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Resumen

Este informe marca la conclusion del Proyecto “Gestién urbana en ciudades intermedias de
América Latina y el Caribe” desarrollado en el Cuzco, como en otras cinco ciudades, por la
CEPAL. El programa de cooperacién ha apuntado a disefiar, a través de consultorias especificas,
sistemas de gestién urbana que respetando las particularidades de cada situacion, den soluciones
a problemas generales de las ciudades medianas de la region latinoamericana.

La Municipalidad del Cuzco (Pertl), se encuentra orientada a fortalecer su rol como
Gobiemno Local del principal centro turistico del pais y centro preponderante de desarrollo
regional. Esto implica la necesidad de una modernizacién de la institucion municipal en su
compiejo, pero en el marco de una consultoria necesariamente limitada en el tiempo, se vio que
era conveniente, seleccionar un campo mds especifico de accion que podria ser utilizado por la
propia administracion municipal en otras areas de gestion: la reingenieria institucional, para el
servicio de limpieza pablica (LIMPUC).

Este informe contiene una sintesis de la informacion recogida sobre: 1) las caracteristicas
del servicio de limpieza publica; ii) la entidad encargada en la actualidad de la prestacion del
servicio; ii1) las condiciones en las cuales esta empresa opera; iv) los principales problemas que
se observan por parte de diversos sectores tanto respecto al servicio como a la entidad municipal
encargada de la prestacion del mismo, y v) las soluciones que se plantean.






[. CONSIDERACIONES GENERALES

A. ANTECEDENTES

1. Antecedentes Generales

La CEPAL, con el apoyo del Gobierno de Italia, ha venido ejecutando el proyecto de
cooperacién técnica "Gestién en ciudades intermedias seleccionadas de América Latina y el
Cartbe".

Estos trabajos han tenido el doble propédsito de dar una visidn global acerca de las
capacidades, atribuciones, limitaciones y necesidades de cooperacién técnica en la
administracion por parte de los gobiemnos locales de las ciudades intermedias y responder a las
necesidades de sus habitantes, en particular los de menores recursos.

El programa de cooperacion apunta a desarrollar, a través de consultorias especificas, el
disefio de sistemas de gestion que respetando las particularidades de cada situacién, den
soluciones a problemas generales en la gestion urbana de las ciudades medianas de la regién
latinoamericana.

Con base en los resultados de la primera etapa del trabajo, y en el marco del proyecto
ITA/95/S71, CEPAL y la Ilustre Municipalidad Provincial del Cuzco han suscrito un convenio
de cooperacién para realizar dos consultorias especificas las que deben apoyar al Municipio
Provincial a construir una estrategia de accion para el futuro de la ciudad y a la modernizacién de
la 1stitucion municipal.

2. Antecedentes especificos

Con base en los resultados de la primera etapa del trabajo, se considerd que la modernizacién de
la mstitucion municipal implicaba muchos aspectos que no podian ser asumidos eficientemente
en el marco de una consultoria limitada en el tiempo y en los recursos.
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En atencion a ello, se vio por conveniente seleccionar un campo mas especifico de accién
municipal, al interior del cual concentrar las actividades de la presente linea de consultoria y
ctapa del proyecto, bajo la consideracion adicional que los resultados asi obtenidos podrian ser
utilizados por la propia administracién municipal en otras 4areas de gestién.

Las arcas preseleccionadas fueron los servicios de: abastecimiento de agua potable y
alcantarillado, y limpieza publica.

En segunda instancia y a solicitud de la Municipalidad Provincial se acordé dirigir la
consultoria al "Disefio de un Sistema de Reingenierfa Institucional” para el ultimo de los
servicios preseleccionados, lo que quedé establecido en el convenio de cooperacion entre el
llustre Municipio Provincial del Cuzco v la CEPAL suscrito en la ciudad del Cuzco (capital
historica del Pertd), el 1 de abril de 1997.

B. OBJETIVOS

1. Objetivos de desarrollo

Aplicar los principios de los procesos de moderizacién del sector publico a una agencia
municipal.

2. Obietivos del presente documento

Hacer un andlisis de los principales elementos que caracterizan la situacién actual del sistema de
limpieza publica en la ciudad del Cuzco, en términos de acciones, recursos humanos y
financieros, objetivos, cuellos de botella y procedimientos faltantes para mejorar la calidad del
Servicio.

C. ENFOQUE DE LA TEMATICA Y METODOLOGIA

1. Enfoque

Los parametros generales que definen el enfoque son: una visién sistémica y una visién desde los
usuarios o beneficiarios del sistema; visiones ambas que se propone mancjar de manera
convergernte.

Para la definicion del tratamiento de la tematica en el marco de las visiones propuestas y
segun lo observado en las mas diversas administraciones urbanas; se asumié6 que la prestacion de
los servicios de limpieza piblica es una tipica competencia municipal, la que se realiza bajo
- diversas formas organizativas que van desde unidades o dependencias administrativas dentro de



la estructura municipal, pasando por empresas municipales, hasta empresas privadas sujetas a
diversos grados de control municipal.

Si bien existe evidencia suficiente para considerar que la forma organizativa que adopta la
prestacion del servicio es una fuente importante de problemas y soluciones, no todos los
problemas del servicio estdn o pueden explicarse por ella. Asi por ejemplo, existe una base
tecnoidgica que también plantea problemas y posibilidades en la operacién del servicio y existen
dimensiones economicas y otros aspectos administrativos que también influyen sobre él. Por lo
demas, el sistema debe ser observado en su relacion con el entorno, el que incluye otros sistemas
con los cuales interactia.

Para fines del trabajo, se asume que el macro sistema urbano incluye el sistema de
saneamiento basico y ambiental, uno de cuyos componentes es el sistema de limpieza publica,
cuya funcién es recoger, procesar y disponer de manera oportuna, regular, segura, eficaz y
eficiente los residuos solidos que se producen en el macrosistema.

El sistema de limpieza incluye diversos subsistemas, los que cumplen funciones
especificas que concurren al cumplimiento de las funciones generales del sistema y se relacionan
entre si a través de diversas interfases.

La aproximaciéon desde la perspectiva sistematica, implica atender a dos tipos de
consideraciones adicionales, que precisan el enfoque del trabajo:

1) Las que proceden o responden al tipo de sistema que son los servicios de limpieza
publica, en comparacion a otros sistemas urbanos, como por ejemplo los de agua y desagiie.

A nivel urbano, con las tecnologias disponibles y en comparacion a los servicios que
operan bajo la modalidad de redes fisicas (como es el caso del agua o el desagiie), el sistema de
limpieza requiere una alta intervencion humana para su operacion cotidiana, lo que es una fuente
de desorden y desajuste funcional que al crecer amenaza la estabilidad del sistema. Una de las
implicancias de lo anterior es la mayor necesidad de mecanismos de control para sostener la
operacién de los sub-sistemas y del sistema en su conjunto.

Un otro elemento que lo diferencia de los otros sistemas urbanos es la dificultad para
introducir un mecanismo de tipo mercantil para financiar la operacion del servicio y regular las
relaciones del sistema con el entorno, en especial con los beneficiarios de su operacion o
funcionamiento. Si el beneficiario puede evadir el costo, se requiere de mecanismos de control o
fuentes extra mercantiles para dar sostenibilidad al sistema.

11) La segunda fuente de consideraciones es la relativa a la distincion entre sistema y
empresa, cuyas respectivas fronteras pueden no coincidir.
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Para fines de la consultoria se consideré conveniente asumir como primera unidad de
analisis el sistema de limpieza piblica y evaluar el posicionamicnto de Limpuc dentro del
sistema; para en un segundo momento profundizar en el analisis y formulacién de propuestas
para algunos de sus sub-sistemas los que pueden quedar o no dentro de las fronteras de la
empresa. Esta distincion entre sistema y empresa es especialmente relevante en los casos en que
concurren varios operadores directos en la prestacion de los servicios y la articulacién entre ellos
puede incidir en la operacion global del sistema.

Entre las implicancias tedrico-metodolégicas de las consideraciones anteriormente
mencionadas destacan: i) la importancia del analisis de agentes y roles, ¢n quienes recaen las
funciones de planeamiento, direccién, control, operacion, financiamiento y evaluacion; 1) el
analisis de las interfases entre el sistema de limpieza y el sub-sistema de gobierno del macro
sistema urbano, en particular entre la empresa y los municipios, de las que depende el grado de
autonomia y simultaneamente de sostenibilidad que puede alcanzar el sistema de limpieza.

A esto debemos afadir las implicancias que se derivan de la incorporacion de una visién
desde los vecinos/usuarios (efectivos o potenciales) del sistema, considerando los diversos roles
que los habitantes de la ciudad tienen, pueden o deberian tener en relacidn al sistema, ademas de
participar de los beneficios que su operacidn deberia traer.

A lo dicho, hay que incorporar otras consideraciones adicionales asociadas una al debate
sobre los servicios ptblicos y el rol de las instancias estatales -en este caso de nivel municipal-
en su prestacion, y otra a las implicancias de los cambios tecnolégicos en la administracién
empresarial, en especial los nuevos paradigmas que estan desarrollandose en esta esfera de la
actividad humana.

Empezando por lo ultimo y sin 4nimo de exhaustividad. La doble concurrencia de un
mercado crecientemente saturado con un consumidor mas informado y exigente y la revolucion
cientifico tecnolégica en curso, han obligado a las grandes empresas a revisar sus estructuras
organizacionales para lograr niveles crecientes de eficacia y eficiencia que les permita competir
€N eS0S escenarios.

Los cambios ocurren en dos direcciones: de un lado, en la manera cémo las empresas
analizan su situacion en el mercado y definen estrategias para mantener o ampliar su posicion en
él, y de otro, cémo modifican sus procesos internos al usar de manera extensiva la nueva
tecnologia disponible desde la fase de disefio de nuevos productos, hasta la administracién de los
procesos. La articulacion de ambos procesos se apoya en el desarrollo de una nueva visién sobre
la situacion y sobre las propias corporaciones y su mision.

Como se sabe, la "Planeacion Estratégica" y la "Reingenieria”, son instrumentos para
operacionalizar estos cambios. El primero pone el acento en la relacién empresa mercado; el



segundo en los procesos internos de las corporaciones. El éxito depende de la articulacién o si se
quiere de la sinergia positiva que se de entre ambos.

Asi, mediante el proceso de planeacion estratégica, la empresa analiza su posicionamiento
en el mercado y el de la competencia y busca definir en funcion de las tendencias que alli se
observan y de un calculo de las fuerzas y debilidades propias, una linea de actuacion sujeta a
revisiones periodicas. Mediante la reingenieria, selecciona los procesos claves de su corporacion
para hacerlos mas dinamicos y flexibles, responder mejor a las necesidades o demandas del
mercado; en especial buscando liberarse de las 16gicas administrativo-burocraticas asociadas al
maquinismo y la tecnologia de la revolucidn industrial.

La utilizacién de estos instrumentos se expande hoy de las corporaciones reconocidas
internacionalmente como mads exitosas, hacia a las otras empresas y también hacia la gestion
publica. Este ultimo traslado plantea un tema que como tal, sobrepasa los alcances de este
documento, pero que merece ser planteado aun cuando sea de manera preliminar: jcomo
trasladar estos enfoques y metodologias desarrolladas para la empresa privada a la gestion
publica?

La clave del problema esta por cierto en la légica de fondo a la que responde la empresa
privada y la gestién publica y la posibilidad de no correspondencia entre ambas logicas. Asi,
mientras que la primera debe responder a las expectativas de beneficio particular de sus
propietarios, la segunda debe responder al bien comin; y, aun cuando supuestamente el calculo
racional de largo plazo deberia llevar a cualquier agente particular a aceptar como beneficioso
para si este bien comun, ia experiencia practica muestra que ello no necesariamente ocurre.
Paralelamente esta ¢l problema dc la definicion del bien comtn.

