w Revista del CLAD Reforma y Democracia
u AL ISSN: 1315-2378

ynemma cedai@clad.org
Centro Latinoamericano de

Administracion para el Desarrollo
Venezuela

Veisten, Knut; Gomera, Wagner R.
Deficiencias en la organizacion del servicio de aseo: un caso donde la contratacion no
funciona en la practica como en la teoria
Revista del CLAD Reforma y Democracia, num. 38, junio, 2007, pp. 163-194
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
Caracas, Venezuela

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=357535523007

Coémo citar el articulo ' &\ ,/.L

Numero completo Sistema de Informacion Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3575
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3575
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=357535523007
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=357535523007
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3575&numero=35523
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=357535523007
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3575
http://www.redalyc.org

Deficiencias en la organizacion del
servicio de aseo: un caso donde la
contratacion no funciona en la practica
como en la teoria

Knut Veisten y Wagner R. Gomera



Knut Veisten

Investigador del Instituto de Economia del Transporte
(TOI), en Oslo, Noruega. Tiene un doctorado por la
Universidad Noruega de Ciencias de la Vida (UMB),
anterior Universidad Agricola de Noruega, especializado
en Economia Ambiental y Forestal. Tiene una maestria
en Economia e Idiomas por la Universidad de Oslo. Sus
areas de trabajo incluyen analisis costo-beneficio,
valoracién de bienes ptblicos y analisis de demanda.

Las comunicaciones con el autor pueden dirigirse a:
Instituto de Economia del Transporte (TOI)
Gaustadalleen 21, NO-0349

Oslo, Noruega

E-mail: kve@toi.no

Wagner R. Gomera

Profesor de Economia en la Universidad Auténoma de
Santo Domingo (UASD) y coordinador de Planificacién
en el Instituto de Desarrollo de la Economia Asociativa
(IDEAC), Republica Dominicana. Tiene una maestria
en Economia; especializado en economia agricola y
desarrollo sostenible en la UASD. Sus areas de trabajo
incluyen investigaciones participativas, pobreza y
comercio internacional.

Las comunicaciones con el autor pueden dirigirse a:
Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales
Universidad Auténoma de Santo Domingo (UASD)
Alma Mater, Santo Domingo, Reptblica Dominicana
E-mail: wrago76@hotmail.com



Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 38, Jun. 2007, pp. 163-194, ISSN 1315-2378

La contrata-
cién puede

no ser trans-
parente y
puede haber
aspectos en
la especifi-
cacion de los
contratos
que afectan la
adaptacion de
las companias
de manera
negativa.

Deficiencias en la organizacion del
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contratacion no funciona en la practica
como en la teoria *

Introduccién

El uso de contratos en el servicio de aseo urbano y domiciliario
se ha generalizado en los paises en vias de desarrollo (Cointreau-
Levine, Gopalan y Coad, 2000). Esto se ha fundado en argumentos
s6lidos de la teoria econdémica, que sostiene que hay mejora-
mientos en la eficacia y la capacidad (Savas, 2000). El servicio de
aseo esta identificado como uno de los servicios, originalmente
publicos, que son aptos para su contratacién a companias, dado
que la operacién y los beneficios del servicio no cambian mucho
con el tamano (Bel y Miralles, 2003). Sin embargo, estas razones
tocan solamente una parte de las condiciones necesarias para
obtener una mayor eficacia. Post, Broekema y Obirih-Opareh
(2003) anaden que la contrataciéon del servicio de aseo funciona
mejor si el procedimiento de contratacién y las especificaciones
del contrato estimulan la competencia.

En el articulo se analiza el funcionamiento del servicio de aseo
en una urbanizacién dominicana, Boca Chica, que esta situada
en la costa caribefia entre la capital, Santo Domingo, y la ciudad
de San Pedro de Macoris. Hasta el afio 2002, Boca Chica constituia
el limite oriental del Distrito Nacional, que tenia a Santo Domingo
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(*) Este estudio se basa en datos del proyecto piloto del Centro de Investigacion
Econémica para el Caribe (CIECA), "Participacién de las Autoridades Locales
y Sectores de la Sociedad Civil en la Gestion de Residuos Sélidos en Boca
Chica", dentro del "Proyecto de Politicas Nacionales de Medio Ambiente" del
gobierno dominicano (http:/www.ambiente.org.do/proyect02.htm). El
proyecto piloto fue financiado por el Banco Mundial, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, y la Secretaria de Recursos Naturales y
Medio Ambiente de la Republica Dominicana. Los autores dan las gracias por
el apoyo y la ayuda de Pedro Arias, Oddgeir Kjell Osland y Miosotis Rivas
Pena. También agradecen las informaciones del Comité de Gestién del
proyecto piloto. El contenido de este articulo no estéd necesariamente ligado a
intereses particulares de los autores, ni de sus colaboradores, ni de la
institucién que representan. Ademés, asumen plena responsabilidad por los
errores y las omisiones cometidas.
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como su centro. El Ayuntamiento del Distrito Nacional, en conjun-
to con el Estado dominicano, introdujo contratos para el servicio
de aseo en los anos noventa (OPS, 2003; De la Cruz, 2003). Basado
en un diagndstico del area, se podia observar el cimulo de residuos
sé6lidos en muchos lugares de Boca Chica, documentado con fotos
y verificado con un simple mapeo. También se podia observar
una aparente escasez de camiones recolectores -habia muchos
barrios y callejones donde nunca pasaban-, y una gran falta de
zafacones, tanques y contenedores (Veisten ...[et al], 2001). Por
ende, la situacién era tal que se podia preguntar si la contratacion
del servicio de aseo no se habia llevado las ganancias anticipadas,
teéricamente.

La deficiencia en el servicio de aseo podria explicarse simple-
mente por falta de recursos. Aunque el servicio esté operado por
companias privadas, sigue siendo un bien publico, o bien, prefe-
rente, que el sector publico local paga a través de contratos. Por
eso el servicio de aseo compite con otros servicios publicos propor-
cionados por el municipio. Por mucho que las companias hayan
podido explotar economias de escala y otras adaptaciones para
bajar los costos, queda la posibilidad de que esto no sea suficiente
para producir una municipalidad limpia. Sin embargo, dudamos
que no haya la demanda de un nivel de limpieza mas alta por par-
te de los residentes y los negocios, aunque ello pudiera implicar
la renuncia a otros bienes (publicos o privados). También dudamos
que el procedimiento de la licitacién y las especificaciones en el
contrato estimulen la competencia. La contratacién puede no ser
transparente y puede haber aspectos en la especificaciéon de los
contratos que afectan la adaptacién de las companias de manera
negativa.

