas que especifiquen como deben de realizarse tales
servicios para prevenir o reducir la transferencia de contaminantes de un medio a otro
durante el manejo de los residuos sdlidos a los largo de los diferentes procesos que
involucran.

d.2.4. Actividades sujetas a acuerdos de coordinacién
La fraccién |1 del articulo 27 prevé que & Ayuntamiento pueda celebrar acuerdos de

coordinacion con los Ayuntamientos de los municipios colindantes, excepto los de otras
entidades federativas, a fin de recibir o enviar residuos solidos no peligrosos para su
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disposicion fina en sitios oficialmente establecidos, sin establecer criterios ni
condiciones paraello.

d.2.5. Inventarios

La fraccion 111 del articulo 27 prescribe que “El Ayuntamiento llevara e inventario de
sitios autorizados de disposicion final de residuos solidos no peligrosos y de fuentes
generadoras; que incluird e registro de las cantidades que se producen, sus componentes
y las caracteristicas de los sistemas y sitios de manegjo, transporte, amacenamiento,
alojamiento, recuperacion, tratamiento y disposicién final. Sin embargo, no se establecen
medidas reglamentarias o plantea el desarrollo de instrumentos que permitan requerir
informacion a los generadores (particularmente a los grandes o a ciertos sectores
prioritarios) a este respecto, ni que sustenten la creacion de arreglos institucionales que
faciliten la conformacion y operacion de los sistemas de informacion en los que se
sustentara la elaboracion, actualizacion y difusion de los inventarios.

d.2.6. Avisos y notificaciones

El articulo 29 establece que “Los propietarios de predios y terrenos que estén siendo
utilizados como tiraderos clandestinos de residuos solidos, daran aviso a Ayuntamiento
notificando este hecho, a fin de que se proceda a su clausura definitiva, quienes omitan
dar aviso a las autoridades, se harén acreedores a las sanciones correspondientes’. Esta
medida carece de elementos normativos y definicion de responsabilidades en cuanto a la
limpieza de los sitios contaminados por tales practicas, cuando constituyan un riesgo de
contaminacion de las fuentes de abastecimiento de agua de la poblacién o un riesgo para
las poblaciones y ecosistemas a edafios a dichos sitios.

Lafraccion V dd articulo 27 prevé que € Ayuntamiento de aviso a la Federacién de los
casos en se estén generando, almacenando, recolectando, transportando o disponiendo de
residuos solidos peligrosos sin control o autorizacion, sin que se especifiquen los
mecanismos de coordinacion que deberan establecerse para comunicar esta informacion a
la Delegacion de la Procuraduria Federal de Proteccion a Ambiente y hacer el
seguimiento de las medidas adoptadas en tales casos.

d.3. Alcances de los reglamentos

En el caso de estos dos reglamentos, al igual que ocurre con las disposiciones contenidas
en la LEEPA, cabe preguntarse:

= Qué tanto son conocidos y puestos en préactica.

= Con qué capacidad institucional, presupuestaria, tecnologica y de recursos
humanos cuentan los municipios para instrumentar las disposiciones
reglamentarias que les corresponden y verificar el cumplimiento de las
obligaciones de | os particulares.

= Qué barreras han encontrado en su aplicacién y como las han superado.
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= Qué indicadores han establecido para determinar e desempefio de los
instrumentos reglamentarios y la obtencién de los resultados esperados.

= Queé tantos avances han logrado en el desarrollo de los distintos instrumentos de
gestion previstos en |os reglamentos.

5.4. Avances y Vacios a Llenar

A continuacion, se mencionaran algunos aspectos sobre la situacion actual en la entidad,
resaltando aquellos que constituyen avances sobre los cuales se puede construir para
llenar los vacios de definicion de politicas, sustento legidativo y de arreglos
institucionales para lograr una gestion sustentable de los residuos, lo cua abre
perspectivas favorables, sempre y cuando e planteamiento de los rumbos a seguir se
realice con la participacion de los actores y sectores claves de la sociedad.

Como punto de partida, es preciso tener en mente el desarrollo dindmico de la entidad
tanto en términos de crecimiento poblaciona de algunos de sus municipios, como de
incremento de la planta industrial y € perfil de las actividades productivas méas
destacadas, factores que inciden sobre el volumen de generacion y la composicion de los
residuos en cada localidad, lo cual demanda una gestion de los mismos diferenciada.