Veamos lo anterior en términos mas operacionales: la planeacion estratégica y tactica que
hacen las empresas opera bajo el simil del mercado como un campo de batalla ("la guerra de las
colas"). Una interpretacion de la gestion publica aplicada hacia adentro del espacio societal en
dichos términos, resulta por decir lo menos peligrosa, al desnaturalizar la funcién publica en
ejercicio privado del poder. '

Sin embargo, se pueden definir otras fronteras; asi por ejemplo, una ciudad puede ser
vista compitiendo con otra por recursos publicos nacionales o por inversiones privadas, en
funcion de lo cual se puede estructurar un campo de intereses compartidos entre diversos actores
locales, que en otro plano (o si se quiere, en otra definicién de fronteras) pueden tener intereses
contrapuestos. En este nuevo plano, la planeacion estratégica es un proceso de concertacion entre
los actores de la sociedad local para articular sus fuerzas en relacion a una expectativa
compartida.

- Una implicancia de lo anterior es la necesidad del manejo explicito de los planos en los
cuales se ubica el proceso de planeamiento, para ver los conflictos internos y como ellos pueden
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conjurar frente al logro de los objetivos comunes. Lo anterior da pie para retomar el tema de la
"privatizacion" de los servicios puiblicos. Mas alla de los extremos 1deoldgicos, €l tema planteado
es cl.de las formas de articulacion o asociacidn entre el sector piblico y privado, en la provisién
de bicnes y servicios considerados como socialmente esenciales.

Lo primero a sefialar es que la calificacién de un bien o servicio como "socialmente
esencial” es una construccién social, es decir surge vinculado a un sistema de valores, saberes,
técnicas, recursos y mecanismos de relacion social, que pueden y de hecho varfan en el tiempo.

Los puntos criticos se presentan cuando las 16gicas del bien comin y del interés particular
aparecen contrapuestas en relacion al acceso o disponibilidad de bienes y servicios considerados
socialmente esenciales. El nucleo de la funcidn publica es "garantizar" el bien comun.

El trabajo no entra a discutir la naturaleza publica de los servicios de limpieza piblica, en
el sentido del caracter socialmente esencial que tiene esta actividad para nuestras aglomeraciones
urbanas (por lo menos de cierta escala de poblacién y actividades) y la responsabilidad estatal, en
este caso municipal, de garantizarlo; lo que no debe identificarse con su prestacidn municipal,
por lo menos necesariamente.

Ubicado dentro de las fronteras de la sociedad local, analiza como hemos dicho los
actores y los intereses que se estructuran/juegan en torno al acceso o disponibilidad de este
servicio. Al hacer ello, se llama la atencién sobre la "arquitectura” del servicio, anies que sobre
su ingenierfa; aspecto que, como el trabajo’ muestra, determinan en grado importante sus
condiciones de operacion.

La reingenieria debera seguir o ajustarse a los acuerdos que en relacion a la arquitectura
del servicio, se logren en la ciudad.

2. Metodologia

Para ¢l logro de los objetivos del presente documento y dentro de los marcos de tiempo y
recursos asignados a la consultoria, se realizaron reuniones con las principales autoridades del
Municipio Provincial, entre ellas: el Alcalde, la Teniente Alcaldesa, regidores de diversas
bancadas y los principales asesores de la Alcaldia.

Se realizaron también entrevistas con el Presidente y miembros del directorio, el Gerente
General, los Gerentes de Administracion, Comercializacion, Operaciones, y la contadora de la
Empresa de Limpieza, la mayoria de los cuales han asumido recientemente sus funciones.
Ademas: 1) se entrevistaron a trabajadores y ex directivos de la empresa; 1i) se visitaron las
instalaciones de Tio donde también se observé el estado de la flota y demas maquinaria para el
servicio; 1il) se recolecté documentacion diversa sobre la empresa y en general sobre el servicio,
correspondiente a diversos momentos de funcionamiento de Ia empresa, y 1v) se recorrieron
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algunas zonas de la ciudad, los principales focos o puntos de generacién de residuos, botaderos
clandestinos y el relleno sanitario observando la operacion del servicio.

La informacion procedente de las diversas fuentes fue organizada en funcién de cuatro
ejes basicos: 1) descripcién del servicio y sus condiciones de operacion; ii) problemas
identificados y su priorizacioén; iii) explicaciones o interpretaciones sobre los problemas, y iv)
alternativas o soluciones propuestas y fundamentacion de las mismas.

En general se presto atencién a los elementos recurrentes respecto a la valoracién del
estado del servicio y/o a elementos de descripcidn, identificacion y priorizaciéon de problemas,
explicacion y/o solucion sostenidos en estudios especificos. Se busco contrastar estos elementos
entre si para elaborar los conienidos del presente informe.

Es necesario sefialar que el estudio y en especial las opciones futuras posibles que se
incluyen al final del documento recogen también el trabajo de los Talleres de Planeamiento
realizados en el marco del convenio CEPAL-Municipio Provincial. Estas actividades contaron la
participacion de autoridades ediles del nivel provincial y distritales, asi como de las empresas de
servicios publicos que integran el sistema de gestién municipal.

El primer taller, realizado en Pisac, definié una visién de largo plazo para el desarrollo de
la ciadad. En concordancia con dicha visiéon se discutieron las misiones institucionales de las
organizaciones que integran el sistema de gestion de la ciudad (el Municipio Provincial, los
municipios distritales y las empresas de servicios, con énfasis en las de agua y desagiie y
limpieza publica).

Este taller de Pisac, esbozd las lineas generales de una "gestion ambiental urbana"
integrada, las que fueron retomadas y retrabajadas en el Taller de San Jerénimo, también con
representantes de las mismas instituciones.

En el marco del PPRED (Programa de Presentacién y Desarrollo de la Ciudad del
Cuzco), se viene trabajando un convenio de cooperacion intermunicipal para llevar adelante estas
orientaciones de gestion, con un énfasis en el corto plazo en la educacion ambiental de la
poblacién de la ciudad.



II. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL SERVICIO DE LIMPIEZA

A. LA DEMANDA A LA QUE EL SERVICIO DEBE RESPONDER

En la documentacion revisada para la preparacién del presente documento no se ha tenido acceso
a un estudio reciente que offezca una medicidn y caracterizacion altamente confiable de Ia
demanda a ser atendida.

Lo que se desprende de las pesquisas efectuadas y 1a documentacién revisada, es que este
tipo de estudios no se ha realizado en ia ciudad por lo menos desde principios de la década y/o no
esta a dispesicion de los actuales operadores del sistema.

A continuacién se recogen resultados de los diversos estudios revisados, destacando sus
coincidencias y los puntos o datos singulares que parecen relevantes para una pre-estimacion de
la demanda actual.

1. Area de dominio del sistema

El conjunto de la documentacion revisada coincide en sefialar que el area de dominio del sistema
de limpieza es el macro sistema urbano de la ciudad de Cuzco emprendiendo dentro de tal al
conglomerado urbano que bajo diversos patrones de asentamiento ocupa parte importante de la
cuenca del rio Huatanay (tanto el piso de valle como las laderas de los cerros contiguos).

El conglomerado se extiende en una estructura contigua de Oeste a Este, siguiendo el
curso del rio, en especial sobre la margen izquierda del mismo. ’

En términos politico administrativos, es parte de la Provincia del Cuzco y tlenen
jurisdiccién sobre él, ademas del Municipio Provincial, los municipios distritales de Santiago,
Wanchaq, San Sebastian y San Jerénimo.

Es necesario destacar que los nticleos urbanos de San Sebastian y San Jer6nimo integran
el macro sistema urbano como resultado de un proceso de conturbacién en curso, tendencia ésta
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que se mantendra en el futuro proximo, por lo que, ain cuando en algunos documentos se
relativiza a la pertenencia de San Jerénimo y/o San Sebastian al 4rea de dominio del sistema,
para fines de este trabajo se les considera como parte de la misma.

La crudad del Cuzco, capital historica del Pert, es un nucleo urbano de nivel intermedio
en la red urbana nacional. En ella se localizan importantes funciones politico administrativas para
el departamento del mismo nombre y la Region Inca. Es el centro mas importante de actividad
turistica del pais y tiene un rol preponderante en la estructura comercial regional como mercado
de destino y fuente de provision de diversos bienes y servicios.

También tiene una posicion predominante en la oferta de servicios de educacién y salud
para el espacio departamental y regional, en el sistema de comunicaciones, y es por cierto el
principal punto de localizacidon de actividades productivas de tipo artesanal, manufacturero e
industrial.

2. Poblacién y patrones de ocupacion espacial

Segin el censo de 1993, la ciudad tiene una poblacion de 250 880 habitantes.

El cuadro muestra la distribucién espacial de la poblacién urbana entre los diversos
distritos en los que estd dividida la ciudad asi como las éreas de mayor concentracién de
poblacién con "necesidades basicas insatisfechas", indicador utilizado por el Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica (INEI) para medir pobreza. Como se observa, los distritos de Cuzco,
Santiago y Wanchag, concentran mayor poblacion.

CUADRO 1
POBLACION URBANA TOTAL Y CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS
POR DISTRITOS

" DISTRITO [ " POB.TOTaL [ ~ POB.EN | HOGARESEN | INCIDENCIA DE

' comd POBREZ” |~ POBREZA . | LAPOBREZA (%)._
CUZCO 88 146 31292 6139 35.5
WANCHAQ 51322 8930 1690 17.4
SANTIAGO 68 824 33930 6797 49.3
SAN SEBASTIAN 29314 12 781 2 607 43.6
SAN JERONIMO 13 274 7 805 1610 58.8
TOTAL - -~ 250880 . . 0 94738 . 10 18843 S

Fuente: INEL, “Mapa de nccesadades basmas 1nsatlsfechas de los hogares a nivel dlstrxtal” lea 1994
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En el distrito del Cuzco se localiza el centro histérico, donde se combina el uso
residencial intensivo con una alta concentracién de actividades no residenciales (comerciales,
religiosas y politico administrativas principalmente), en un espacio urbano de alto valor histérico
patrimonial y con una red vial caracterizada por calles cortas y angostas.

La ocupacion residencial se extiende hacia e} este sobre las laderas que definen el limite
norte del valle, ocupando areas de alta pendiente y de dificil acceso vehicular, donde se localizan
sectores de bajos ingresos; y por las faldas de estas laderas hasta el limite con la avenida de La
Cultura, donde se localizan estratos medios y altos.

El distrito de Santiago, se ubica al oeste del centro histérico y registra un alto ritmo de
crecimiento en las Gltimas dos décadas. Es un distrito populoso con un importante nimero de
asentamientos localizados en areas de fuerte pendiente, accidentada topografia y por consiguiente
de dificil accesibilidad vehicular. La ocupacion de esta zona ha sido favorecida por la presencia
de la carretera a Abancay, la que funciona como via urbana.

El distrito de Wanchaq se encuentra al sur-este del centro histérico y en general
comprende areas més planas, que ofrecen una mayor facilidad para el trazado urbano y la
circulacién vehicular. En ¢l se asientan principalmente estratos medios y altos.

Los distritos de San Sebastian y San Jerénimo se articulan con la ciudad a través de la
avenida La Cultura, ia que se convierte en la carretera hacia el departamento de Puno. En
relacion a la via, como eje organizador, se localizan los centros histdricos de estos distritos y
numerosos asentamientos y asociaciones de vivienda que responden al doble proceso de
crecimiento de la poblacién urbana y de especulacién inmobiliaria-urbana. Se observa el
predominio de un patrén de asentamiento de baja densidad y de heterogeneidad social entre los

diversos asentamientos urbanos que integran la zona. Son el 4rea de expansion mas importante
de la ciudad.

3. Generacidn de residuos sélidos

Como adelantaramos, de las entrevistas y la informacion recogida se desprende que no hay un
sistema de medicion o estimacién periédica y confiable sobre la generacion de residuos solidos
para la ciudad por el cual establecer volimenes, tipos y calidades de los residuos producidos.