A continuacién se presentan los aspectos tedricos de una priva-
tizaciéon de servicios publicos urbanos, principalmente mediante
la contratacion, y las caracteristicas que debe tener la institu-
cionalidad, cuestiones que frecuentemente no son mencionadas.
Es decir, la teoria econémica sefiala posibles mejoramientos en
la eficacia a través de la contratacién, pero esto exige ciertos
arreglos institucionales. Ademas, la institucionalidad puede tener
efectos en la equidad si la privatizacion descuida las condiciones
laborales y el servicio a los barrios marginados. Basados en la
exposicién teodrica, se describe la situacién que se observa en Bo-
ca Chica, efectuando algunas consideraciones acerca de si las
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deficiencias en el sistema de contratacion y el arreglo institucional
pueden explicar la disfunciéon del servicio de aseo. Al final se
discuten los cambios que podrian conducir a un servicio mejor.

Teorias sobre el servicio de aseo urbano y su
contratacion

La limpieza de las calles y de las areas publicas es un bien publico
(local), mientras que la recoleccion de residuos s6lidos de usuarios
residenciales y no-residenciales ha sido calificado como un "bien
preferente" (o "bien de mérito" o "bien social"). Estos son bienes
ante los cuales los individuos no son conscientes de todas sus
ventajas (o inconvenientes) porque no disponen de toda la infor-
macién. No percibimos todos los efectos externos negativos de
nuestra produccién de desechos sélidos, ni todos los efectos
positivos de su recoleccién (Cointreau-Levine, 1994)!.

Muchos ven como una tarea fundamental del sector publico
asumir la responsabilidad por la produccion de bienes ptblicos y
bienes preferentes, dado que el mercado falla en producir el nivel
que los individuos realmente desean de este tipo de bienes (Azqueta
Oyarzun, 1994). Sin embargo, esto no impide que el sector publico
entregue su producciéon a operadores privados. A tal efecto, la
alternativa principal es la privatizacion, ya sea a través de con-
tratos o de licencias (franquicias). La diferencia entre licencias y
contratos es que, en el primer caso, las companias recolectan el
pago directamente de los usuarios (Savas, 2000). La contratacién
se puede realizar a través de una licitacién, en la que las companias
ofertan para recolectar y limpiar una zona en un periodo dado, y
ganara la compania que haga la oferta con los menores costos.
Alternativamente, las companias pueden hacer ofertas basadas
en toneladas de desechos sélidos llevadas al destino final (Post
...[et al], 2003). En ambos casos, los contratos también deben
definir cobertura, rutas/horarios, instalaciones de contenedores/
zafacones, tipo de equipos/camiones, condiciones laborales, y
tratamiento de los desechos.

En cuanto a la produccidn, el servicio de aseo es un tipo de
servicio publico donde los costos hasta cierto grado bajan con la
cantidad recogida, lo que se llama economia de escala. Sin embargo,
la economia de escala no es tan pronunciada como en los casos
de agua potable, electricidad y telecomunicaciones; el servicio de
aseo no es considerado como "monopolio natural" (Cointreau-
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Levine, 1994). Segun la teoria econémica, una compania privada
contratada va a distribuir los costos fijos eficientemente sobre el
area de produccion (Bel y Miralles, 2003), sobre todo si el mercado
de la compania es mas grande que lo que seria si fuera operacion
publica; por ejemplo, si la compafia tuviera contratos para mas
de una municipalidad, la compania podria ofrecer un servicio a
precios mas bajos que los de una entidad publica municipal (Figura
N° 1).

FiguraN°1
Ganancias de bienestar anticipadas con la contratacién

Precio
Demanda Demanda del
publica mercado

|———————___ Costos promedios

publicos

Costos promedios
privados

= Cantidad

Fuente: Bel y Miralles (2003).

Ma4s aun, se asume que un operador privado tiene incentivos
mas fuertes para reducir costos y ser dindmico/flexible/innovador,
debido a que los ingresos de los operadores privados estan mas
estrictamente relacionados con los resultados del negocio que en
el caso publico (Cointreau-Levine, 1994)2. Aunque la contratacion
puede llevar costos de transaccién (administracién relacionada
con la contratacién misma), se han registrado reducciones de
costos en paises desarrollados con respecto a una operacién publica
(Hodge, 2000; Savas, 2000). La contratacién, mas que otro tipo
de arreglo, es considerada ventajosa en el caso del servicio de
aseo. El servicio tiene relativamente poca especificidad en la
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magnitud y los activos (Bel y Miralles, 2003). Post, Broekema y
Obirih-Opareh (2003) afiaden que la contratacién también funciona
mejor si los periodos de los contratos no son "demasiado cortos".

El aumento del bienestar anticipado mediante la contratacion,
como es ilustrado en la Figura N° 1, se relaciona con el incremento
de la eficiencia técnica basica: mas cantidad por el mismo costo/
precio, o la misma cantidad por menos costo/precio. No obstante,
la produccién y la eficiencia del servicio de aseo tienen muchas
dimensiones. Hay varios aspectos de calidad en el servicio de
aseo, principalmente confiabilidad, frecuencia, tipo de recoleccion
y cobertura espacial (Post ...[et al], 2003). También el nivel de
servicio depende de como queda el sitio después de la recoleccién,
algo que esta determinado por los equipos recolectores y la calidad
del trabajo; por ejemplo, si dejan lixiviados detras del camién.
Ademas, la calidad ambiental entre las recolecciones depende del
equipo de almacenamiento de los residuos sélidos: la cantidad y
calidad de contenedores, zafacones, etc. En esto también influye
el comportamiento de los usuarios mismos.

Batley (1996) distingue la eficacia alocativa, con lo cual se alude
al grado en que las tarifas cubren los costos del servicio (la suma
pagada por la municipalidad al contratista). En el caso de la contra-
tacién, es el sector publico el que se reserva la responsabilidad
de fijar y cobrar las tarifas a los usuarios. Recuperar los costos
por un servicio es dificil cuando no se puede "cortar la conexién".
Ademas, una institucionalidad débil, la pobreza y la falta de con-
ciencia pueden impulsar la defeccién, y lanzar, por ejemplo, los
desechos sélidos en sitios publicos. Por eso muchas companias
optaran por contratos y evitaran licencias, aunque la empresa
privada podria recuperar una parte mas grande de los costos que
el sector publico, ademéas que facilitaria un contacto mas directo
entre el ejecutor/cobrador y los usuarios (Post ...[et al], 2003).