Desde la perspectiva de volumen de generacion de residuos, los municipios podrian
reagruparse por rangos de mayor a menor importancia, como sigue: Querétaro y San Juan
del Rio (178 a 584 toneladas diarias), Corregidora, Cadereyta, Tequisquiapan , Pedro
Escobedo, Amealco y Colon (entre 16 y 53 toneladas diarias) y € resto que generan
menos de 10 toneladas a dia. Sin embargo, no puede dgjarse de lado que municipios
como Corregidora ya se encuentran conurbados con la Ciudad de Querétaro perteneciente
a municipio del mismo nombre y por lo tanto demandan un enfoque regional y no
meramente local.

Si se toma en cuenta la composicion de los residuos y el hecho de que aproximadamente
el 27 por ciento del total son de origen industrial, convendria establecer una estrategia
particular de gestion para los municipios méas industrializados, entre los que destacan:
Querétaro (66.72% del total de la industria), San Juan del Rio (12.87%), EI Marqués
(10.27%) y Corregidora (6.24%). Esta estrategia deberia prestar particular atencion a la
composicion de la planta industrial en cada localidad, distinguiendo entre otros, a las
grandes de las medianas y pequefias empresas, asi como a tipo de giros industriales que
la conforman, ente los cuales destacan € de la industria quimica basica, farmacéutica,
fabricacion de hule, de pléstico y de otras sustancias y productos. No menos importante,
es el caracterizar con mayor precision a los 120 establecimientos que se ha identificado
generan més del 90 por ciento de los residuos peligrosos en la entidad, en cuanto al
volumen y tipo particular de residuos que generan, asi como a su ubicacién geogréfica.
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Un agrupamiento de esta indole, permite conocer las particularidades de cada municipio y
sus prioridades de gestion de residuos, partiendo de la caracterizacion de las fuentes
generadoras y de sus necesidades.

Al mismo tiempo, puede hacerse el mapeo de la entidad en términos de corrientes de
residuos que requieran atencion prioritaria, ya sea porque brindan la oportunidad de
valorizarlos, como es el caso del papel y carton, € vidrio, los residuos metalicos, los
plasticos, los residuos organicos, los aceites y disolventes usados, o bien porque
representan un riesgo por sus caracteristicas peligrosas, |os volUmenes de generacion o la
forma en que se estan manejando.

5.4.1. Avances

Podria considerarse como un avance, e establecimiento de bases constitucionales para la
planeacion y conduccion del desarrollo integral de la entidad por parte del Estado,
mediante el fomento del crecimiento econdmico en un marco de seguridad y bienestar
parala poblacion, afin de garantizar el derecho ala salud.

Asimismo, es relevante para los fines que persigue este gjercicio de revision y adecuacion
del marco legal en € que se sustenta la gestion de los residuos en la entidad, € que la
Constitucion prevea que los ciudadanos pueden participar en la elaboracion de iniciativas
de leyes o decretos, asi como, establezca fundamentos legales para que los
Ayuntamientos aseguren la participacion ciudadana y vecinal en las actividades bajo su
responsabilidad; a lo cua se suma € precepto constitucional respecto del derecho a la
informacion.

Por su parte, la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, faculta
al Ejecutivo Estatal a prevenir y controlar la contaminacion del suelo provocada por los
residuos, a regular los sistemas de manejo y disposicion final de los residuos solidos no
peligrosos, a través de expedir y aplicar normas técnicas ecoldgicas locales, condiciones
y criterios a que deberan sujetarse su ubicacion, construccion y operacion, asi como a
gercitar las actividades que en materia de preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico y la proteccion a ambiente le transfiera la Federacion en materia de control de
residuos de bagja peligrosidad.

Destaca también para los fines que persigue la minimizacion y gestion integral de los
residuos, la facultad legal del Estado para establecer y mantener actualizado el Sistema
Estatal de Informacion Ambiental, asi como para establecer las bases para la
autorregulacion voluntaria de establecimientos industriales, comercialesy de servicios de
competencia estatal.