Esta ausencia dificulta la posibilidad de un adecuado monitoreo de la eficacia y eficiencia
del sistema de limpieza respecto a lo que es su funcion urbana esencial.

En la mformacién revisada se han identificado dos cifras respecto a la generacion de
residuos. Una procede del estudio realizado por ¢l CEDUR UNUNCHIS para noviembre y
diciembre de 1991, donde, con base en una produccién per capita del orden de 0.5Kg por
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habitante dia y una poblacién estimada de mas de 300 mil personas establece en 155TM dia el
volumen de residuos generados.

La segunda cifra se encuentra en el estudio realizado en 1996 para el analisis de las
alternativas de reflotamiento de la empresa, donde se sefiala que la generacion de residuos
solidos en la ciudad es de 240TM dia, cifra que es tomada como referencia por el actual
directorio en su propuesta de plan de emergencia.

El personal a cargo de la gerencia de operaciones estima entre 240 y 280TM los
volumenes de residuos generados en la ciudad. Con los actuales estimados de poblacidon esta
produccion implicaria una generacion de residuos per capita de 1Kg persona dia.

Respecto a la composicién de los residuos, el 39.1% seria materia orgénica, ello segun un
estudio realizado por la Asociacion Inca en convenio con la empresa de limpieza, que data de
principios de la década. Estos datos son coincidentes con el estudio realizado por el CEDUR
UNUNCHIS para la misma época.

Las entrevistas realizadas al personal del area de operaciones de la empresa, son tarnbién
coincidentes al sefialar la gran cantidad de residuos inorgénicos que caracterizan la basura de la
ciudad.

Los graficos siguientes recogen los resultados de muestras realizadas en 4 zonas de la
ciudad, consignados en un estudio hecho por el Instituto Nacional de Desarrollo Urbano-
INADUR sobre ¢l servicio de limpieza en Cuzco, para fundamentar una solicitud de apoyo
internacional.

CUADRO 2
COMPOSICION FISI(' A DE RESIDUOS SOLIDOS ( (%)
= T ZONAZ | ONASURBAN

T i) ANIZA CIONES MARGINAL _

Otros 3.15 1.73 4.24 3.()5
Mat. de construccién 3.76 7.23 9 7.24
Tierra 4.16 9.6 942 1.15
Ceniza 0.07 0 2.83

Exc. de animales 3.15 2.8 6.47 4
Follaje 0.25 1.32 5.88 8.01
Restos de comida 21.79 30.09 12.66 31.91
Madera 2.7 0.67 1.3 0.79
Tarros, Latas 4.66 3.36 9 3.69
Plastico 7.31 9.1 3.43 49
Papel y cartén 32.67 14.65 12.43 9.06
Vidrio 7.83 4.64 7.3 7.5
Trapos 2.56 4.54 3.74 2.7
Cuero, Caucho 0.25 0.72 2.05 3.2
Otros 571 9.55 5.25 12.2

Fuente: INADUR, Programa nacional de recoleccién y disposicién de residuos sélidos 1996-2000. Lima, 1996.
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CUADRO 3:
RESUL

1 |Humedad (%) 51.00 32.50
2 PH 8.10 8.25
3 Conductividad eléctrica (mmhos/cm) 1.7 2.30
4 Materia Organica (%) 30.92 37.20
5 Ceniza (%) 18.20 30.20
6 Nitrogeno total (%) 0.90 0.95
7 Grasa (%) 14.50 14.45
8 Fésforo (%) 1.17 0.96
9 Potasio (%) 1.80 2.20
10 Calcio (%) 0.78 1.00
i1 Magnesio (%) 022} 0.28
12 Hierro (%) 1.87 2.20
13 Plomo (ppm) 80.00 100.00

Analisis Especiales (micronutrientes, metales pesados)

Muestia 1: Residuos Sélidos Organicos (Parte Superficial)

Muestra 2: Residuos Sélidos Organicos (Parte Profunda)

Fuente: INADUR, Programa nacional de recoleccion y disposicion de residuos sélidos 1996-2000.
Lima, 1996.

B. EL FUNCIONAMIENTO DEL SERVICIO
1. Los dominios funcionales que integran el servicio

Como ha sido sefialado, a nivel normativo, el sistema de limpieza publica tiene como funcién:
recoger, procesar y disponer de manera oportuna, regular, segura, eficaz y eficiente los residuos
solidos que se producen en el macrosistema urbano.

El nicleo del servicio esta en el dominio técnico, donde se agrupan las actividades
asociadas al recojo, procesamiento y disposicidn final de los residuos. Las acciones en este
dominio pueden ser evaluadas por su racionalidad instrumental, con base en la cual se articulan
maquinas, herramientas, conocimientos y fuerza de trabajo en el conjunto de los procesos y
operaciones en los que se sostiene el servicio.

Para operar de manera continua, el dominio técnico depende de los flujos de recursos que
le provee el dominio econémico administrativo, el que ademas tiene como funcion, obtener los
recursos que requiere el conjunto de servicio para su operacién continua y de ser posible
ampliada en el tiempo.

Los dominios técnico y econémico estan regulados por el dominio politico donde se
define el conjunto de valores, objetivos y metas que regulan o deben regular la operacién del
servicio y se ejerce o debe ejercer las funciones de planeacion estratégica y control funcional.



13

En el marco legal vigente, el ente rector del servicio es el sistema de gobierno municipal
que enlaza el sistema de limpieza con el macro sistema urbano en el dominio politico.

Insertado el servicio en el sistema de relaciones existente en el macro sistema urbano, .
aparecen tres puntos neuralgicos de contacto:

1) los residuos que la sociedad local genera y el sistema debe recoger y procesar;
1) los recursos que la sociedad local destina para sostener en todo o en parte el
sistema;

1if) los grados de acuerdo o desacuerdo con los valores, objetivos, metas que regulan
el sistema y con las instituciones y personas que detentan responsabilidades en la
operacion del mismo.

Paralelamente, el analisis de las actividades en cada dominio y entre los dominios, los
actores intervinientes y los roles que cumplen en los procesos, plantean el tema de la
estructuracion de sistemas organizacionales. En el caso de Cuzco, estos sistemas
organizacionales estan estructurados en la Empresa de Limpieza, salvo para el caso de San
Jerénimo, cuyo municipio presta el servicio de manera directa.

Los tres sistemas organizacionales basicos seleccionados para el analisis son: el sistema
de operaciones, ¢l sistema econémico administrativo y el sistema de toma de decisiones. Estos
sistemas y los subsistemas que los conforman han sido definidos en relacion al marco tedrico-
metodoldgico seleccionado para el estudio.

El sistema de operaciones estd conformado por un conjunto de subsistemas de los que
dependen las diversas funciones técnicas vinculadas a la recoleccion, barrido, disposicién final
de los residuos solidos y sus respectivos soportes operacionales directos.

El sistema econdmico administrativo contiene los diversos subsistemas de los que
depende el financiamiento de la operacion, la asignacién de los recursos y el control de los
mismos.

Fl sistema decisional incluye los subsistemas de informacion, planeacién, v los
estrictamente vinculados a los procedimientos de decision, que orientan la accion del sistema.

De los elementos hasta aca expuestos se desprenden un conjunto de parametros para
evaluar la operacion del servicio a nivel del conjunto y a nivel de los sistemas organizacionales
encargados de la prestacion del mismo, los que han sido usados para definir los problemas
principales que enfrenta el servicio.
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2. Resumen de los problemas principales que enfrenta el servicio

La documentacion revisada y las entrevistas realizadas coinciden en ubicar el siguiente cuadro
basico de problemas:

a) Los recursos efectivos que aporta la sociedad local no cubren los costos de operacién y
mantenimiento del sistema a su nivel actual.

Dentro de esta definicion amplia del problema se encuentran entre otras, situaciones
especificas como las siguientes:

1) Solo entre un 20% y 30% de los usuarios contribuyen mensualmente al
sostenimiento del sistema; ello mediante el pago por concepto de tarifas del servicio a la empresa
de limpieza.

1) Los ingresos corrientes por concepto de limpieza cubren un porcentaje muy
limitado de los costos corrientes del servicio.

1)  Los recursos econdmicos transferidos por los municipios (fundamentaimente el
Municipio Provincial), han ido cerrando algunas brechas coyunturales para permitir una cierta
continuidad de las actividades.

1v) Se han acumulado en la empresa un volumen de obligaciones que sobrepasa el
valor de los activos que se utilizan para atender la prestacion del servicio a nivel del conjunto de
la citudad.

Como se verd mas adelante este es el problema generador en la operacidn cotidiana del

Servicio.

b) Los decrecientes niveles de eficacia v eficiencia del sistema en lo gque a las operaciones

de recoleccion, procesamiento y disposicidn final se refiere.

Dentro de esta definicién amplia del problema se encuentran entre otras, situaciones
especificas como las siguientes:

1) I.a cobertura del servicio tiende a disminuir.

1) Los costos unitarios a incrementarse.

11)  Las unidades se deterioran mas rapidamente y/o permanecen mas tiempo inoperativas.

1v) Las condiciones sanitarias en las que se realizan las actividades o en la que se
disponen los residuos se hacen mas precarias.
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c) Se incrementa el descontento respecto al servicio, se debilitan los esfuerzos cooperativos
y se legitima la actitud de "irresponsabilidad social” frente a la operacion del sistema v se

desarrollan bases para un clima de conflictividad social abierta.

Dentro de esta definicion amplia del problema se encuentran entre otras, situaciones
especificas como las siguientes:

1) Desmotivacion del personal.

1) Desprestigio del servicio y la empresa.

111) Resistencia a contribuir con los costos del servicio.
1v) Vision limitada del servicio.

Estos tres campos de problemas interactian entre si y han ido conformando un circulo
vicioso que tiene atrapada las estructuras organizacionales encargadas de la operacion del
servicio.

A estos tres campos de problemas debemos afiadir uno que de manera creciente pasa a
estar en el centro de ellos: no hay una definicion sobre qué servicio se requiere y/o se va a ofrecer

a la ciudad y como garantizar su financiamiento.

3. Arquitectura basica del servicio

Los parametros que caracterizan la arquitectura del servicio fueron definidos a inicios de la
presente década cuando se constituye la Empresa de Limpieza Piblica de Cuzco.

Hasta antes de ia creacion de Ia misma, el servicio se prestaba segtin un patrén tradicional
caracterizado por la baja especializacion de las operaciones de limpieza respecto a la estructura
de servicios municipales. Es decir, era prestado por unidades organizativamente integradas al
interior de la estructura administrativa municipal, débil o incipientemente diferenciadas de ésta.

Como consecuencia de ello, el servicio estaba fragmentado entre las diversas
administraciones municipales, asumiendo cada una de ellas la operacién en su jurisdiccion, sin
coordinacion con las otras unidades.

En general, el servicio operaba con personal de planta de cada municipio, sin calificacion
previa y bajo grado de especializacion o entrenamiento para las tarcas a su cargo.

Con la creacion de la empresa se centraliza la operacién del servicio en una sola entidad
con funciones y competencias ejecutivas especializadas en la operacién del servicio en cuatro
unidades distritales: Cercado del Cuzco, Santiago, Wanchaq y San Sebastian.
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En el dominio politico, la articulacién de la nueva estructura al macro sistema urbano se
hace a través de la Junta Empresarial integrada por el Alcalde Provincial, el conjunto de los
regidores provinciales y los alcaldes distritales de los 3 distritos con administracién autonoma.

Al momento de crearse la Empresa, el financiamiento de la operacion del servicio estaba
dado por la cobranza de un arbitrio asociado al consumo de energia eléctrica. La entidad
recaudadora era la empresa eléctrica, que transferia los ingresos por este concepto inicialmente a
los municipios y luego a la Empresa.

Esta situacién vari6 al poco tiempo, al derogarse la norma que asociaba el cobro de la
limpieza con el de la energia. Cada propietario, inquilino y/o poseedor de un predio urbano pasé
a ser considerado como "cliente" de la empresa.