Hay aspectos de la institucionalidad que pueden influir en el
éxito de una contratacién del servicio de aseo. Una contratacién
acertada exige ciertas cualidades del sector publico y, tal vez, de
la sociedad en general. Es un problema institucional general en
los paises en vias de desarrollo que los empleados publicos se
apropien de los servicios y de la informacién sobre aquellos (Edes,
2000). La contratacién tiene que ser transparente para asegurar
la competitividad y el control democratico. Ademaés, el proceso
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de contratacion del servicio exige ciertos conocimientos por parte
de los funcionarios publicos, de manera que puedan elaborar
buenos contratos y sistemas de control, lo que constituye un
elemento de los costos de transaccién (Batley, 1996). Por otra
parte, la calidad del recurso humano en el sector privado puede
afectar el nivel de éxito; por ejemplo, son importantes las habili-
dades gerenciales para determinar el area de control de un super-
visor de la compania (Cointreau-Levine, 1994). Dependiendo de
la estructura social, del nivel de desarrollo y del grado de involu-
cramiento de la sociedad, la contratacién del servicio de aseo
también puede afectar las condiciones laborales y los niveles de
servicio en los barrios marginados (Post ...[et al], 2003). Final-
mente, una institucién publica que se basa en sistemas partici-
pativos podra dar un respaldo local al servicio y bajar los costos
del servicio (Rathi, 2006).

Con base en las teorias econdémicas, institucionales y organiza-
cionales se puede tratar de iluminar una estructura de incentivos.
Comparada con una operaciéon municipal tradicional de bajo pre-
supuesto, se anticipa que una operacién privada tendra incentivos
maés fuertes para cumplir un contrato (por ejemplo, llevar una
cantidad de residuos sélidos del area A al punto B) y obtener el
pago publico minimizando los costos para llevar esto a cabo. Pero,
la enmienda anticipada de esta eficiencia técnica también depende
en cierto grado del procedimiento de la contratacién. La trans-
parencia aumenta la probabilidad que la compania mas eficiente
gane la licitacién, y un buen sistema de control por parte de la
municipalidad aumenta la probabilidad que una cantidad dada de
residuos realmente sera llevada de A a B. El control también
tendra una influencia sobre el grado de confiabilidad, la frecuencia,
el tipo de recoleccién y la cobertura espacial, aspectos que pueden
estar especificados en el contrato. Las condiciones laborales tam-
bién podrian estar especificadas en el contrato y controladas por
la municipalidad?®. En cuanto a la eficacia de alocacion, el incentivo
para elaborar un buen sistema de tarifas por parte de la munici-
palidad depende de los recursos humanos y del sistema de recom-
pensas del sector publico. El incentivo para pagar las tarifas por
parte de los usuarios depende principalmente de la obligacién
impuesta (el grado en que el pago realmente es obligatorio para
todos y, eventualmente, ligado a la recepcién de otros servicios
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publicos, como el agua), pero también puede depender de la
imparcialidad percibida. Es importante aclarar que es practi-
camente imposible introducir un sistema de pagos que dependa
estrictamente de la produccién de residuos s6lidos por parte de
un usuario. El servicio de aseo no se puede tratar de la misma
manera que el servicio de agua y de electricidad. Un usuario ten-
dria la posibilidad de la defeccion, depositando los residuos sélidos
ilegalmente para disminuir/eliminar la tarifa (Cointreau-Levine,
1994).

Descripcion del servicio de aseo en Boca Chica

Datos basicos sobre la comunidad

La municipalidad de Boca Chica, que hasta 2002 era una seccién
del Distrito Nacional, esta al este de Santo Domingo, la capital
dominicana. Boca Chica es una demarcacién geografica de 149
km2, e incluye el aeropuerto internacional Las Américas y el
megapuerto Caucedo. El centro turistico y su playa, la Ciudad
Boca Chica, esta situado a 35 kilémetros del centro de Santo Do-
mingo. Segun la proyeccion de la Oficina Nacional de Estadistica,
a partir del censo nacional de 1993 (ONE, 1993), la poblacién
para el ano 2000 de la Seccién de Boca Chica era de 73.149
personas, lo cual implica un crecimiento anual de 2,82%. Sin
embargo, tomando en cuenta la inmigracién a la zona durante
los afnos noventa, el crecimiento debe haber sido mas alto, y se
calcula una poblacién de 85 mil personas aproximadamente en el
ano 2000 (Veisten ...[et al], 2001)%. Aunque la inmigracién a Boca
Chica habia sido fuerte, y grandes partes de la comunidad eran
barrios nuevos, existian varias asociaciones gremiales, juntas de
vecinos y otras organizaciones no gubernamentales (Rivas Pena,
2000).

Los residentes de Boca Chica, y especialmente los de la ciudad
turistica, tienen un nivel de riqueza mas alto que el promedio
dominicano, con un ingreso mensual estimado entre US$ 200 y
250 en 2000, pero con una parte significativa de los hogares cali-
ficados como pobres (Morillo Pérez, 1997; Veisten ...[et al], 2002).
Se estim6 una produccién de 0,93 kg de residuos sélidos por
habitante por dia en Boca Chica, incluyendo los de los usuarios
comerciales-industriales-comunales (CIC), lo que daria aproxima-
damente 2.400 toneladas por mes (Mercedes, 2001; Veisten ...[et
al], 2001).
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Antecedentes de la contratacion en el anterior Distrito Nacional
La primera privatizacion del servicio de aseo en la capital domi-
nicana fue en la segunda mitad de la década de los ochenta. El
Ayuntamiento del Distrito Nacional (ADN) otorgé una licencia/
franquicia a la empresa Soinca para cubrir algunos sectores de
Santo Domingo. E1 ADN debia subsidiar el 40% de las operaciones
generales de Soinca, pero aparentemente no podia cumplir con
este compromiso, lo que puede explicar parte del "circulo vicioso"
que se produjo: descuido del servicio y problemas para cobrar a
los usuarios. Después de poco tiempo, Soinca terminé en quiebra
(Rivas Pena, 2000).

El ADN reasumi6 la operaciéon completa de esas funciones hasta
que en 1992 por iniciativa del Estado dominicano, contraté con
una compania privada (Rivas Pefia, 2000; De la Cruz, 2003; OPS,
2003). Fue un contrato para todo el entonces Distrito Nacional
con una sola compania, la Dixi Sanitary Service (subsidiaria de la
Attwoods P.L.C.). Segun una descripcién que hicieran los medios
en los ultimos afos (De la Cruz, 2003), el contrato de 1992 planteé
que la Dixi tendria "a su cargo el manejo, recoleccién y transporte
de la totalidad de los residuos sélidos" que se producirian dentro
del Distrito Nacional (860 km2). La basura seria recolectada dos
veces por semana en rutas establecidas. El contratista debia traer
equipos desde el extranjero, "incluyendo camiones, camionetas y
demas vehiculos livianos, tractores, montacargas, recipientes,
piezas, llantas o cualesquiera otros equipos necesarios". La Dixi
también obtuvo el derecho exclusivo para el reciclaje de los desper-
dicios médicos, el tratamiento de residuos peligrosos, incineracion,
y manejo de rellenos sanitarios (De la Cruz, 2003).