La LEEPA establece que corresponde a los municipios formular, conducir y evaluar la

politica ambiental municipal, incluyendo la relativa a la informacion y difusion en
materia ambiental (lo cual hace posible cubrir los aspectos relacionados con la
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prevencion de la generacion, la valorizacion y la gestion integral de los residuos).
Ademés, prevé que los municipios gusten lainfraestructuray prestacion de los servicios
municipales a los objetivos de esta Ley y que autoricen los sistemas de manegjo de
residuos solidos no peligrosos, de conformidad con los lineamientos que establezca la
Secretaria (de Desarrollo Sustentable del Estado), asi como que expidan |os Programas de
Proteccion al Ambiente.

La participacion ciudadana esta prevista por la LEEPA, entre otros, a partir de la
conformacion de la Comision Estatal de Ecologia, en la cual pueden tomar parte hasta
veinte representantes de |os sectores privado y social.

Los principios en los que se sustenta la Ley, son asimismo un sustento firme para el
desarrollo en la entidad de una politica y marco regulatorio tendente a promover la
prevencion de la generacion, la valorizacion y la gestion integral de los residuos, con un
enfoque ambientalmente efectivo, socialmente aceptable y econdmicamente viable, |o
cual se hace explicito a incluir entre estos principios € que:

“Los patrones de produccion y consumo deben orientarse con criterios ambientales hacia
laminimizacién de los residuos y utilizacion de productos reciclados’.

Aunado a lo anterior, la Ley prevé € establecimiento de procesos voluntarios de
autorregulacién, compatibles con el principio anterior, através de inducir por jemplo:

= “El establecimiento y aplicacion de sistemas de gestion ambienta en las
empresas, asi como su corresponsabilidad para € cumplimiento de objetivos
socialesy ambientales en la entidad.

= Convenios con industrias, camaras de industria, de comercio y otras actividades
productivas, organizaciones de productores O representativas en una zona o
region, ingtituciones de investigacion cientifica y tecnologica y otras
organizaciones interesadas en € desarrollo de procesos productivos adecuados y
compatibles con la preservacion del ambiente.

= El establecimiento de sistemas de certificacion de procesos o productos para
inducir patrones de consumo que sean compatibles o0 que preserven, mejoren o
restauren el ambiente, debiendo observar las normas y criterios ambientales
estatales’.

En cuanto a informacion ambiental la Ley establece que la Secretaria, en € marco del
Sistema Estatal de Informacion Ambiental, integrard, organizarg, actualizaray difundiréa
informacion sobre aspectos tales como:

= Losregistros de Prestadores de Servicios Ambientales y de quienes habitualmente
realicen actividades ambientales,

= El registro de rellenos sanitarios, centros de acopio, confinamientos de residuos
industriales y estaciones de transferencia que operen en el Estado.
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Dicha informacion, se debera integrar a informe que debera publicar anualmente la
Secretaria para dar a conocer |os avances en la instrumentacion de la Ley, de sus politicas
y programas.

La Ley establece la posibilidad de desarrollar y aplicar instrumentos econémicos, que
incentiven el cumplimiento de la politica ambiental, lo cual es fundamental para el logro
de un sistema efectivo de prevencion, valorizacion y gestion integral de los residuos.

El Municipio de Querétaro, se ha destacado por la promocion de la participacion
ciudadana para lograr un manegjo ambientalmente adecuado de la basura 'y por contar con
un relleno sanitario operado por una empresa privada que funciona de manera eficiente y
el Estado cuenta con experiencias exitosas de organizacion ciudadana para resolver
problemas asociados con los residuos y promover su reciclado, entre los que destaca el
proyecto desarrollado en la Sierra Gorda.

Finalmente, puede considerarse como un avance, € que se haya constituido un Nucleo
Técnico Estatal de la Red Mexicana de Mangjo Ambiental de Residuos, organismo no
gubernamental que es una instancia de cooperacion intersectorial, que forma parte de la
Red Panamericana de Mango Ambiental de Residuos (REPAMAR), conformada por
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panamay Per(, ademas de México y
apoyada por la Agencia de Cooperacion Tecnica del Gobierno Aleman GTZ y por la
Organizacion Panamericana de la Salud. Este organismo no gubernamental viene
operando desde hace mas de dos afnos, a través de grupos de trabajo dedicados a estudiar
0 buscar soluciones a problemas locales rel acionados con la gestion de residuos, a brindar
capacitacion y asesoriatécnica, asi como adifundir informacion en la materia.