Los siguientes diagramas esquematizan las relaciones entre las diversas partes
involucradas en cada uno de los tres momentos antes sefialados.

Para la formulacion de los mismos se ha atendido las siguientes categorias, que buscan
definir la posicion y roles de los actores en cada sistema de relaciones:

CUADRO 5
ROLES CENTRALES
ROL e P " 'DEFINICION
Ente Rector Gobierna el sistema
Usuario Recibe los servicios
Cliente Financia de manera directa el servicio como contraprestacion por el pago que realiza
(tarifa)
Contribuyente Sujeto de una obligacion legal independientemente de recibir una contraprestacion o no
por la misma (tasa)
Prestatario Brinda el servicio de manera directa a cualquier titulo.
Agente recaudador Cobra la tasa o la tarifa por derecho propio o por encargo de terceros
Responsable legal De acuerdo al marco normativo es responsable en (ltima instancia de la prestacion del
servicio
Responsable técnico | Define los estandares del servicio y el cumplimiento de los mismos

La forma como estos roles se dispersan o se concentran en uno o varios actores define los flujos e interacciones
entre las partes y en Ultima instancia dibujan Ja arquitectura del sistema.

Dos sistemas pueden tener similar arquitectura y distinta ingenieria, y por consiguiente
tener desiguales desempefios. Por ¢jemplo, dos sistemas pueden tener como rasgo distintivo de
su arquitectura que los vecinos se definen funcionalmente como usuarios y contribuyentes, pero
uno puede ser muy ineficiente en la cobranza (ingenietia) y dar como resultado un sistema muy
fragil.
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Debemos adelantar que el punto 4 analiza el funcionamiento de algunos de los elementos
mas generales que caracterizan la ingenieria del sistema en su arquitectura vigente. En C, se
discuten algunas opciones arquitecténicas del servicio. El anexo incluye un set de indicadores
para trabajar la reingenieria del sistema.

A continuacién se presentan los cambios ocurridos en la arquitectura del servicio entre
1991 y abril de 1997.
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ESQUEMA 1
Leyenda:
- Los vecinos que cuentan con energia eléctrica, pagan un arbitrio (tasa) asociado al consumo
de luz. El no pago del recibo es castigado con corte de la energia; no hay posibilidad de pago

diferenciado. Los vecinos tienen la doble condicién de contribuyentes y usuarios.

- Las empresas eléctricas recaudan el arbitrio y lo transfieren a cada municipio distrital,
recibiendo como contraprestacién una comisién por cobranza.

— Cada municipio distrital brinda, a la poblacién de su jurisdiccion, los servicios de barrido
y/o recoleccion.

— Las unidades operativas estan dentro de la estructura municipal y se usa personal de planta,
aunque en algunos casos se contrata servicios de terceros.

- Ingresos y gastos estdn deniro del presupuesto municipal pero no hay una contabilidad
independiente para €l servicio.

- No hay necesariamente una relacién entre pago del servicio y prestacién del mismo.
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ESQUEMA 2

Leyenda:

- Vecinos usuarios de energia eléctrica pagan un arbitrio asociado al consumo de luz. Como
en el caso anterior, el no pago del recibo es castigado con corte de la energia; no hay posibilidad de
pago diferenciado.

-~ Las empresas eléctricas recaudan el arbitrio y lo transfieren a la empresa de limpieza en
representacion de cada municipio distrital, recibiendo como contraprestacion una comision por

cobranza.

- La empresa de limpieza brinda los servicios de barrido y/o recoleccién a la poblacion de los
municipios que integran la empresa, por encargo de éstos.

- La unidad operativa es de propiedad de los municipios pero esta fuera de su estructura. Usa
personal de planta que ha sido transferido por los municipios, aunque en algunos casos se contrata

servicios de terceros.

~ Ingresos y gastos estan dentro del presupuesto de la empresa, pero ¢sta no tiene un
seguimiento contable por cada uno de los servicios que presta y los ambitos en los cuales lo brinda.

- Los municipios son los clientes de la empresa y los vecinos los usuarios del Servicio.

- No hay necesariamente una relacion entre pago del servicio y prestacion del mismo.
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ESQUEMA 3

Leyenda:

- Vecinos pagan tarifa fijada por la Junta Empresarial por tipo de uso del predio y zona de la
ciudad en que esta localizada. El pago se hace a la Empresa; no hay mecanismo coercitivo eficaz
(no se puede cortar el servicio si éste no se paga). Usuarios/clientes.

— La empresa de limpieza brinda los servicios de barrido y/o recoleccion a la poblacion de los
municipios que integran la empresa.

- La unidad operativa es de propiedad de los municipios pero esta fuera de su estructura. Usa
personal de planta que ha sido transferido por los municipios, aunque en algunos casos se contrata

servicios de terceros.

— Ingresos y gastos estan dentro del presupuesto de la empresa, pero ésta no tiene un
seguimiento contable por cada uno de los servicios que presta y los ambitos en los cuales lo brinda.

- Para poder tener los ingresos, desarrolla una unidad de facturacién y cobranza que cobra
directamente por el servicio a los vecinos que son sus usuarios/clientes.

- No hay necesariamente una relacion entre pago del servicio y prestacion del mismo.
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4. Situacién de la empresa y los sistemas organizacionales a abril de 1997
a) Estructura organizativa del sistema decisional.

El subsistema de toma de decisiones. De acuerdo al estatuto vigente, los organos de
gobierno de la empresa son: 1) la Junta Empresarial, ii) el Directorio, 1ii) la Gerencia General, y a
ellas debemos sumar: iv) las gerencias de area.

1) La Junta Empresarial: estd integrada por el Alcalde (quien la preside) y los
regidores del Consejo Provincial, asi como los Alcaldes Distritales. En conjunto 23 miembros
elegidos por la ciudadania para funciones de gobierno de la ciudad. El estatuto no establece las
formas para su convocatoria ni la frecuencia en que debe funcionar.

En términos conceptuales, esta composicién debe permitir articular al mas alto nivel
institucional, la gestion especializada del servicio con el Gobierno de la ciudad y sus estrategias
de desarrollo.

Para que ello se de, se requiere la definicion de una vision de desarrollo consensuada
politicamente y la consecuente definicién de una mision institucional precisa, acorde con esa
visién, o por lo menos un acuerdo basico sobre qué servicio se requiere para la ciudad y que
hacer para ofrecerlo.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que con esta composicion, la dinamica politica del
Consejo Provincial (que a su vez esta asociada al comportamiento electoral de representantes y
representados), se convierte en un elemento muy importante para la toma de decisiones sobre la
empresa y en general sobre el servicio. En tal sentido puede darse el caso que una polarizacion o
diferenciacién por causas ajenas al servicio y su gestion, se trasladen a la conduccion del mismo.

Respecto a sus funciones, el estatuto asigna a la Junta Empresarial las que corresponden a
la condicién de érgano maximo. Sin embargo no es explicito respecto a la fijacién de tarifas,
materia en la cual hace un enunciado genérico respecto a que ellas "serdn calculadas sobre la
base que las mismas cubran todos los costos operativos de la empresa incluyendo la recuperacion
de la inversién", sin establecer quién las fija. La practica ha sido que las tarifas son fijadas por el
Consejo Municipal, lo que en Gltima instancia ratifica su condicion de ente rector del sistema.

11) El directorio v su presidente: son elegidos por la Junta Empresarial; en conjunto
son un total de 8 miembros, tres elegidos a propuesta de cada uno de los alcaldes distritales y los
otros cinco en representacion de la Municipalidad Provincial, uno de los cuales es el Presidente.
Aun cuando existen requisitos respecto a idoneidad y calificacion profesional, su eleccion
expresa los niveles de acuerdo o conflicto que hay en el seno de la Junta Empresarial y en ese
sentido el acto de su eleccion es siempre un hecho politico cuya trascendencia depende del tipo
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de relaciones presentes al interior del Consejo Provincial y entre la Alcadia Provincial y las
alcaldias distritales.

Para comprender plenamente los alcances de estas y anteriores apreciaciones es necesario
tener en cuenta que la legislacion y la practica vigente en el Pert, da a los alcaldes un peso muy
importante en la gestion edil, pudiendo presentarse tensiones entre alcaldia y consejo municipal,
que potencialmente dificultan la gobernabilidad de la institucién municipal y de sus empresas.

Volviendo al Directorio, en el ordenamiento legal vigente, los directores son
solidariamente responsables de sus actos; lo que lo define como un cuerpo colegiado de
gobierno.

Bstudios sobre otras empresas muestran que el Presidente del Directorio puede tener un
rol mas independiente o auténomo del cuerpo que preside y muy involucrado en la gestion,
figura que es calificada como "presidencia ejecutiva”. Estos estudios han observado que en esos
casos se puede producir una disociacién entre el Directorio y una Presidencia que concentra la
toma de decisiones.

En el marco del presente estudio, no se ha recogido informacién suficiente sobre el
funcionamiento anterior de los Directorios y sus presidencias. Lo observado respecto al actual -
que por lo demds fuera designado poco antes del inicio del convenio-, es de un claro
funcionamiento colectivo, independientemente de las opiniones coincidentes o discrepantes que
pueda haber a su interior.

En el modelo, la relacion Junta Empresarial-Directorio es la de un juego de
complementariedad y control. Para que ello funcione adecuadamente se requiere ademas de un
servicio externo de auditoria que alimente de informacion a la propia junta empresarial. Hasta el
momento de avance del estudio no se ha constatado que esto wltimo se dé.

1it) La Gerencia General: es designada por el directorio y corresponde al puesto de
funcionario de mayor jerarquia. El Estatuto asigna una alta cantidad de funciones y
responsabilidades a este cargo, en especial las vinculadas a la gjecucion de los acuerdos del
Directorio, la operacion de los servicios y el manejo econdmico y administrativo de la empresa.

En el organigrama actual de la empresa destacan tres gerencias: de operaciones,
comercial y de administracién; las que son designadas por el Directorio.

Las instancias antes mencionadas constituyen los nucleos formales del subsistema de
toma de decisiones.
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Ubicados fuera de ellos debemos mencionar a los medios de prensa y la opinion publica,
los que influyen sobre las decisiones a través de diversas formas de presion; la variable clave es
¢l "costo politico" de una buena o mala decision.

Ademas estan las practicas informales, especialmente las asociadas a la coordinacién y

concertacion de opiniones o propuestas entre personas o grupos, que influyen sobre los procesos
de decisiones.

Un aspecto totalmente distinto del proceso de toma de decisiones es el vinculado a la
operacion cotidiana de los servicios que presta la empresa. En los sistemas que operan por iedes,
como el caso del agua y el desagiie, o la energia eléctrica, una vez disefiada y puesta en operacion
la red, el factor humano tiene poca incidencia en la continuidad de la operacién, siendo su rol
principalmente de vigilancia y mantenimiento. En el caso de los servicios de limpieza ello no
ocurre, los operadores toman o pueden tomar continuamente decisiones que mantienen o
modifican la operacion del servicio. Algunas de estas decisiones son muy pequefias pero
obviamente influyen sobre la operacién, como por ejemplo la de cambiar un recorrido, marchar
mas rapido, etc.

b) Los sub-sistemas concurrentes

Los procesos de toma de decisiones requieren ser apoyados en procesos de informacion,
planeamiento y formulacién de proyectos. Paralelamente, se requiere de un sistema de control
que informe a los nucleos de decisién sobre el curso de las mismas tanto en términos del proceso
de cjecucion, como de los resultados de la accién (sub-sistema de control), generando una
retroalimentacion con el sub-sistema de toma de decisiones y los otros procesos antes
mencionados.

De otro lado, se requiere una estrategia comunicacional que trasmita los acuerdos a los
diferentes agentes involucrados (trabajadores y usuarios), que recoja sus aportes y propuestas y
contribuya a formar los interlocutores necesarios del sistema (educacién de operadores y
usuarios).