El contrato entre el ADN (incluyendo el Estado) y la Dixi, al
igual que los contratos mas recientes, tuvo una duracién de 10
anos. Pero, antes de llegar a 2002 se hicieron adiciones y cambios
en varias ocasiones: en 1993, 1996, 1998 y en 2000, presuntamente
por mal funcionamiento del sistema y acumulaciéon de basuras
(Rivas Pena, 2000). En 1993 se fij6 una cantidad especifica a reco-
lectar. El contratista se comprometié a recoger 1.700 toneladas
diarias, "provenientes de residuos domiciliarios, residuos de esta-
blecimientos especiales, restaurantes, bares, hoteles, carceles,
mercados, clubes, mataderos, cementerios, exposiciones en gene-
ral, edificios publicos y mercados ambulantes, restos de limpieza
y poda de jardines, restos de muebles, colchones, utensilios de
mudanza u otros similares" (De la Cruz, 2003). También se aclaré
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que los destinos finales de la basura eran vertederos en la parte
noroeste de Santo Domingo, entre otros, el de Duquesa, que méas
adelante fue el Unico destino final oficial (OPS, 2003). Duquesa
esta situado al noroeste de la capital, a 55 km del centro turistico
de Boca Chica.

En cuanto al precio a pagar por el sector publico al contratista,
fue afnadido en 1993 que el pago seria "ajustado periédicamente
hacia arriba o hacia abajo para reflejar cualquier aumento en los
costos (...) relacionados al servicio, como son las fluctuaciones de
los indices de inflacién o cualquier otro factor que incida en los
costos de operacién". En 1996 se hizo un cambio en el contrato
obligando a Dixi a elaborar "un plan de rutas para la recogida y
transporte de la basura (...) el cual incluye la frecuencia de recogida
en las diferentes zonas". También se estipulé un horario en las
diferentes zonas. En cuanto al destino final, la Dixi se comprometid
"a someter a una operaciéon de pesado (...) a todos los camiones
(...) a fin de determinar la cantidad de basura recogida y trans-
portada por esa compania", después que el ADN instalara una
balanza en Duquesa (De la Cruz, 2003).

En 1998 hubo un cambio aparentemente radical en la contra-
tacion, ya que otras empresas recolectoras fueron incluidas en el
sistema junto con Dixi (ABT, 2002; Rivas Pena, 2000; De la Cruz,
2003). También se introdujo una licencia/franquicia para la reco-
leccién y transporte de residuos sélidos de "los sectores comer-
ciales e industriales", que obtuvo la compania recolectora Klinetec
Dominicana. Klinetec cobraria a sus usuarios directamente y pa-
garia al ADN "una suma equivalente al 20% de la facturacion
mensual que realice a sus clientes, independientemente de la
impuntualidad o atrasos que pudieran efectuarse en el cobro de
esas facturaciones". La Compariia de Limpieza y Embellecimiento,
C. por A. (COLIMEC) fue contratada para recolectar y transportar
toda la basura de las afueras del Distrito Nacional, incluyendo la
Seccién de Boca Chica (De la Cruz, 2003). Un poco mas adelante,
la empresa Dixi cambia a Proaseo y vende parte de sus responsa-
bilidades a nuevas companias recolectoras: Urbaser, que tendria
un contrato para recolectar residuos sélidos en la misma area
que Proaseo (sin dividir en subareas especificas), y Madras, que
tendria un contrato para recoger desperdicios en los mercados
de la capital (ABT, 2002; Disla, 2002). La compania Diserios y
Operaciones Ambientales (DOAMSA) obtuvo la concesién para el
relleno sanitario de Duquesa (Mercedes, 2001; ABT, 2002).
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Desde el primer addendum de la contratacién, en 1993, Dixi/
Proaseo habia tenido una responsabilidad contratada de recolectar
1.700 toneladas por dia y recibir un pago de US$ 800 mil men-
suales, o bien US$ 16 por tonelada recogida. Se incluy6 una opera-
ci6n de pesado a partir de 1996, pero el contrato con Dixi/Proaseo
era un contrato de pago fijo mensual, no de facturacion que variara
con las toneladas recogidas (De la Cruz, 2003). En cuanto a las
nuevas companias recolectoras que entraron en accién en 1998,
el texto del contrato estableci6 un pago por tonelada llevada a
Duquesa. En los afos siguientes el pago fijado fue alrededor de
US$ 25 por tonelada recogida, y la basura entregada era pesada y
registrada por DOAMSA en Duquesa. En 1999, el ADN debia pagar
una suma alrededor de RD$ 26 millones mensuales a las empresas
contratadas, incluyendo a Dixi/Proaseo; suma que subié a RD$
37 millones, o bien US$ 2,2 millones, en 2001. Los pagos efectua-
dos por el ADN (y el Estado dominicano) a las companias recolec-
toras normalmente han sido muy retrasados, tanto que las compa-
nias en ciertas ocasiones han tenido que parar su actividad tempo-
ralmente (Disla, 2002; Rivas Peria, 2000).

En octubre de 2000 se incluy6 en la contratacién para el servicio
de aseo una divisién especifica por areas entre las nuevas compa-
nias recolectoras. En 1999 habia entrado en actividad la compania
recolectora Tecnologia Urbana de Saneamiento S.A. (TURSA),
que segun el addendum del contrato abarcaria un area de 203
km2, correspondiente al 14% del area del entonces Distrito Na-
cional. Boca Chica constituia % parte del drea monopolizada por
TURSA. Ademas de la secciéon Boca Chica, el perimetro de TURSA
incluia alrededor de 50 km2 en el area costera desde el limite
occidental de Boca Chica (La Caleta) hasta el rio Ozama, limite
oriental del centro histérico de Santo Domingo (De la Cruz, 2003)°.

Los datos sobre toneladas llevadas a Duquesa por cada compania
recolectora varian segun la fuente. No obstante, se pueden estimar
los porcentajes promedio aproximados de cada compania en el periodo
que se investiga, entre 1998 y 2002: Proaseo 47%, COLIMEC 21%,
Urbaser 13%, TURSA 9%, Madras 4% y Klinetec 2%. El resto,
alrededor de 5%, fue recolectado por el ADN. E1 ADN se habia que-
dado con equipo y camiones de recogida y transporte, y asumia la
responsabilidad por un 15% de la recogida (ABT, 2002; Disla, 2002).
El ADN tom6 a su cargo los residuos sélidos de las instituciones
publicas, mas el mantenimiento de plazas y parques. Pero también
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asumi6 la responsabilidad de recoger y transportar basura del
sector residencial, incluyendo la secciéon de Boca Chica, primero
junto con COLIMEC, y a partir del afio 2000, con TURSA (Rivas
Pena, 2000; ABT, 2002). Es posible que la parte de residuos sélidos
realmente recogidos por el ADN en aquellos afios haya sido un
poco mayor que el 5%. Seguin un control realizado por el ADN en
Duquesa, entre 2000 y 2002, se encontr6é que las companias reco-
lectoras pagadas por tonelada transportada al relleno habian pues-
to escombros entre las basuras para aumentar el peso de la carga
de una manera menos costosa para la compania. La parte esti-
mada de escombros varia mucho entre las companias, pero llegd
a alrededor del 15% del peso entregado en los casos de TURSA y
Urbaser (Disla, 2002).