5.4.2. Vacios

A manera de giemplo, entre los vacios notables que afectan la gestion de los residuos se
identifican los siguientes:

A pesar de que laLey ambiental estatal, contiene elementos basicos de politica en materia
de residuos, éstos no han sido plasmados aln en documentos que den a conocer a los
interesados a mayor detalle cuad es la politica Estatal y cudles son las politicas
municipales a respecto, dado que cada municipio presenta particularidades que hacen
necesaria su formulacion acorde con ellas.

Tampoco se ha formulado un Programa Estatal ni Programas Municipales sobre
Prevencién de la Generacion, Vaorizacion y Gestion Integral de Residuos, que describan
los arreglos institucionales establecidos 0 a establecer para atender las cuestiones
relacionadas con la regulacion y control de los residuos, los equipos humanos
responsables de tales tareas, |10s recursos presupuestarios y tecnol 6gicos asignados a este
fin, asi como sus objetivos, |as lineas estratégicas, proyectosy acciones adesarrollar.

LaLey ambiental del estado tiene a su vez vacios significativos, como la ausencia de:
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unadefinicién y clasificacién de los residuos solidos no peligrosos;

consideracion alas caracteristicas y obligaciones de los distintos sectores generadores
de residuos, en particular de los grandes generadores y de las fuentes de residuos que
requieren un manegjo especia (por gemplo, residuos industriales, de centrales de
abastos, de actividades mineras, agricolas, entre otros);

definicion de bases 0 mecanismos para inducir la internalizacion por parte de los
generadores, de los costos o externalidades ambientales derivados de la generacion y
manejo de los residucs;

requerimientos de informacion a los generadores (particularmente a los grandes),
acerca de los volumenes y tipos de residuos que generan, asi como de las formas de
manegjo a las que los someten, a fin de integrar los inventarios de generacion y
determinar |as necesidades de infraestructura.

Tanto la Ley como los dos reglamentos municipales que regulan los residuos prevén la
emision de criterios, lineamientos, disposiciones y normas técnicas a respecto, que no
han sido desarrollados y constituyen una carencia de implicaciones graves.

Aungue esta prevista la elaboracion de inventarios y bolsas de residuos, asi como de
sistemas de informacion ambiental que contengan estos y otros tipos de datos, asi como €l
brindar acceso publico a esta informacion, entre otros, a través de los informes
ambiental es anuales, existen carencias significativas a respecto.
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CAPITULO 6
CONCLUSIONES GENERALES Y
PERSPECTIVAS

6.1. Bases para regular los residuos

A lo largo de este primer Manual, se han planteado diversos elementos que se consideran
necesarios para regular e establecimiento y operacion sustentable de sistemas de gestion
integral de residuos de jurisdiccién local, para que éstos sean ambientalmente eficientes,
socia mente aceptables y econdmicamente viables.

En este contexto, se han mangjado los conceptos anteriores entendiéndolos como se
refiere a continuacion.

Se considera que los sistemas de gestion de residuos seram ambientalmente eficientes si
se conciben a manera de:

= |Incorporar medidas e instrumentos regulatorios y no regulatorios para propiciar la
prevencion de la generacién de los residuos.

= Incluir distintas opciones para aprovechar e valor de los materiales contenidos en
los residuos, someter a tratamiento los residuos no valorizables y confinar los
residuos gue no puedan ser reciclados o tratados.

=  Fomentar cambios en las préacticas de produccion y consumo, para aprovechar a
maximo |os recursos materiales que se usan como insumos de procesos y en la
composicion de las mercancias, facilitando su reliso y reciclgje.
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Evitar la transferencia de contaminantes de un medio ambiental a otro a lo largo
de las distintas fases del ciclo de vida de los residuos o en los distintos procesos
gueinvolucran los servicios de limpia.

Prevenir riesgos a la salud, el ambiente o los bienes que pudieran derivar del
manejo de |os residuos.

A su vez, se lograra que un sistema de gestion integral de residuos sea socialmente
aceptable, cuando se:

Informe a los distintos sectores sociales acerca de la cantidad de residuos
generada, asi como de los problemas ambientales y sanitarios derivados de las
formas inadecuadas de manejo.