El analisis de la estructura de la empresa mucstra que estas funciones no estan
especializadas y en general el estatuto de la empresa hace una débil mencién a algunas de ellas y
son irregularmente realizadas.

Las diversas unidades de la empresa generan varios tipos de informacién, pero se observa
que los procesos que llevan a ello estan poco estructurados y estandarizados. Ademads, no hay
flujos ni canales regulares para la captura, organizacion y diseminaciéon de informacién, ni
tampoco hay un soporte informatico articulado. Ya se ha sefialado los problemas respecto a
medicion de la demanda, no hay un sistema de catastro y el directorio actual, como los
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anteriores, recibié la empresa en un caos administrativo que hacia de la informacién parcial
existente poco confiable, por decir lo menos.

A la debilidad de la informacién interna se afiade la virtual ausencia de uso de
informacién externa de factores concurrentes a definir la problematica del servicio y su
operacion. Por ejemplo, no se ha encontrado una relacion entre la empresa y los municipios en lo
que se refiere a las direcciones de desarrollo urbano o los 6rganos de planeamiento municipal.

Respecto a la planeacion no se ha tenido acceso a ningin plan estratégico y/o de largo o
mediano plazo. La documentacion revisada para los afios 1994, 1995, 1996 y 1997 alerta sobre
los problemas de la empresa, principalmente en el plano econdémico financiero y administrativo,
y las estrategias de corto plazo para su tratamiento.

Las propuestas revisadas han tenido su origen tanto en 6rganos de linea, en el Directorio
de la Empresa, como en servicios externos de consultoria encargados por el Directorio.

Los temas que preocupan y las propuestas que se plantean son recurrentes y estan
asociadas en primer lugar al sostenimiento econémico financiero del servicio y de la empresa,
situacion que se ha ido agravando con el tiempo.

Lo que se puede observar cs que los llamados de alerta hechos en estos documentos vy las
propuestas que ellos han planteado a los niveles de toma de decisiones, en especial a la Junta
Empresarial y en particular al Consejo Provincial no han recibido la atencién o la prioridad
politica que requerfan. Ello llama la atencién sobre los criterios utilizados para la toma de
decisiones, los que parecen haber sido especialmente sensibles a consideraciones politicas mas
que a consideraciones técnicas y al propio estatuto de la empresa. En ese sentido se puede hablar
de una resistencia a fijar un nivel tarifario y mecanismos de cobranza adecuados para cubrir los
costos del servicio; la critica a la empresa respecto a que no puede establecer sus costos por
servicio, siendo cierta, no invalida la observacién anterior.

De la mano con la falta de planificacién esta la ausencia de estudios y proyectos en los
cuales apoyar el desarrollo de Ja empresa y los servicios a su cargo. En la practica estas acciones
han sido hechas por fuera de la empresa, como en cl caso del estudio realizado por INADUR para
sustentar la cooperacion japonesa para renovar la flota para la ciudad y ampliar el servicio, con
las actuales unidades a otras aglomeraciones urbanas de la regién. Tampoco se han identificado
este tipo de estudios en el Municipio Provincial.

Una de las implicancias de la falta de planificacion, en particular a nivel politico, es la
ausencia de metas al servicio respecto a cobertura, calidad, costos, desarrollo nstitucional, etc. El
reverso de la moneda es la debilidad -por no decir la ausencia- de sistemas generalizados e
integrados de control para el conjunto de la empresa, para cada una de las unidades, los niveles
de direccion y las personas que trabajan en ella y para ella. El directorio actual viene llamando la
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atencion sobre problemas de corrupcion derivados de la falta de control que han caracterizado la
accion de la empresa en ¢l periodo previo.

Por ultimo y no por ello menos importante esta lo referido a las estrategias de
comunicacion social. En este plano, lo que se observa es que estas acciones han girado
basicamente en una logica de mercadeo e imagen institucional, antes que de educacién de los
usuarios y/o calificacion del personal.

5. Los servicios que se ofertan y los problemas que se observan en la prestacion de los
mismos

A 1997 la cartera de bienes y servicios que oferta la empresa tiene tres paquetes de productos:

1) Los productos asociados al servicio de limpieza publica en sentido estricto. Se
encuentran aca los servicio de barrido, recoleccién y disposicion final.

ii) La venta de combustible y lubricantes, a través de un grifo o estaciéon de servicio
administrado por la empresa de limpieza.

ii1) El alquiler de maquinaria pesada, volquetes y camion-tanque.

Tanto la venta de combustibles y lubricantes, como el alquiler de maquinaria son
actividades ajenas al nicleo de la misidn institucional de la empresa y se han desarrollado como
estrategias de generacion de ingresos complementarios para la misma.

La venta de combustibles tradicionalmente ha dependido de la gerencia de administracion
y el alquiler de maquinaria ha estado a cargo de la gerencia de operaciones.

a) Los servicios de limpieza

Al ponerse en marcha ¢l convenio CEPAL-Municipio Provincial, la Gerencia de
Operaciones tenia a su cargo 164 personas, asi como todo el parque de maquinarias y equipos
para la operacién de los servicios de barrido, recoleccion y disposicion final.

La documentacion generada por la Gerencia de Operaciones muestra de manera directa,
clara y transparente, los principales problemas que enfrenta esa unidad organizativa para brindar
el servicio a su cargo y es coincidente con las observaciones de campo realizadas.

En lo que al parque vehicular se refiere, destaca en primer lugar los problemas de
mantenimiento basico de las unidades, empezando por las llantas y otros repuestos y
reparaciones menores que sin embargo paralizan las unidades, disminuyendo la flota efectiva
disponible a casi la mitad de la existente. ’
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Otros equipos como la motobarredora y el tractor oruga también se encontraron parados
por falta de repuestos menores, afectando el servicio de barrido en el caso de la primera, y ¢l de
distribucion, compactacion y entierro de la basura, el segundo.

En general, en la organizacion de estos servicios se observan tres sub-sistemas
principales: el de barrido, ¢l de recoleccién y el de disposicion final.

El subsistema de recoleccion se apoya en la flota vehicular que hemos ya mencionado e
incluye el uso de contenederes diseminados en diversos puntos de la ciudad, preferentemente en
la inmediacion de 4reas de dificil acceso o de gran generacién de residuos sélidos.

A nivel de disefio, la frecuencia del servicio de recoleccion es diferenciada entre diversas
zonas de la ciudad, en relacion aparente con el tipo de uso del espacio y los volumenes de
residuos que se generan en esas areas. Las frecuencias reales estan afectadas por el estado ya
mencionado de la flota.

Un elemento concurrente a la ocurrencia de problemas en la flota es la ausencia de
mecanismos que asocien el pago a la continuidad y productividad del trabajo. En las entrevistas
efectuadas no se ha detectado instrumentos que estimulen o premien las buenas practicas de los
operadores de las unidades.

Uno de los puntos criticos dentro de las operaciones de recoleccién es el mantenimiento
oportuno de los contenedores y la recoleccion de los residuos en ellos acumulados. Los
problemas observados en las areas de localizaciéon de estos equipamientos explican las
resistencias de los vecinos a este estandar de servicio; cosa que no tendria por que ocurrir mas
aun cuando es casi la mejor opcidn tecnoldgica para atenderlos. Un factor externo concurrente es
la educacién al vecindario para la adecuada disposicion de los residuos dentro de los
contenedores.

Al momente de realizar el estudio, la gerencia de operaciones desarrollé un soporte
informatico para la evaluacion, redisefio y seguimiento de las operaciones de recoleccion. Esto
incluye una base planimétrica computarizada, ruteos y otros elementos concurrentes. Sin
embargo, no se cuenta con los equipos propios para dar seguimiento y sostenibilidad a estas
actividades (lo que forma parte de su cuadro de requerimientos). Es necesario subrayar que un
sistema asf es un buen soporte para mejorar la calidad del servicio y un insumo indispensable
para su funcionamiento futuro.

La informacion revisada y las entrevistas efectuadas muestran un esfuerzo importante de
técnificacion de los procesos de trabajo de los cuales la informatizacién ya mencionada es solo
un aspecto concurrente con cl establecimiento de zonas de recoleccion y rutas asi como de
procedimientos de control en relacion al cumplimiento de dichas rutas, con participacién de los
usuarios. También hay instrumentos de informacién de los operadores directos del servicio. Sin
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embargo, algunas practicas como el peaje de los camiones no se realiza ni siquiera
esporddicamente.

Se ha observado una discontinuidad en la utilizacion de estos instrumentos de control y
en la informatizacién de la informacion para producir series que alimenten los procesos de toma
de decisiones. Problemas que parecen asociados a la necesidad de los responsables de atender
otras urgencias como las antes referidas respecto al estado de la flota o la busqueda de clientes
para arriendo de la maquinaria y generar ingresos propios complementarios para subsanar
déficits que no son atendidos por los flujos ordinarios de recursos, como debieran.

El subsistema de barrido es el que absorbe la mayor parte del personal del 4rea con una
alta incidencia en los costos operativos del servicio. Estas actividades son prestadas en diversas
partes de la ciudad, preferentemente el centro histérico y algunas avenidas principales tanto del
Cercado como de los otros distritos.

La importancia del servicio de barrido para la ciudad estd asociada a la gran cantidad de
tierra (mas que papeles y otros residuos equivalentes) que se acumula en sus calles. Un factor
concurrente es la baja participacion de los vecinos en este tipo de tareas, tanto por el comercio
informal, la falta de papeleras, como por la ausencia de practicas cotidianas de barrido en las
fachadas de los predios.

Respecto a la tecnificacidn de esta actividad, ya se ha mencicnado que la ciudad cuenta
con una moto-barredora, la que se encontrd inoperativa; es de senalarse que a nivel nacional es
de las pocas ciudades que cuenta con este tipo de equipo. La gerencia de operaciones sefiala a su
vez que tiene problemas respecto a contar con otros equipos necesarios para el desarrollo de estas
actividades, lo que por cierto incide negativamente en la calidad del trabajo que se realiza.

Como en el caso anterior la gerencia de operaciones ha organizado zonas y rutas de
servicio que son atendidas por diversas cuadrillas de trabajadores. Hay un sistema de control
concurrente respecto al cumplimiento de horarios y atencion de las areas seleccionadas asi como
una valoracion positiva del trabajo que se desempefia dada las condiciones de horarios,
equipamiento, edad del personal. Esta valoracion positiva se expresa por ejemplo en un informe
de la Gerencia de Operaciones que sefialaba entre otros que estos operadores "cubren ademas
zonas extras a las calles establecidas".

En lo referido a la disposicion final es necesario sefialar que ésta se realiza en condiciones
deficientes, concurriendo a ello diversos factores.

El punto en el cual se hace la disposicion final es el "relleno" de San Antonio, el que dado
el proceso de expansion urbana se encuentra muy cerca del area residencial, en un area elevada
. . »
sobre el piso de valle y cerca al aeropuerto de la ciudad.
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La via de acceso se encuentra en mal estado, pese al lastrado realizado por la propia
empresa, 10 que es un elemento que incide negativamente en los costos de operacion.

El éarea no estd cercada, no hay una garita de control, no se cuenta con sistemas de
respiraderos, drenajes de aguas lixiviadas y tampoco se realizaba la dispersién, compactacién y
entierro de la basura por los problemas ya referidos con la maquinaria, para ello y otros
problemas presupuestales.

En general las unidades encargadas del recojo son las que transportan directamente los
residuos al botadero. Se realizan si operaciones de transferencia de carga de las unidades de
menor capacidad, a las compactadoras de mayor volumen de carga sin contarse con una planta
para ello.

La empresa cuenta con un Tractor Cami6n y dos trailers madrinas (30 TM) que se
encuentran inoperativos por llantas; sin embargo debe sefialarse que el area de operacion
existente no es aparente para el ingreso de estas unidades lo que ha llevado a disponer de las
llantas para las otras unidades.