La contratacién para la seccion Boca Chica en el entonces Distrito
Nacional

La compania TURSA tenia rutas relativamente fijas en las calles
principales de la seccion Boca Chica y las zonas més céntricas de
la ciudad turistica. En estas zonas los usuarios contaban con la
recoleccién en dias previstos, aunque no era totalmente confiable.
Los usuarios sacaban sus residuos sélidos a la calle cuando espera-
ban el camién o cuando escuchaban las llamadas de los obreros.
La operaciéon del ADN era méas esporadica. TURSA reclamé una
recoleccion promedio diaria de 237 toneladas en su zona entre
los afios 1999 y 2001, con una tendencia de crecimiento conside-
rable (ABT, 2002). Si la recoleccién en Boca Chica por TURSA se
correspondiera con el tamafio de su area, implicaria 174 toneladas
o 2 kg por habitante por dia, que es muy improbable®.

Sin posibilidades de obtener o calcular la recolecciéon exacta
por TURSA (y el ADN) en Boca Chica, se tuvieron que hacer cal-
culos propios de fondo. Basados en la estimacién de produccién
de residuos sdlidos, datos de recoleccidén, observaciones en la zona,
entrevistas con informantes clave y muestras de la poblaciéon, se
calcul6 que solamente un 45% de los residuos s6lidos producidos
en toda Boca Chica fueron recolectados de manera regular por
TURSA y llevados al destino final (Duquesa)’. Sin embargo, esto
no necesariamente discrimina entre lo que se acumulaba en un
periodo temporal y lo que se acumulaba de manera més continua.
El ADN mandaba camiones propios para recoger basuras en "pun-
tos criticos", sobre todo en los vertederos que se formaban dentro
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del area turistica de Boca Chica y al lado de la autopista de Las
Américas. Al menos tres veces por ano (antes de Navidad, antes
de la Semana Santa y al final del verano) el ADN iniciaba operacio-
nes especiales de limpieza, mandando varios vehiculos y brigadas
laborales para sanear el municipio (Mercedes, 2001; Veisten ...[et
al], 2001 y 2002).

Se estim6 que hasta el 20% de la basura producida en Boca
Chica era quemada, mientras que un 35% se quedaba en verte-
deros irregulares. Algunos de estos vertederos se podian observar
al lado de la autopista que pasa por Boca Chica (la autopista de
Las Américas, de Santo Domingo hacia el este), y en otros muchos
sitios publicos y solares baldios. Esto fue documentado con fotos
y verificado con un simple mapeo (Veisten ...[et al], 2001)%. Los
operadores del servicio de aseo utilizaban los terrenos al lado de
la autopista a Santo Domingo como un tipo de estacion de transfe-
rencia, pero en realidad se habian hecho grandes vertederos
incontrolados. Con un servicio publico limitado, se habia abierto
un mercado con otros actores privados: hombres con triciclos/
carretillas o muchachos que llevaban basura en fundas de plastico.
Estos particulares recibian pago directo de los usuarios, normal-
mente sin exigencias muy estrictas sobre el destino de estos resi-
duos.

De los usuarios residenciales que vivian en areas cercanas a
las calles donde pasaban los camiones de TURSA, los particulares
llevaban la mayor parte de los desechos a esas calles. De los
usuarios que vivian mas lejos de esas calles de recoleccién publica,
los particulares llevaban los desechos a vertederos irregulares
(Veisten ...[et al], 2001 y 2002). La quema y acumulacién en
vertederos implican dos tipos de transformacion de parte de la
basura, ambas con efectos muy negativos en el ambiente y la
salud publica: contaminaciéon del aire y producciéon de lixiviados
que pueden contaminar el agua (ABT, 2002; OPS, 2003). No obstan-
te, como hay una parte combustible y una parte organica (hime-
da), la acumulacién de residuos sdlidos sera menor que la simple
adicién de las toneladas dejadas en vertederos irregulares cada
dia (Mercedes, 2001; Veisten ...[et al], 2001).

Aproximadamente la mitad de los hogares en Boca Chica tenian
acceso al servicio de aseo, pero solamente una minoria de éstos
lo consideraban como un servicio completo y regular. Visto desde
fuera se puede calificar el servicio de aseo en Boca Chica como
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un sistema minimalista, con cobertura muy limitada, equipo mal
adaptado a las urbanizaciones nuevas e irregulares, un vertedero
interno que no cumplia con los criterios ambientales minimos, y
falta de protecciéon de los trabajadores y las deméas personas que
intervenian en el traslado de los residuos desde las fuentes hasta
la disposicién final. La mayoria de los obreros de TURSA y el
ADN trabajaban sin guantes u otra ropa protectora. Los camiones
recolectores dejaban un rastro apestado de lixiviados en su camino
(Veisten ...[et al], 2001). En cuanto al control municipal, habia
una forma de presién por parte de la Delegacion Municipal de
Boca Chica, en tanto portavoz local de los usuarios residenciales
y CIC. Sin embargo, parece que esto representaba una presién
para obtener solamente un minimo de servicio. No llegaba a ser
un control verdadero para exigir un servicio de aseo de calidad.
No se podia deducir la existencia de una supervisién activa por
parte de los responsables del servicio de aseo en el ADN, en Santo
Domingo.

La eficacia alocativa era baja, como en otras muchas ciudades
latinoamericanas (Monreal, 1998). Ningun usuario residencial reci-
bia facturas por el servicio de aseo, y se supone que los 351 usua-
rios comerciales facturados representaban solamente una parte
de la totalidad de usuarios CIC en toda la seccién de Boca Chica.
El ADN manejaba los usuarios de los sectores comerciales e indus-
triales en esta zona, no la compania Klinetec. Las tarifas eran
relativamente bajas, con un promedio de un poco menos de US$ 18
mensuales para la gran mayoria de los usuarios comerciales
(utilizando una tasa de cambio de aproximadamente US$ 0,06 por
un peso dominicano). Los tres hoteles grandes de Boca Chica (Coral
Hamaca, Dominican Bay / Boca Chica Beach Resort, y Don Juan
Beach Resort) debian pagar entre US$ 700 y 1.400 mensuales, y
otros escasos comercios grandes recibian facturas entre US$ 60 y
300°. Sin embargo, gran parte de los comercios no pagaba, y la deuda
acumulada de los usuarios llegaba casi a US$ 400.000 en el afo
2000 (Mercedes, 2001; Veisten ...[et al], 2001).