Proporcionen elementos minimos de educacion ambiental para que lainformacion
antes referida pueda ser comprendiday permita que los individuos que conforman
la sociedad adopten juicios informados y desarrollen buenas practicas respecto a
la generacion y manejo de los residuos.

Involucre a representantes de los distintos sectores sociales en la formulacion e
instrumentacion de politicas, programas y ordenamientos juridicos en la materia.

Creen las condiciones para que los grupos sociales involucrados en la segregacion
y acopio de residuos reciclables que forman parte del sector informal, realicen sus
labores de manera digna, segura e higiénica y reciban |las prestaciones necesarias.

Asimismo, para que la gestion integral de los residuos pueda ser econdmicamente viable
se necesitan reunir distintas condiciones, entre las que se encuentran las siguientes:

Se deben establecer inventarios de generacion y composicion de los residuos.

Se requiere costear las distintas etapas que involucra la prestacion de 10s servicios
de limpia y definir las tarifas que se deben pagar por recibir tal servicio
considerando, entre otros, factores tales como €l volumen de generacion, las
caracteristicas de losresiduos y las distancias a recorrer para su recoleccion.

Es indispensable establecer mecanismos para recabar e pago de las tarifas y
aplicar los ingresos percibidos a la creacion, operacion y mantenimiento eficientes
delos servicios.

Es preciso fomentar la creacion de mercados para los materiales secundarios o los
productos reciclados, considerando aspectos como el desarrollo de politicas de
adquisiciones en las dependencias gubernamentales en las que se de preferenciaa
la compra de productos reciclados o reciclables.

Se debe prever la necesidad de establecer infraestructura para € reciclaje,
tratamiento y disposicion final de los residuos compartida tanto por municipios de
una misma entidad como de entidades vecinas, tomando en consideracion criterios
de economia de escalay |os principios de proximidad y de prevencion de riesgos.
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6.2. Marco juridico nacional en materia de residuos de jurisdiccion local

No existe unaley general marco que establezca las disposiciones basicas para desarrollar
a nivel nacional sistemas para la gestion integral y sustentable de los residuos en los
cuales se incorporen a los servicios de limpia, previstos en € articulo 115 constitucional.
Como tampoco se cuenta con una definicién y clasificacion armonizada de los residuos
de jurisdiccion local, para facilitar € establecimiento de los inventarios de generacion y
composicion de los mismos, a fin de orientar la toma de decisiones y de acotar las
obligaciones legales asociadas a la generacion y manegjo de las distintas modalidades de
residuos.

Por lo genera, los legisladores de las entidades federativas se han limitado a incorporar
en las legisaciones ambientales estatales los criterios previstos en e capitulo sobre
prevencion y control de la contaminacion de los suelos de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, que los Legisladores Federales establecieron con
base en la facultad que les fue conferida en la fraccion XXIX-G de articulo 73
constitucional, y que atienden a la necesidad de controlar los residuos de jurisdiccion
local para evitar o reducir la contaminacion del suelo. Sin embargo, han sido parcos en
dictar medidas normativas paralograr este objetivo.

L os reglamentos municipales que establecen ordenamientos regulatorios que atafien a los
residuos, suelen ser de dos tipos:

1. Los gque emanan de las disposiciones de la fraccion 11, inciso ¢, del articulo 115
constitucional, que atribuye a los Municipios la responsabilidad de brindar los
servicios de limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de los
residuos, y que reglamentan la administracion de tales servicios.

2. Los que reglamentan las disposiciones de las |eyes estatales ambiental es, relativas
a la regulacion y control de los residuos en tanto que principal causa de la
contaminacion de los suelos.

Ademas de estos instrumentos legales, € régimen juridico que sustenta la regulacion de
los residuos, comprende también bandos de policiay gobierno, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de las circunscripciones municipales, asi
como normas oficiales mexicanas previstas en la LGEEPA y normas técnicas ecol 6gicas
previstas en |las legislaciones ambientales estatales (aunque sélo se ha emitido una NOM
relativa a los criterios que deben de reunir los sitios en los que se ubiquen los rellenos
sanitarios).