En la zona del relleno se observa la presencia de segregadores de basura. En las
entrevistas efectuadas a estos "operadores informales” se recogié informacién sobre el tipo de
residuos que segregan y los mercados existentes. Los entrevistados coincidieron en sefialar que
recuperan principaimente plasticos; el acopio de otros materiales no es tan rentable dado los
costos de traslado a Lima o Arequipa. Se estima en 500Kg dia el volumen de recursos
recuperados.

Los entrevistados hicieron mencién a una relacién de colaboracién con la empresa que
incluyen el compromisos de evitar el ingreso de animales y una cierta vigilancia del area. Una
visita dominical corrobord esta accién asi como la entrevista a los directivos de la gerencia de
operaciones, mencionandose también su participacién en algunas "faenas colectivas” para
mejorar la zona.

La gerencia tiene pre-identificados dos terrenos alternativos como posibles areas para la
futura localizacion del relleno sanitario, pero no se tienen los estudios necesarios para definir su
localizacién definitiva.

Un aspecto que resalta en los diferentes subsistemas vistos son las dificiles condiciones
de trabajo de los operadores directos. Entre ellas estan la falta de uniformes y equipo de
proteccion, la falta de instalaciones sanitarias para la higiene personal de los operadores y en
declaracién de los trabajadores la ausencia de un servicio de salud efectivo.

El andlisis de la estructura del personal respecto a niveles de edad muestra un nlimero
muy importante de trabajadores mayores que estan en condiciones de jubilarse o proximos a ella
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pero que la empresa no tiene como solventar esta jubilacion. La presencia de problemas de
alcoholismo es reconocida por los entrevistados y aparece en diversos informes como una de las
lacras que afecta al personal. No se han identificado politicas ni acciones al respecto.

Una nota final merece el subsistema de mantenimiento. Los talleres de reparaciones que
fueron montados al arribar los equipos se encuentran practicamente desmantelados y
fundamentalmente dedicado a la reparacién de llantas.

En sintesis, los problemas observados se explican menos por factores asociados a la
organizacion de los procesos de trabajo en el area de operaciones, que por la articulacién
funcional entre el area de operaciones y en general lo que hemos denominado el dominio técnico,
con €l dominio econémico administrativo, que debe proveer los recursos que el dominio técnico
requiere.

Las acciones futuras deberian contribuir a reforzar el proceso de tecnificacion de las
actividades del subsistema de operaciones, condicién necesaria para lograr mayores niveles de
eficacia y eficiencia en la operacion del servicio. Concurrentemente con ello debe reforzarse el
subsistema de mantenimiento, proveer los recursos necesarios para su funcionamiento, ademas
parece conveniente introducirse mecanismos salariales y no salariales que estimulen la
productividad del trabajo.

b) Otros bienes y servicios que oferta la empresa

El alquiler de maquinarias y vehiculos asi como la venta de combustible y lubricante son
dos actividades ajenas al nicleo del servicio y la mision de la empresa; sc han desarrollado
como estrategias de generacion de recursos propios para contribuir a financiar los déficits que
tiene la empresa.

De la informacion revisada se desprende que el alquiler de maquinas aunque frecuente es
menos significativa para la empresa que la venta de combustibles.

La coordinacion de estos arriendos es realizada por la gerencia de operaciones aun
cuando sus margenes de decision parecen limitados de acuerdo a la informacion revisada.

La gerencia insiste en diversos documentos en poder disponer de esos recursos para
cubrir algunos requerimientos que tiene en su arca de responsabilidad. En especial, segun
informe del primer trimestre de este afio, solicita se disponga de una "cuenta bancaria exclusiva
de maquinaria pesada para mantenimiento del parque automotor. Caso contrario los fondos
recaudados se distraen en otros aspectos de orden administrativo, y no se cumple con el
cometido; lo que sucedid anteriormente".
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La gestion del grifo o estacion de servicios resulta siendo un area mas critica y donde se
presentan sertos problemas de organizacion de la operacion y de control de la misma.

El actual directorio de la empresa estd interviniendo en la operacién de este servicio
habiéndose detectado, segiin sus declaraciones, sustraccién de combustible, cuando no dinero en
efectivo, por diversos medios ilicitos.

En lo que al grifo se refiere, atiende en parte los requerimientos internos de la empresa en
especial de petroleo y vende al publico de la ciudad petréleo y gasolina.

La estacion de servicio estd ubicada en instalaciones contiguas al deposito de la empresa,
n una zona cercana al acropuerto y punto de partida de algunos servicios de transporte. Sin ser
optima esta ubicacion no es mala.

Es necesario sefialar que el servicio de venta de gasolina y combustible es un area que
esta viviendo rapidos procesos de transformacién en sus estrategias de mercadeo y el paquete de
servicios complementarios que ofrecen. Este tipo de cambios no se esta dando en el servicentro
de la empresa, lo que lo coloca en una situacion de desventaja en un mercado de creciente
competitividad pero también con una demanda en expansion.

Al indagar sobre los procesos de recepcion y comercializacién de combustible se han
evidenciado los problemas de control ya antes referidos y que favorecen el desarrollo de una
corrupcion como la denunciada por las autoridades de la empresa.

La revision de la contabilidad muestra también problemas para garantizar un adecuado
control del servicentro, sus ingresos, las transferencias internas en la empresa (por el
abastecimiento que brinda a las unidades de Ia empresa) y sus costos de operacién, para
establecer los margenes con que esta unidad opera y su contribucién neta al servicio.

En el caso del grifo destacan pues los problemas de organizacion del trabajo y el sistema
de control, mas alla de la conveniencia o no de que este servicio esté a cargo de la empresa.

6. Desbalance econémico financiero

a) Catastro, facturacion cobranza.

El conjunto de la documentacién revisada desde 1992 y en especial desde 1994 a la fecha,
asi como las entrevistas efectuadas, ponen el centro del problema en los recursos que ingresan al
sistema para su operacién y mantenimiento.
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Entre 1992 y 1994 el problema esta en el nivel tarifario pero a partir de 1994 se afiade
otro: la facturacion y cobranza. Ello por la modificacién en el marco legal que obliga a separar el
cobro del arbitrio de limpieza publica y relleno sanitario del consumo de energia eléctrica.

El efecto més importante de este cambio normativo dado por el Gobierno Nacional y que
afecta a todos los municipios del pais, fue quitar al servicio un mecanismo regular y en cierto
sentido coercitivo, por ello eficaz, de financiamiento si no en todo, por lo menos en buena parte,
de la operacion del servicio.

Al perder el servicio de facturacion y cobranza a cargo de Electro Sur Este, la empresa y
las autoridades ediles, debieron elegir entre uno de dos caminos:

1) Derivar a los municipios la recaudacién del arbitrio, y que éstos pasasen a
transferir los recursos asi recaudados a la empresa. Manteniéndose con ello a los municipios
como sus clientes.

11) Asumir la empresa la emision de los recibos respectivos y pasar a cobrar
directamente el servicio a quienes hasta ese entonces eran fundamentalmente sus usuarios y no
sus clientes, cambiando la naturaleza juridica del pago (de tasa a tarifa} deviniendo con ello en un
pago afecto al Impuesto General a las Ventas.

Como se ha adelantado, fue este segundo camino el que sigui6 la direccién anterior de la
empresa. Camino por lo demés distinto al que han seguido otros municipios del pais en especial
los que han desarrollado sistemas o procesos de privatizacion. La razén de ello es simple: para
que las empresas privadas entren a hacerse cargo de un servicio como éste, es mejor tener un
cliente por un gran monto y una buena proteccién contractual contra cualquier incumplimiento,
que miles o cientos de miles de clientes pequefios a los cuales cobrarles resulta oneroso y a los
cuales no hay como cortarles el servicio.

El montaje del subsistema de facturacién y cobranza se realizé en una carrera contra el
tiempo y utilizando como fuente la base de datos de la empresa de servicios eléctricos. Un
padron que segun diversas estimaciones cubria en su momento el 60% del parque inmobiliario de
la ciudad.

Toda la informacién recogida apunta a sefialar que Limpuc no ha tenido acceso a las
bases de datos de cada uno de los municipios co-propietarios de la empresa. Bases como por
ejemplo la de los contribuyentes del impuesto predial o los solicitantes de licencias de
funcionamiento, o al catastro y padrén de usuarios de SEDACUZCO, empresa también de
propiedad de los municipios, por mencionar algunas. No estd demas decir que un manejo
centralizado de estas fuentes de informacion serian un instrumento de gestion muy importante
para el gobierno de la ciudad.
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La informacion recogida sefiala multiples problemas en el software con que cuenta la
empresa para la emision de los recibos, el seguimiento computarizado de la cartera de clientes,
control de las cobranzas y la articulacién de esta informacion con la contabilidad general de la
empresa y los procesos de toma de decisiones.

La Gerencia Comercial que asumidé sus funciones con el actual Directorio sefiala en
documentaci6n dirigida a esa instancia una lista larga de problemas encontrados en esta materia
para el trabajo a su cargo.

A la falta de un mecanismo coercitivo de cobranza se afiade asi problemas internos a la
empresa que redundan en la ineficiencia de la operacién de cobranza.

Antes de concluir el punto es necesario llamar la atencién sobre dos aspectos adicionales:
la estructura y niveles tarifarios y la efectividad de la cobranza.

Segun la informacién revisada, el cuadro tarifario se ha mantenido constante de 1994 a
mayo del 1997, aun cuando la tasa de inflacién anual ha superado el 10% en el periodo. Es
necesario sefialar que el cuadro aprobado en 1994 contenia 42 tarifas distintas, lo que complejiza
el sistema de control.

El documento base en el cual se sostiene el acuerdo de 1994 planteaba explicitamente la
necesidad de una tarifa promedio de 17 soles por usuario. Pese a ello, proponia una escala
tarifaria bastante por debajo de este nivel de requerimiento por "consideraciones sociales", sin
establecer explicita y simultaneamente el mecanismo adecuado para cubrir los costos de
operacion del servicio, mas alla de facilitar a la empresa el realizar otras actividades distintas a
las de su misi6n institucional, como por ejemplo "fabricar tubos", alquilar maquinaria o hacerse
cargo de la perrera municipal y la vacunacion de estos animales.

Al acuerdo de 1994 subyace una voluntad (consciente o inconsciente) de subvencién a la
operacién del servicio, que al no ser explicitada, pone a la empresa en una situacién de
vulnerabilidad y tiende hacer insostenible el servicio.

Sin embargo, el factor determinante es la ineficacia de la operacion de cobranza, que
como ya hemos adelantado tiene relacion con la perdida de un mecanismo coercitivo como el
pre-existente, pero guarda también relacién con una estructura organizativa no dirigida a realizar
simultdneamente una presién de cobranza y una educacién a la comunidad para el pago oportuno
del servicio. A esto debemos sumar una estrategia de cobranza cada vez mas
en la propia empresa y sin agentes recaudadores, para los cuales a su vez era mas un problema
que un negocio atractivo hacerse cargo de esta actividad.

Los ratios respecto a los niveles globales de facturacién y los niveles efectivos de
recaudacion muestran la ineficacia de la operacion. En promedio, segun informe del directorio de
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la empresa, en 1996, lo recaudado ha significado el 9.3% de lo facturado. El ratio entre usuarios
facturados y usuarios que han pagado en el mismo periodo es de 26.6% mensual.

Adicionalmente, si tenemos en cuenta que un sector importante de los usuarios estan en la
tarifa de S/.3.00 mensuales por el servicio y tenemos en consideracion los costos de emision,
entrega y control de cobranza de un lado, y/o los costos en tiempo y dinero para desplazarse ¢ ir a
pagar de otro, en general saldria mas econdmico -socialmente hablando- no cobrar el servicio, o
por lo menos no hacerlo mensualmente.

Un ultimo aspecto sobre el cual se han recibido declaraciones pero del cual no se han
constatado evidencias es la posibilidad de pagos que no hayan entrado a la caja de la empresa,
cosa que no es imposible que haya ocurrido, pero es dificil de certificar por los problemas de
orden administrativo que se han registrado en la institucion.

b) Situacidon financiera.