En cuanto a la transparencia de la organizaciéon del servicio,
cabe decir que el proceso de contratacion y las condiciones de los
contratos generalmente han sido desconocidos y difusos (OPS,
2003; Disla, 2002). No es posible obtener acceso a los contratos, y
los datos completos sobre los actores, las recolecciones y los costos
se obtienen por peticiones a los responsables ptblicos del ADN
(Veisten ...[et al], 2001). La informacién que se conoce sale
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principalmente a través de los medios de comunicacién (De la
Cruz, 2003, Disla, 2002)*°. Antes de la divisién del entonces Distrito
Nacional en cinco municipios®, a partir de 2002, no se podia aclarar
cual era la parte de la basura recolectada en la secciéon Boca Chica
con base en los datos de TURSA, el ADN u otras fuentes. Supuesta-
mente, el contrato no tenia una cantidad especificada para Boca
Chica, aunque si habia una "cantidad meta" para el 4rea completa
de TURSA (Boca Chica y parte de Santo Domingo Este). En 2006,
el nuevo municipio de Boca Chica pagd a la nueva empresa encar-
gada (Aseo Urbano) por la recolecciéon de 70 toneladas diarias!Z
Para el afio 2000 se estima que TURSA y el ADN recolectaron al-
rededor de 35 toneladas diarias de manera regular, de una produc-
cién estimada de 80 toneladas diarias aproximadamente (Mercedes,
2001; Veisten ...[et al], 2001).

El ADN pagaba a TURSA por la cantidad estimada llevada a
un destino final -entiéndase Duquesa- alrededor de US$ 25 por
tonelada. TURSA llevaba a Duquesa una parte de la cantidad
total recolectada (9%) que era menor que su area (13%). No obstan-
te, los datos presentados por TURSA indican una recoleccion alta
en relacién con la produccion estimada de residuos sélidos por
habitante y las estimaciones de la poblacién. Pero hay algunas
variables inciertas: el nimero de habitantes y la produccién de
basura -incluyendo las diferencias entre Boca Chica (3% del area)
y la zona costera de Santo Domingo Este (% del area)-, ademas
de la confiabilidad de los datos de la compafiia. Segun la informa-
cién recogida, se puede dividir la cantidad llevada por TURSA a
Duquesa en tres partes: basuras de Boca Chica, basuras de Santo
Domingo Este, y escombros probablemente de areas cercanas a
Duquesa (De la Cruz, 2003; Disla, 2002). Lo que queda bastante
claro es que la cantidad recolectada de residuos sé6lidos en Boca
Chica en el periodo 2000-2001 era inferior a la produccién. Ademas,
el ADN estaba informado de la disparidad entre produccién de
basura y recoleccion en Boca Chica en aquel periodo (Mercedes,
2001; Veisten ...[et al], 2001).

El vertedero irregular méas grande, situado al lado de la auto-
pista, al noroeste de la ciudad de Boca Chica, se habia desarrollado
como un vertedero interno de transferencia. A partir de este verte-
dero interno la compaifia contratada llevaba los residuos sélidos
al relleno Duquesa. El ADN también participaba directamente
con camiones propios en este trayecto. Ademas del pago basico
del ADN, el contratista TURSA recibia un subsidio especial por
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el trayecto. No se podia deducir que habia una supervisién inde-
pendiente del proceso de transferencia, es decir un control de la
cantidad y la manera de expedir el trabajo. En general, no habia
un sistema de supervision independiente que involucrara a repre-
sentantes de los usuarios de Boca Chica. Ni se incluia a la comu-
nidad en un sistema participativo que orientara el servicio hacia
los sectores empobrecidos y menos alcanzables por los camiones,
o un sistema de reciclaje que podria hacer bajar los costos de la
recoleccion (Mercedes, 2001; Veisten ...[et al], 2001).

En cuanto a la forma de servicio prestado, se pudo observar
que los obreros de la compania recolectora hacian su propio
negocio. Recolectaban primero los residuos que pudieran contener
mayor cantidad de elementos que sirvieran para la comerciali-
zacion o reutilizacion, como los residuos de los hoteles grandes.
Ademas, en estos sitios comerciales y en zonas residenciales de
ingreso mediano-alto pudieron obtener contribuciones monetarias
directas, a veces ejerciendo presion para recibir propinas. Quienes
no pagaban propinas se arriesgaban a que los obreros no reco-
lectaran su basura (Veisten ...[et al], 2001 y 2002).

Analisis de la situacién

A partir del marco teérico y de los datos recolectados/estimados
de la zona, a continuaciéon se hace un andlisis enfocado en las
estructuras de incentivos. Se indica como las deficiencias de la
organizacién producen incentivos negativos en lo que se refiere
a la meta de recolectar una cantidad maxima por un costo dado
(eficiencia técnica béasica), incluyendo cualidades en cuanto a
confiabilidad y frecuencia, tipo de recoleccién, cobertura espacial
y calidad del trabajo.

Falta de transparencia

La falta de transparencia respecto al contenido de los contratos y
al proceso mismo de contratacion puede indicar que no hay libre
competencia para obtener contratos. Si la informacién no es acce-
sible, el responsable publico tendra mas posibilidad de apropiarse
de la "venta" de contratos, poniendo otros elementos de califica-
ci6n distintos al precio y la calidad de la recolecciéon. Silos usuarios
y los medios de comunicacién no conocen el texto de los contratos,
tendran menos posibilidad de obtener algo mas que un descontento
general. No podran apuntar a la causa de las deficiencias. No
obstante, la falta de transparencia es una debilidad general en
los paises en vias de desarrollo (Franco-Barrios, 2003).
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A partir de otras fuentes ha quedado claro que el punto principal
en los contratos de servicio de aseo era que el operador privado
debia llevar X toneladas de residuos sélidos del area Y (seccion
Boca Chica y parte de Santo Domingo Este) al punto Z (el relleno
Duquesa). En tal caso, las compaiias debian competir en la pre-
sentacién de un plan para llevarlo a cabo a un costo minimo, que
per se es compatible con la meta de eficiencia técnica basica. Pero
no esta claro en qué se basaba la asignacién de areas a nuevas
companias a partir de 1998, mas alla del descontento con el resul-
tado producido por Dixi/Proaseo (De la Cruz, 2003). Por lo tanto,
no se sabe por qué TURSA obtuvo el area que abarca Boca Chica
(después de COLIMEC).

Posibles debilidades en los contratos y en la prdctica

El pago por toneladas llevadas a un destino final satisface el cri-
terio de incentivos positivos con base en la eficiencia técnica (Post
...[et al], 2003). Pero esto presupone incluir otros aspectos especi-
ficos en el contrato, asi como el control independiente en toda la
linea del servicio. Con los cambios y adiciones al contrato original
(celebrado con Dixi en 1992) se incluyeron diferentes frecuencias
de recoleccién para diferentes areas y sectores (por ejemplo, mas
frecuente para el sector CIC), y rutas/horarios para algunas areas
(De la Cruz, 2003). Pero parece que la cobertura no estaba clara,
y faltaban precisiones respecto al almacenaje temporal, tipo de
equipos/camiones, condiciones laborales, y tratamiento de los de-
sechos. Por lo observado, se obviaron especificaciones de confia-
bilidad y calidad del trabajo, que podrian haberse relacionado con
el control y con una serie de primas/sanciones (Mercedes, 2001;
Veisten ...[et al], 2001 y 2002). En cuanto a la duracién del contra-
to, no se puede decir que 10 anos en este caso haya sido un periodo
corto (Post ...[et al], 2003). Mas bien la duraciéon tan larga ha
significado un problema, en el sentido de permitir la permanencia
de estructuras que no funcionan (Disla, 2002).