Puede decirse de este breve repaso, que € marco juridico que regula la generacion y
manejo de |os residuos solidos de jurisdiccidn local es por demés incipiente, sobre todo si
se considera que no todos |os municipios cuentan con reglamentos a respecto y que no se
han desarrollado los demas instrumentos normativos previstos en las leyes ambientales
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estatales y en dichos reglamentos. Aunado a lo cual, se identifica que muchos de los
instrumentos juridicos vigentes gque regulan los residuos fueron elaborados por 1o general
con una pobre técnica legidativa.

La situacion se complica s se considera que las leyes, reglamentos, normas y otros
ordenamientos legales no son un fin en s mismo, sino solo instrumentos de politicas (por
lo general no establecidas) que brindan sustento al desarrollo de programas locales
tendentes a poner en practica dichas politicas, |os cuales deberian estar respaldados por la
voluntad de los gobernantes de hacerlos aplicar y, consecuentemente, por recursos
presupuestarios, tecnolégicos y humanos.

La redidad a este respecto es muy diferente, pues es précticamente la regla que los
gobiernos locales no otorguen a la gestion de los residuos la importancia que debieran y
mucho menos asignen los recursos financieros y de otra indole para cumplir con la
obligacion constitucional de brindar los servicios de limpia, de manera eficiente y
oportuna.

Tampoco se ha determinado de manera sistemética, 10 que cuesta establecer, brindar y
mantener operando de manera ambiental y socialmente efectiva los servicios de limpia,
como tampoco se han definido los precios que habria que cobrar por ofrecer estos
servicios dependiendo de las fuentes generadoras, de los volumenes de residuos
generados y de las caracteristicas de éstos.

Asimismo, no se han establecido incentivos o disposiciones legales que conduzcan a que
los generadores internalicen los costos de las externalidades ambientales que ocasiona la
generacion y mangjo de sus residuos, por 1o que no existe un aliciente para minimizar
dicha generacion y establecer buenas précticas de manejo.

Ante este panorama, no es de extrafiar que €l volumen de generacion de los residuos siga
creciendo de manera inexorable y alarmante, rebasando la capacidad de los gobiernos
municipales de brindar los servicios de limpia. Como tampoco sorprende que suela ser un
denominador comun, la pobreza extrema en la que operan dichos servicios, los cuales
tienen un precario desempefio ambiental, de manera que lgjos de constituir una solucion a
los problemas que ocasionan los residuos, representan ellos mismos una amenaza desde
la perspectiva ambiental y sanitaria.

Por lo antes expuesto, € pais esta cubierto por doquier de basura que se abandona sin
control, abundando los tiraderos a cielo abierto controlados y sin control, muchas veces
ubicados en zonas de alta vulnerabilidad respecto a potencial de contaminacion de los
cuerpos de abastecimiento de agua o de contaminacion del aire 'y generacién de incendios
gue afectan alas poblaciones y ecosistemas colindantes.

6.3. Técnica legislativa y mejora regulatoria

Ante las circunstancias expresadas previamente, se abre un amplio campo de
oportunidades para redlizar la revision, adecuacion y consecuente reforma de los
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ordenamientos juridicos vigentes que regulan la generacion y manejo de los residuos de
jurisdiccién local.

Ello implica, entre otros, un cambio radical de paradigma respecto a que ha sustentado
hasta ahora la gestion de los residuos en €l paisy que ha hecho creer alos ciudadanos que
los Unicos responsables de ocuparse de los residuos son los gobiernos municipales y a
éstos que la gestion de los residuos se limita a brindar los servicios de limpiay a confinar
los residuos.

El nuevo paradigma debe ser acorde con los principios en los que se basa € desarrollo
sustentable y requiere concebir a los residuos como bienes que estan siendo
desperdiciados y que son susceptibles de val orizacion, fundamentalmente, para:

» Reducir las presiones que se estdn gerciendo sobre la naturaleza por la
explotacion excesiva de recursos no renovables y renovables que se desechan en
forma de residuos desde las actividades extractivas, en los procesos de
transformacion de insumos en mercancias, y contenidos en productos de consumo
gue se tiran ala basura cuando alin pudieran ser reusados o reciclados.

=  Prevenir la generacion de residuos y reducir la contaminacion de los distintos
medios ambientales asociada a su mangjo y los riesgos a la salud, €l ambiente y
los bienes, que resultan de ello. Sobre todo, para proteger los cuerpos de agua de
abastecimiento humano, tan escasos en gran parte del territorio nacional o tan
vulnerables en otros.