El correlato mmmediato de los problemas antes vistos es el desfinanciamiento de la
operacion del servicio en general y de la empresa en particular. El otro correlato es el deterioro
progresivo del servicio.

En el marco de esta consultoria no se ha tenido acceso a toda la documentacion
financiera, de manera de poder armar una serie historica para ver la evolucién de la misma. Los
documentos de ejecucion presupuestal mas antigucs a los que se ha tenido acceso corresponden
al primer trimestre de 1992, ya en ellos se observa la presencia de un problema de déficit en lo
que al financiamiento del servicio se refiere.

El Plan de Reestructuracion empresarial de 1997, preparado por el directorio de la
empresa muestra el siguiente cuadro de pérdidas en los ejercicios comprendidos entre 1993 y
1996:

CUADRO 6
RESULTADOS SEGUN ESTADO DE GANANCIAS Y PERDIDAS 1994-1996
AN [ PERDIDAS (5.7
1993 996 665.31
1994 1065 146.51
1995 1 843 646.00
1996 1417 608.87

Fuente: Limpuc Estado de ganancias y pérdidas 1994-~1996
af Nuevo Sol 2.76= [ US$ (Enero 1998)
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La empresa ha acumulado diversas deudas, con la Superintendencia Nacional de
Administracion Tributaria, el Fondo Nacional de Vivienda, el Instituto Peruano de Seguridad
Social y las Administradoras de Fondos de Pensiones, entre otros.

C. PARAMETROS PARA UN REDISENO DEL SERVICIO

El objetivo de este acdpite es llamar la atencién sobre las propuestas de re-arquitectura
planteadas por los actores locales para el servicio asi como sobre otros modelos que se han
venido planteando y experimentando dentro y fuera del pais.

1. La propuesta del Directorio

Tomando como base el Plan de Reestructuracion de marzo de 1997 se puede decir que la
propuesta de re-arquitectura basica del servicio segin el actual directorio gira en relacion a
modificar el concepto de la recaudacién, pasando ésta de ser una tarifa cobrada por la empresa, a
ser una tasa cobrada por los municipios usando como agente recaudador a la empresa municipal
de Limpieza.

En este modelo, la empresa mantiene las funciones de facturacién y cobranza pero realiza
estas por delegacion y en representacién de los municipios distritales, quienes se constituyen en
sus clientes.

La ventaja principal de esta modalidad es que permite abrir paso a un mecanismo
coactivo de cobranza del arbitrio mediante el cual financiar el servicio.

Sin embargo, sigue manteniendo dentro de la empresa las funciones de facturacion y
cobranza, las que implican un alto esfuerzo administrativo y le insumen un volumen significativo
de personal.

Como se verd mas adelante, las empresas privadas que entran a la prestaciéon de los
servicios de limpieza no asumen este tipo de funciones, limitandose a contratar directamente con
el municipio y dejando en sus manos la responsabilidad del financiamiento del servicio y la
cobranza del mismo si fuera el caso.

2. Propuesta de las alcaldias

Una propuesta que se ha estado barajando por parte de las alcaldias es que cada municipio asuma
directamente la operacién y prestacién del servicio en su localidad. Esta modalidad la aplica en
la actualidad el distrito de San Jerénimo, quién destina tiempo parcial del personal y vehiculo
municipal al servicio y cuenta con un botadero propio, dentro de su jurisdiccidn.



39

En términos de operacién del servicio implica deseconomias de escala. Esta propuesta
implica ademas la mayor cantidad de cambios respecto a la situacién existente y retrotrae el
sistema a la situacion de inicios de los afios ochenta.

Cada sector de la ciudad tendria su propio "ente rector", quién ademas seria responsable
legal y técnico de la prestacion del servicio, agente recaudador y posiblemente prestatario del
servicio si es que no contrata en todo o en parte este ultimo aspecto con operadores privados.

Este modelo acentua la responsabilidad de cada municipio en la prestacion del servicio.

3. El proyecto "INADUR"

En proceso de negociacion con la cooperacion externa, la ejecucion de este proyecto implica un
importante aporte de capita! a la operacion del sistema, que puede contribuir de manera decisiva
a resolver los problemas que presenta el servicio en lo referido a flota, disposicién final y en
general a cobertura, manejo integrado y eficaz de los procesos de recoleccion transporte y
disposicién fina!, mas vinculados al dominio técnico. Estas caracteristicas le dan un valor
estratégico muy importante a este proyecto para la ciudad.

Es necesario sefialar que el proyecto supone gque no se realizan cambios como la
liquidacién de la empresa y el fraccionamiento de la gestion del servicio dentro del area
metropolitana. De hecho, la existencia de la empresa es uno de los puntos a favor de la propuesta
y la prioridad asignada a la misma.

4. Los modelos exitosos
El modelo que se viene aplicando con mayores niveles de éxito en el pais y en otros de América
Latina difiere de ambas propuestas pero en especial de la barajada por las alcaldias.

Estos modelos se caracterizan por tener unidades empresariales (publicas o privadas) que
se encargan directamente de la prestacién de los servicios de limpieza, recoleccidn y disposicion
finai, las que contratan con el municipio por la prestacion del servicio (Esquemas.Alternativos
Al, A2).

El contrato define los estandares de cobertura y calidad del servicio, el monto que el
municipio pagara a la empresa por estos servicios, los sistemas de control o fiscalizacion, asi
como las garantias de pago al operador por sus servicios. El establecimiento de estas garantias es
importante para la estabilidad del servicio, pues se ha observado que cuando ellas no estan
adecuadamente fijadas se producen interrupciones del pago del municipio al prestatario del
servicio, que hacen inviable la operacion.



40

El financiamiento del servicio es un aspecto que queda en manos del municipio y su
comunidad. El municipio fija la tasa a cobrar por el servicio y la recauda directamente; en otros
casos cubre los costos del mismo a partir de sus ingresos por otros conceptos, como por ejemplo
impuesto predial. No es extrafio que se usen férmulas mixtas mientras se ajustan ias tasas a un
nivel adecuado para cubrir los costos de operacion, mantenimiento y ampliacién del servicio y se
desarrollan mecanismos eficaces de cobranza, como los que asocian el servicio de limpieza con
el de agua o electricidad.

Otro aspecto que caracteriza estas modalidades de operacién es que el "area de dominio"
del servicio tiende a ser el conjunto de la unidad urbana o grandes 4reas a su interior. La razén
para ello es simple, en especial en ciudades con fuertes diferencias sociales expresadas en el
espacio: los operadores de los servicios de limpieza tienden a concentrarse en las zonas faciles y
de mas altos recursos, perjudicandose asi a los sectores de mas bajos ingresos que por lo general
son los que ocupan las areas de peor topografia. La definicion de grandes 4reas de dominio o del
conjunto de la aglomeracién, obliga al operador a atender diversos estratos sociales.

5. Las micro empresas de limpieza

El caso de las micro empresas de limpieza se ajusta en gran medida a este modelo, salvo que
hayan estado dirigidas a sectores de bajos y muy bajos ingresos. Lo que se observa sin embargo,
es que las micro empresas no han sido una forma sostenida en el tiempo para garantizar la
prestacion del servicio.

El problema mas comun es la interrupcién del pago por parte del municipio contratante,
lo que ha conducido a las empresas a paralizar sus servicios.

Comparando el caso de las microempresas con las grandes empresas privadas que licitan
la prestacion de servicios, lo que se observa es que las primeras no han estado en condiciones de
imponer a los municipios contratos de prestacién de servicios con efectivas clausulas de garantia
o salvaguarda, que las protejan contra el no pago y otras formas de incumplimiento de acuerdos,
como si lo han hecho las grandes empresas privadas.

Los estudios hechos sobre las experiencias de micro empresas muestran que tienen
algunas ventajas competitivas en algunos tipos de zonas en las cuales el acceso con vehiculos del
tipo camidn compactador es virtualmente imposible por la topografia y/o el estado de las vias.

Ademas, si estas empresas son constituidas por actores locales (vecinos del barrio)
utilizan o desarrollan una relacién con los otros vecinos de la comunidad que es muy importante
para construir mecanismos de control social que favorecen mejores practicas respecto al manejo
de los residuos.
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La mformacién econdmica de estas unidades muestra que sus costos son mas bajos, pero
ello se explica en lo fundamental por el menor nivel salarial que reciben sus operarios, en
comparacion a los costos de los servicios municipales e incluso de los que estan a cargo de
empresas privadas. Esto sin embargo debe tomarse con cuidado pues se han observado niveles
remunerativos que dificilmente cubren los requerimientos de una canasta basica de consumo.

Por lo demas, €l estudio realizado por Labor para el caso de Iio muestra que es posible
que este tipo de servicios no sea valorizado como el adecuado o el deseable por la comunidad
local, al compararlo con el servicio prestado directamente por el municipio o una empresa
privada, cuando estos ultimos usan tecnologia calificada por los usuarios como "moderna"
(compactadoras versus. los triciclos que usan las microempresas; servicio para pobres vs.
Servicio para ricos).

El estudio de Labor, también sefiala problemas de articulaciéon funcional entre las
microempresas y las unidades municipales encargadas de la recoleccién en los centros o puntos
de acopio de las micro empresas. Este tipo de problemas es comun cuando intervienen
operadores distintos pero es especialmente conflictivo cuando estos operadores responden a
unidades empresartales diferentes, como ocurre en el caso de las micro empresas con el
municipio.

6. Explorando otras opciones

Atendiendo a la busqueda de una mayor participacion e identificacion de los vecinos con la
operacion del servicio, que a la vez redunde en un mejor financiamiento del mismo y en un mejor
control de su funcionamiento, se pueden plantear mecanismos de contratacion dei servicio con
cada barrio o unidad urbana (Esquema Alternativo A3).

En este caso, las estructuras vecinales operan como agentes recaudadores, como
contratantes con la entidad responsable de la prestacion del servicio y como supervisora del
cumplimiento del contrato.

Implica una tarifa para la zona a servir imputando como parte de la misma la alicuota por
disposicion final y ajustada a las caracteristicas del servicio que la zona demanda/requiere segiin
sus caracteristicas especificas.

Al operar la organizacién como agente recaudador, desde el punto de vista de la entidad
prestataria se tiene un menor nimero de "clientes" facilitando la cobranza. Seran los dirigentes de
la organizacién quienes se encargaran al interior de ella de juntar el dinero, ya sea dividiendo el
monto de manera equitativa entre sus integrantes y/o realizando actividades.
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D. PROPUESTA PARA LIMPUC
1. Marco general de la propuesta

Para fines de la presente propuesta se toma como base la vision de largo plazo trabajado en el Taller
de Pisac respecto a la ciudad y las otras orientaciones que se elaboraron en dicho evento. Se toman
también las propuestas trabajadas en ¢l Taller de San Jerénimo y por el PPRED, en particular las
contenidas en el convenio suscrito por la Municipalidad del Cuzco con diversas instituciones
ptiblicas y privadas de la localidad y las contenidas en la propuesta de convenio con SEDACUZCO
Y LIMPUC.

Se recogen por cierto los elementos que surgen de los puntos anteriores de este documento,
aun cuando algunas de las recomendaciones especificas no han sido reiteradas en este acapite. Se
asumen también las acciones que se han desarrollado y los acuerdos que se han adoptado desde la
institucionalidad municipal en su conjunto a lo largo del presente afio.

Se asume también el marco legal vigente y por cierto los compromises suscritos por el pais
en diversas cumbres internacionales, en especial las de Rio y Estambul.

Por tltimo, se asume que el proyecto que se viene gestionando desde el MTC-INADUR
tiene altas probabilidades de ser aprobado y que ello define un escenario positivo para el desarrollo
del servicio.

1) Vision: vemos Cuzco en el 2010 como una ciudad adecuada e integralmente planificada,
para dar a sus habitantes y visitantes una alta calidad de vida de manera sostenible, y con una
gestion descentralizada y basada en la concertacién y participacion ciudadana.