Si los contratos no especifican la cobertura (completa), instala-
ciones de contenedores/zafacones, protecciones del suelo, y otros
elementos, los costos de transporte y financiamiento por tonelada
podrian producir incentivos negativos. Para TURSA seria prove-
choso buscar primero los desechos sélidos en el area mas cercana
al destino final (Santo Domingo Este, antes de Boca Chica) y afiadir
escombros antes de llegar a Duquesa (Disla, 2002). Habia un subsi-
dio de transporte (Mercedes, 2001), pero ;como podria un regulador
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que supervisa en Duquesa distinguir entre basuras de Boca Chica
y de Santo Domingo? Puede ser que este problema se haya redu-
cido con la nueva autonomia de Boca Chica, pero no desaparece.
Un control limitado a una operacién de pesado en el destino final
podra revelar engafio con escombros, que es un aspecto muy
importante per se, pero no podra revelar subcumplimientos en
partes del area asignada a una compania recolectora. Lo que més
le importa al usuario es el resultado del servicio de aseo donde
estd, no la cantidad total llevada a un relleno.

También parece claro que los contratos no incluian especifica-
ciones de reacciones, penalizaciones y correcciones en cuanto a
incumplimiento contractual, o bien a desacuerdos sobre estos as-
pectos entre el contratista y el ADN. También faltaban incentivos
positivos para la eficiencia del servicio de aseo. Por ejemplo,
recolectar X toneladas de basura y dejar lixiviados, a un costo C,
implica menos eficiencia econémica que recolectar X toneladas
de basura sin dejar lixiviados, a un costo C. Recolectar X toneladas
de basura sin una frecuencia confiable, a un costo C, implica menos
eficiencia econdémica que recolectar X toneladas de basura con
una frecuencia confiable, a un costo C. Si las ganancias de la
compania fueran iguales en todos los casos, existiria un incentivo
negativo por estas debilidades de los contratos (Post ...[et al],
2003; Rivas Pena, 2000).

Una recogida de basuras completa sin dejar lixiviados no es
algo que pueda considerarse un lujo para la vista o el olfato. Los
lixiviados y otros componentes pueden contaminar el suelo y el
agua subterranea. En las "aguas negras" y basuras organicas pro-
liferan bacterias, insectos y roedores que causan enfermedades,
mientras que la quema produce humo insalubre. Efectos aun mas
graves se pueden producir por residuos peligrosos, tales como
radioactivos, biomédicos, y otros residuos toxicos de talleres meca-
nicos y de actividades industriales (OPS, 2003; ABT, 2002). No
habian indicaciones de que los contratos tuvieran elementos de
precauciones especiales para evitar efectos negativos a la salud
publica (Veisten ...[et al], 2001; De la Cruz, 2003).

Los obreros de un camién recolector de residuos sélidos tienen
mas posibilidades de manejar su dia de trabajo que los obreros de
una fabrica, aunque la diferencia depende del area de control de
los supervisores de la compania. Si no hay exigencias en el con-
trato en cuanto al comportamiento hacia los usuarios, no sera
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percibido como un problema para la compania el hecho de que
los obreros hagan sus propios negocios dentro de su empleo. La
compania podra pagar asi sueldos mas bajos, ya que el arreglo da
la posibilidad a los obreros de incrementar sus ingresos por medio
de un reciclaje limitado y de propinas/chantaje. El reciclaje tiene
un elemento positivo per se, y los obreros merecen propinas, pe-
ro el chantaje produce un desequilibrio e imprevisibilidad en el
servicio. Si el usuario debe pagar, también debe poder anticipar
el precio. Ademaés, no se puede "apagar" el servicio de aseo a un
usuario sin afectar el bienestar de los demaés, principalmente por
el afecto en la salud publica (Cointreau-Levine, 1994).

El hecho de que el ADN contrate en un area con una compania
privada, y al mismo tiempo se quede con sus propios equipos/
camiones, es obviamente problematico en cuanto a la estructura
de incentivos. El problema aumenta con la ausencia de medidas
y especificaciones de calidades y la falta general de control. El
peligro es que la compania operadora (TURSA) utilice los camio-
nes municipales (ADN) para su operacién. Podria contar con la
municipalidad si no recolectara toda la basura, y tendria al ADN
como corresponsable directo (no solamente como administrador
de contratos) en caso de reclamaciones de los usuarios en Boca
Chica.

Falta de control de cumplimiento de los contratos y falta de un
sistema de reacciones previsibles

Ha habido controles sobre las companias recolectoras en el destino
final, y el ADN si divulgé engafios con los pesos registrados en la
balanza del relleno. No obstante, es muy dudable que hubiera un
control eficaz del cumplimiento del contrato entre el ADN y el
contratista. Una razon es que los contratos tenian debilidades
que una supervisiéon no hubiera podido corregir. Habia una ex-
presion referida a "la excelencia del servicio sin sobresaltos ni
irregularidades" en el addendum del contrato de 1996 (De la Cruz,
2003), pero tal vez fuera un poco vaga como base de control y de
prima/sancién relacionados con el almacenaje temporal, con los
equipos/camiones, con las condiciones laborales, y con el trayecto
de Boca Chica a Duquesa. Los cambios en el texto de los contratos
y la introduccién de nuevas companias pueden indicar reacciones
del ADN por subcumplimiento, ya que reacciones negativas de la
comunidad por la baja calidad del servicio tendrian un efecto sobre
éste. Pero sin transparencia en la contratacién no se pueden sacar
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conclusiones en cuanto a las causas de los cambios, y tampoco en
cuanto a los incentivos producidos. Si este tipo de reacciones es
consecuencia de vaivenes politicos y no por subcumplimientos
especificos del contrato, es obvio que no se producen incentivos
para aumentar la calidad. La historia desde 1992 hasta 2002 mues-
tra la falta de un sistema de penalizaciones por incumplimiento
(Post ...[et al], 2003). Nunca se vio que una compania fuera san-
cionada o retirada por subcumplimiento. La parte (responsabi-
lidad) de Dixi/Proaseo ha sido reducida, pero esta compania recibe
la misma suma de dinero, en US$ corrientes, que al comienzo.
TURSA y las demas companias recolectoras han entrado para
actuar en conjunto con Dixi/Proaseo, pero hasta 2002 ninguna
de ellas fue eliminada por causa de un servicio descrito como
dolor de cabeza continuo para la comunidad de Boca Chica y de
todo el anterior Distrito Nacional (Disla, 2002; Rivas Pefia, 2000;
Veisten ...[et al], 2001).