= Crear fuentes de negocios, de ingresos y empleos mediante la valorizacion de los
residuos, asi como posibilidades de ahorro e incremento de la competitividad de
los procesos productivos en 1os que actualmente se estan generando residuos que
pudieran ser evitados.

= Corregir las fallas de mercado resultantes de la falta de internalizacion de las
externalidades ambientales que ocasionan la generacion y manejo inadecuado de
los residuos, y cuyos costos estan siendo transferidos a la sociedad en general.

Meéxico es hoy un pais miembro de la Organizacion para la Cooperacion y € Desarrollo
Econdmico (OCDE), Organismo no regulatorio conformado por los paises méas
industrializados del mundo, y que ha prestado particular atencién a ayudar a sus paises
miembros a optimizar sus politicas ambientales, entre otros a través del desarrollo de
manuales entre los que se encuentra e “Manual de Referencia sobre a la Prevencion
Estratégica de Residuos’ .* Por ello, debe aprovecharse la asesoria técnica que se puede
obtener a partir de este tipo de documentos y de la cooperacion existente en esta materia,
dado que México participa activamente en las reuniones y actividades del grupo de
prevencion de la contaminacion de la OCDE, a cuyo cargo estuvo la elaboracion de,
citado Manual.

%0 OCDE. Strategic Waste Prevention Reference Manual. ENV/EPOC/PPC(2000)/FINAL.
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No menos importante es el hecho de que México es un pais miembro de la Organizacion
de las Naciones Unidas, que consta de diversos organismos que desarrollan tareas
relacionadas con la gestion de los residuos, como puede ser e Centro de Estudios
Econdmicos para América Latina y e Caribe (CEPAL)*, o la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS), la cua conjuntamente con la Agencia de Cooperacion
Técnica de Alemania (GTZ), ha creado la Red Panamericana de Mangjo Ambiental de
Residuos (REPAMAR), de la cua forma parte México, a través de la Red Mexicana de
Manegjo Ambiental de Residuos (REMEXMAR), por citar algunos gjemplos.

Los paises miembros de la OCDE fueron los primeros en iniciar un proceso de mejora
regulatoria, tendente a simplificar, hacer mas eficientes y eficaces los instrumentos
regulatorios, y mas transparentes 10s procesos de elaboracion de normas 'y de emisiéon de
autorizaciones y otros actos de autoridad. Al mismo tiempo, diversos de sus paises han
sido pioneros en abrir los espacios para que los particulares sujetos a cumplimiento de
disposiciones legales obligatorias, pudieran utilizar otros medios para alcanzar los fines
gue éstas persiguen, siempre y cuando permitieran mejores resultados ambientales y éstos
pudieran ser susceptibles de verificacion. De manera que se ha creado todo un acervo de
experiencias exitosas e innovadoras que muestran que se pueden obtener |os resultados
gue persiguen las normas legales de manera mas fécil y econOmica, ademas de
ambiental mente efectiva.

En México, desde hace cerca de una década se inicié € proceso de mejora regulatoria
gue, entre otros, condujo a establecer en la Ley Federa de Metrologiay Normalizacion
un procedimiento para establecer normas oficiales mexicanas obligatorias, que requiere
de la participacion de los distintos sectores interesados y esta abierto a la consideracion
del publico general y en e cua se insta en primer término, a identificar otros
instrumentos no regulatorios que permitan de manera mas costo-efectiva alcanzar las
metas previstas en las normas. Asimismo, se cred una Comisién Federal de Meora
Regulatoria (COFEMER), en €l seno de la Secretaria de Economia, la cua es la
encargada de promover este proceso y de dictar pautas en la materia

Dado lo antes expuesto, es preciso promover la capacitacion de todos aquellos
involucrados o interesados en e proceso de revision y reforma de los instrumentos
legales en los que se basa la regulacién y el control de los residuos de jurisdiccién local
en México, para que desarrollen las capacidades relativas a la técnica legidativa y
conozcan los mecanismos y procedimientos a través de los cuales se puede lograr la
mejora regulatoria. Todo ello, sin descuidar € andlisis y discusion de los problemas
ambientales, sanitarios y de otra indole que motivan la regulacion y € control de los
residuos, asi como la busqueda de alternativas basadas en € sentido comun que permitan
resolver estos problemas, aln en 10s municipios que menos recursos de todo tipo tienen
para hacer frente aellos.