Una ciudad que se desarrolla de manera permanente en base a sus propios recursos y
potencialidades y que tiene en el turismo una fuente importante de ingresos y empleo, asi como un
estimulo para conservar su patrimonio histérico y ambiental, utilizando creativamente lo més
avanzado de la ciencia y la tecnologia.

1i) Misién: proveer un ambiente sano y saludable, sirviendo a todos los sectores y zonas de la
ciudad, con alta eficacia, eficiencia y calidad.




a)

43

2. Arquitectura bésica del sistema, escenario de corto y mediano plazo

Actores y roles

i)

iii)

Municipio Provincial:

Ente Rector.

Define concertadamente la estrategia de Gestién Ambiental Urbana, aprueba
los Planes y los mecanismos de seguimiento y monitoreo.

Facilita la coordinacion interinstitucional.

Define los mecanismos de financiamiento del sistema y vela por su eficacia
y aplicacion.

Informa a la comunidad.

Garantiza en tultima instancia la continuidad y calidad del servicio en su
jurisdiccion.

Promueve una cultura ambiental y nuevas practicas y valores. Sanciona las
practicas y conductas en contrario.

Municipios Distritales

Responsables legales en su jurisdiccion.

Fiscaliza el servicio y garantiza en uitima instancia su continuidad y calidad
en su jurisdiccion.

Informa a la comunidad.

Participa en la definicion de la estrategia provincial de gestién ambiental
urbana y define los planes y mecanismos de scguimiento y monitoreo en su
ambaito.

Aplica los mecanismos de financiamiento, a cuya formulacion contribuye.
Promueve una cultura ambiental y nuevas practicas y valores. Sanciona las
practicas y conductas en contrario.

Empresa

Responsable técnico.

Coordina y dirige la operacién del servicio dentro de los planes de gestion
ambiental urbana en las dreas de su especializacion y/o competencia.

Opera y/o supervisa las operaciones, en funcion de las metas de eficacia,
eficiencia y calidad de servicio que se han definido para las mismas.
Identifica, desarrolla, selecciona, promueve y/o aplica cambios tecnoldgicos
para un mejor desempefio del sistema.

Educa, capacita y forma recursos humanos de la empresa y la colectividad
en la gestion ambiental urbana.

Informa a la comunidad, responsables legales y Ente Rector.
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v) Poblacion

- Responsable de manera individual y asociada de la operacion del servicio.

— Participa en la definicion de la estrategia y en la fiscalizacién de su
aplicacion.

- Fiscaliza la operacion del servicio y el desempefio de las autoridades y
funcionarios.

~ Participa en la operacién mediante practicas diversas tales como: barrido de
sus frentes de lote, segregacion de residuos, cumplimiento de las normas
sobre manipulacion y disposicion.

- Asume el costo de la operacion del servicio, segin los mecanismos
definidos para tal fin.

- Fiscaliza su propia participacién en las diversas fases del proceso (control
social).

- De acuerdo a su naturaleza, las instituciones de la poblacion cumplen
diversos roles complementarios tales como educacion, informacion,
capacitacion.

b) Mecanismos de financiamiento del sistema

La contribucién de la poblacién al financiamiento del sistema se realiza mediante el pago de

arbitrios.

La facturacién y cobranza al vecindario son competencia municipal. Debe realizarse
conjuntamente con los otros cobros que realizan los municipios. Para ello se recomienda:

i)
ii)

iil)
V)

incorporar sistemas de estimulo positivo al pago oportuno y la cancelacién de
deudas pendientes;

ajustar los niveles tarifarios para cubrir los costos del servicio, lo que incluye
ademas de los costos de operacion, mantenimiento, reposicion de equipos, la
ampliacion de la cobertura y la educacion al vecindario, entre otros;

contar con catastros actualizados y sistemas de control computarizados, y

llevar un control independiente de los ingresos y egresos por servicios de limpieza.

Suscribir convenios especificos entre los municipios y la empresa de limpieza. Los
contratos estaran ajustados a: tipo de servicio y cobertura de los mismos, metas de eficacia y
eficiencia, tarifa por volumen de residuos recolectados y dispuestos.

Se considera muy importante que los contratos establezcan garantias reciprocas para el
municipio contratante y la empresa; entre ellas:



45

i) carta de garantia bancaria o equivalente, por el pago de servicios del municipio a
favor de la empresa por el equivalente a un periodo de operaciones segun niveles
minimos de operacion proyectados;

11) pre-pagos por el 60% de los servicios contratados para unidad de tiempo (por
ejemplo 45 dias de operacion del servicio);

111) mecanismos de control;

1v) prioridades de servicio, niveles minimos y metas;

V) un sistema de arbitraje de conflictos, y

vi) un sistema de actualizacién contractual, cuyos plazos variaran hasta estabilizar el
funcionamiento del servicio y contar con la base de informacion histérica necesaria.

Se recomienda que la empresa haga un corte al inicio de las operaciones en el marco de
cada convenio, para permitir el seguimiento de las operaciones respectivas.

Liquidaciones periodicas emitidas por la empresa en concordancia con los informes de la
supervision independiente.

Ademas de los contratos regulares se recomienda la formulacién de contratos especiales con
los municipios o con las empresas descentralizadas para eventos especiales como festivales, fiestas
de la ciudad, etc. En estos casos los costos del servicio de aseo pueden ser trasladados al
organizador sin afectar la operacion regular del servicio.\

c) Mecanismo de control y arbitraie de conflictos

Se recomienda establecer una supervision independiente de preferencia definida de mutuo
acuerdo entre empresa y municipios, que verifique el cumplimiento de obligactiones contractuales
entre las partes.

Es indispensable incluir peajc de vehiculos y muestreos aleatorios de composicion de los
residuos. Esta informacion debe estar integrada para permitir evaluar en tiempo real el
cumplimiento de las obligaciones comtractuales de un lado y de otro el control interno de las
operaciones a cargo del personal.

Se recomienda también una supervision vecinal del cumplimiento de horarios, rutas y tipos
de servicios. Su uso debe ser complementario al de la supervision independiente y puede encargarse

a ésta su coordinacion.

La supervision independiente debe operar como arbitro entre las partes.
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d) Mecanismos de promocion de la produccién y productividad

Se plantea que los contratos Municipios-empresa, contemplen estimulos positivos para que
la empresa eleve produccion, productividad y eficiencia.

Paralelamente se recomienda modificar las condiciones de pago al personal, por lo menos al
personal operativo y al gerencial, asociando sus niveles de ingreso a metas de produccion,
productividad y eficiencia. Se recomienda introducir mecanismos de competencia interna para ello.

e) Mecamsmos de promocion de la participacidn vecinal

En esta materia se requiere una colaboracioén estrecha municipios-empresa para lograr el
maximo de resultados. En el corto plazo los esfuerzos mas importantes debe ir dirigidos a: la
erradicacion de botaderos, al barrido de las calles y de ser posible a agilizar los procesos de recojo.

Obras locales a cargo de los municipios, como mejoramiento de veredas, parques,
arborizacién, podrian ser ofrecidas como premio a la participacién de la comunidad en el desarrollo
de estas acciones. El personal de la empresa que realiza las tareas en dichas zonas competiria entre
si por bonificaciones especiales. Proponiendo a vecinos y trabajadores de la empresa que cooperen
para ¢l logro del objetivo comun.

1) Mecanismos de concertacion interinstitucional

Mas alla del plano de relaciones contractuales propuesto se ve por conveniente ratificar la
practica que viene impulsando el equipo del PPRED respecto a la suscripcion de convenios
interinstitucionales en especial cuando estan dirigido a acciones especificas (como las campafias de
educacion piblica).
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Anexo
SISTEMA DE INDICADORES

A continuacion se recogen un conjunto de indicadores para la gestion del servicio. En primer
Jugar se sefialan algunos "datos generales" a tener en consideracion; a continuacion se presentan
dos grupos de indicadores, referidos el primero a la eficacia del servicio tanto en relacion a los
usuarios atendidos como a los residuos recolectados y dispuestos de manera adecuada; y en
segundo lugar a los procesos que se deben llevar a cabo por parte de la entidad prestataria y cuyo
seguimiento puede dar a la conduccion del servicio una medicion de los niveles de eficiencia con
que opera.

El documento no incluye medidas o estandares especificos de eficacia ni eficiencia.
Respecto a los primeros, los niveles deseables son por cierto los mas altos, es decir 100% de
cobertura; para lo segundo se requiere series histéricas que le den a la empresa una visién de su
desempefio, algunas de las cuales estan en la informacién revisada de la propia empresa, otras
podrian ser facilmente armables en plazos cortos y otras requieren instrumentos con los cuales no
se cuenta y seria indispensable contar (por ejemplo balanza para pesaje de vehiculos) o procesos
que han sido en alglin momento disefiados pero no han side puestos en prictica.

La lista es ilustrativa y no cubre todas las dimensiones en las que puede analizarse la
gestién, pero puede orientar un proceso de contratacion o acuerdo entre partes involucradas.

1. Datos generales

— Poblacion urbana total

— Tasa de crecimicento intercensal

Total de viviendas ocupadas

— Total de establecimientos comerciales y de servicios

— Total de establecimientos industriales
Total de establecimientos de salud

— Total de centros educativos

— Total de establecimientos publicos

— Otros establecimientos

~ Longitud de la red vial

- Total de Km. de vias pavimentadas

- Total de Km. de vias carrosables

- Area publica (plazas y parques)
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2. Eficacia del servicio

Usuarios atendidos
- Poblacion urbana servida/poblacidn total

— Viviendas ocupadas servidas /Total de viviendas ocupadas

- Establecimientos comerciales y de servicios atendidos/Total de establecimientos
comerciales y de servicios

~ Establecimientos industriales atendidos/Total de establecimientos industriales

~ Establecimientos de salud atendidos/Total de establecimientos de salud

- Centros educativos atendidos/Total de centros educativos

- Establecimientos publicos atendidos/Total de establecimientos ptblicos

Residuos recolectados y dispuestos sanitariamente

- Km de vias pavimentadas con barrido/Total de Km. de vias pavimentadas
M? 4rea publica (plazas y parques) con barrido/Total de Area publica (plazas y
parques)

— Tm. residuos recolectados/ residuos producidos (Para el total y por tipo de usuario
o generador de residuos)

— Tm de residuos dispuestos sanitariamente/residuos recolectados (Para ¢l total y
por tipo de usuario o generador de residuos, en especial en el caso de los residuos
mas téxicos)

3. Proceso

Datos bésicos

- Recursos humanos segtin nivel de calificacién por tipo de servicio que presta la
empresa

- Vehiculos y maquinaria segin tipo de unidad, capacidad, estado en que se
encuentra, numero de viajes dia (si corresponde) y dias a la semana que labora y
condicién de propiedad

Principales indicadores de dominio técnico

— Poblacion servida por trabajador

- Tm recolectadas por los camiones por dia/ capacidad de los camiones por dia.
Tm recogidas por camion al dia/Cargadores y Chofer por camion

- Hombres minuto requerido para recolectar 1 Tm de basura

— Km de calle barrida por persona dia
Tm recogidas por Km recorrido

Tm de basura dispuesta por tractor y dia

- Costo de recoleccion en US$ por Tm

— Costo de disposicién en US$ por Tm

- Costos unitarios por habitante servido en US$
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Principales indicadores de dominio econémico administrativo

No de pesajes de camion por dia

Tm de residuos pesados por dia

No de ausencias/total de dias de trabajo

No de retiros de nivel gerencial/No total de puestos gerenciales
Usuarios registrados/total de usuarios

Usuarios facturados/usuarios servidos

Valor facturado/cantidad de residuos manejados por el operador
Valor emitido/No de usuarios

Valor recaudado/valor facturado

Facturas pagadas dentro del periodo/facturas emitidas en el periodo
Ingresos de operacién/costos de operacion

Valor de materiales dafiados o perdidos/valor promedio del inventarios
Costo total de compras/mimero total de ordenes de compra.