31 Consultar: Durén de la Fuente H. Compilador. Gestién ambientalmente adecuada de residuos sélidos. Un
enfoque de politicaintegral. CEPAL/GTZ. 1997.
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6.4. Situacion de la gestion de los residuos en el estado de
Querétaro

La breve revision de las circunstancias por las que atraviesa €l estado de Querétaro, de la
situacién que priva en cuanto a la generacion y capacidad de manegjo de los residuos, asi
como relativa al desarrollo de los instrumentos legales en los que se basa la regulacion y
control de éstos, Ilevan a considerar que:

La entidad estd creciendo a una velocidad acelerada en cuanto a densidad
poblaciona e industrial, ya que se encuentra en uno de los polos de mayor
desarrollo del pais, lo cual tiene implicaciones serias desde la perspectiva de
generacion de residuos y demanda de servicios para darles un mango
ambientalmente adecuado.

El volumen diario de generacion de residuos por habitante fluctlia entre 300 y 992
gramos, lo cual contribuye a generar un volumen total diario de alrededor de un
poco mas de mil toneladas, de las cuales cercade 781 toneladas tienen un destino
controlado, mientras que €l resto se depositan en tiraderos a aire libre, con los
consecuentes riesgos ambiental es.

Solamente cuatro municipios cuentan con instalaciones para € depdsito
controlado de residuos (Querétaro, San Joaquin, San Juan del Rio y

Tequisquiapan).

S6lo dos de los 18 municipios en la entidad cuentan con reglamentos ambientales
gue incluyen disposiciones para la regulacion y control de los residuos solidos no
peligrosos. los de Corregidora y Querétaro, que se encuentran conurbados y
constituyen la ciudad de Querétaro. Las diferencias entre ambos reglamentos son
grandes y convendria preguntase s no seria mejor contar con un reglamento
metropolitano parala gestion integral de los residuos.

Aungue se cuenta con disposiciones generales de gran importancia para sustentar
la gestion de los residuos, tanto en la Constitucion, como en laley ambiental del
estado, las disposiciones de caracter normativo son insuficientes para establecer
sistemas sustentabl es de gestion integral de los residuos.

6.5. Perspectivas

El 27 de noviembre de 2001, el Grupo Parlamentario del Partido Verde Ecologista de
México en la Camara de Diputados, presentd ante el Congreso una iniciativa de Ley
Genera para la Prevencion y la Gestion Integral de los Residuos, sustentada en la
consideracién de los diversos aspectos planteados en este Manual y otros maés, con €
proposito de superar los obstaculos que existen actuamente para establecer sistemas
sustentables de gestion integral de los residuos de toda indole.
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Como se dijo en la introduccion de este documento, los elementos aqui considerados
buscan contribuir a establecer en todo € pais espacios para € andlisisy reflexion de los
problemas asociados a la generacion y manejo de los residuos, asi como a débil marco
legal en el cua se sustenta su regulacién en la actualidad.

Es con este propésito que se elaboré € presente Manual en la forma actual, para facilitar
su utilizacion en la imparticion de cursos-talleres en todas las entidades federativas, para
gue se realicen los andlisis, discusiones y propuestas, de manera metédica e informada.
Como se indicd previamente, este Manual constituye €l primero de una serie en € que se
irén abordando paulatinamente otros temas pertinentes, entre los que sobresalen los
relativos a la consideracion de las experiencias exitosas en la implantacion de planes de
manejo para corrientes de residuos especificas, tendentes en primer lugar a lograr la
valorizacion de los materiales contenidos en ellos, asi como otros casos de estudio en los
gue se analizan comparativamente los instrumentos legales con los que cuentan distintas
entidades federativas pararegular y controlar los residuos.

Mediante este proceso, se espera que se desarrolle un conocimiento pleno de los
fundamentos en los que se basan cada una de las disposiciones de lainiciativade ley ala
gue se hace referencia, para lograr e apoyo de los distintos sectores sociales en su
instrumentacion, asi como la revision y reforma de las leyes ambientales estatales y
reglamentos municipales que contienen disposiciones relativas a la gestion de los
residuos.
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