Eficacia alocativa baja

Calculos de los costos operativos del servicio de aseo (recogida,
vertedero de transferencia, trayecto al destino final) indican que
la facturacion de tarifas para el sector CIC cubriria menos de %
de los costos de la parte CIC (Veisten...[et al], 2001). Ademas,
gran parte de los usuarios CIC no pagaba, por lo tanto la cobertura
de los costos era mucho menos de %. Asi, aunque se propone que
la falta de recursos no explica por completo las deficiencias, se
hacia facilmente un circulo vicioso: los usuarios CIC no reciben
un servicio de aseo de calidad y no hay castigo cuando dejan de
pagar. El municipio no obtiene financiamiento del servicio de
aseo de los usuarios, y persiste un servicio mediocre (Rivas Pefia,
2000). El sector residencial estaria dispuesto a pagar por un servicio
de aseo de calidad (Veisten ...[et al], 2002).

Ausencia de esfuerzos para involucrar a los recolectores
particulares

Se puede suponer que el comportamiento de los recolectores
particulares dependeria de dénde esté ubicado el usuario (resi-
dente o CIC) y la cantidad de desechos sélidos entregada. Sin
exigencias de los usuarios en cuanto al destino de la basura, los
recolectores particulares tendrian incentivos fuertes para mini-
mizar el uso del tiempo y botar la basura en el area publica o el
solar baldio méas cercanos. Ademas, sin control y penalizaciéon de
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esta actividad, y con poca conciencia de una parte importante de
la poblacidn, el resultado esperado seria que los particulares creen
y mantengan vertederos irregulares (Disla, 2002).

Ausencia de esfuerzos para involucrar a los usuarios

En la comunidad existian varias asociaciones gremiales, juntas
de vecinos y otras organizaciones no gubernamentales. Aparente-
mente ellas no habian tenido ningin papel en el desarrollo y la
ejecucion del arreglo del servicio de aseo (Rivas Pena, 2000). Esto
puede explicar parte del mal funcionamiento y la falta de colabo-
racién popular (Disla, 2002). Ademaés de la importancia del respal-
do popular, involucrar a la comunidad en el reciclaje podria haber
reducido la cantidad de desechos sélidos a recolectar. La conse-
cuencia seria una comunidad més limpia y/o una reduccién de
costos para el ADN (Brown Salazar ...[et al], 2003; Rathi, 2006).
Aunque existia un potencial de reciclaje, la parte de los residuos
solidos que se puede reciclar es relativamente baja, y ya habian
personas que buscaban material de reciclaje en Boca Chica (ABT,
2002; Veisten ...[et al], 2001).

Cambios posibles y necesarios en el arreglo
institucional
Con base en lo expuesto y analizado hasta aqui sobre las deficien-
cias del sistema actual, se proponen algunos cambios que podrian
clarificar el papel, la capacidad y la cobertura del servicio muni-
cipal, asi como fortalecer los incentivos orientados a producir un
mejor servicio de aseo considerando la capacidad existente. En
primer lugar, cabe preguntarse si un servicio de aseo podra fun-
cionar bien con una institucionalidad débil en el sector publico.
Se ha sostenido que el arreglo contractual existente ha sido una
causa mas importante para explicar las deficiencias que las limita-
ciones financieras. Se ha indicado que la estructura de incentivos
existente hace que la situacién observada sea la esperada. Sin
embargo, incluso dentro de un sistema de institucionalidad débil,
hay maneras de autorizar al pueblo para incrementar la presién
sobre los lideres politicos y otros actores para producir servicios
de mejor calidad (Cointreau-Levine, 1994; Post ...[et al], 2003).
Dado un sistema de contratacién, el contrato debe precisar
cudl es la cobertura y qué tipo de servicio se dara a las diferentes
areas o sectores dentro de la comunidad. Ello depende de la capa-
cidad financiera del municipio y de la posibilidad de cubrir los
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costos a través de pagos por parte de los usuarios (CIC y residen-
ciales). En este proceso de andlisis técnico, financiero y econémico
hay que mantener la meta de una cobertura total, buscando las
opciones menos costosas, adaptadas a las demandas de los usuarios
y a las exigencias de la salud publica. Este proceso de preparacién,
asi como la contratacién misma, tienen que ser transparentes.
Ademas, se debe involucrar a los usuarios de una manera partici-
pativa (Brown Salazar ...[et al], 2003; Cabrero Mendoza y Pefia
Ahumada, 2004).

El Cuadro N° 1 muestra los aspectos principales del proceso
de contratacién y el contenido de los contratos, e indica los cam-
bios necesarios para producir incentivos mas positivos.

CuadroN°1
Cambios necesarios en el proceso de contratacion y en los contratos
Tarea Lo deseado Mecanismos principales
Proceso de Competencia, asegurando que los mejores Transparencia, aumento
contrataciéon | actores, en costos y calidad, ganen los de competencias en la
contratos. municipalidad, y
Contratos Eficiencia técnica bésica, eficacia en cumplir | participacién local,
con exigencias de salud y ambiente incluyendo una reunién
(exigiendo sueldo minimo y proteccion para | inicial entre el nuevo
obreros), eficacia alocativa, precision del contratista,
papel de los actores, tipo de supervision, representantes
aspectos que seran controlados, reacciones municipales, particulares
especificadas en caso de subcumplimiento y representantes de la
del contrato (y, eventualmente, bonos por sociedad civil.

cumplimiento con excelencia).

En cuanto a la recolecciéon de residuos s6lidos CIC y residen-
ciales, se podra obtener mejores resultados incorporando en el
sistema de contratacién mayores especificaciones. Una parte mas
bien técnica es la necesidad de establecer estandares del equipo.
Hay que exigir en el contrato que los camiones recolectores no
podran dejar lixiviados en su camino; hay que exigir zafacones y
contenedores para el almacenaje temporal, y hay que exigir pro-
teccién del suelo si las companias recolectoras requieren de una
estacion de transferencia (ABT, 2002; Cointreau-Levine, 1994;
Post ...[et al], 2003). El contrato debe precisar que se penalizaran
las violaciones a estas exigencias de una manera cuantificable y
previsible. También se debe considerar el pago de primas a las
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companias por excelencia en el servicio, de la misma manera
cuantificable y previsible. Hay que involucrar a los particulares y
los demas representantes de la comunidad en la elaboraciéon de
una contratacién nueva. Su comportamiento es esencial para el
funcionamiento del servicio de aseo; ellos deben tener una voz
en el disefio del arreglo del servicio y conocer bien lo que sera el
arreglo nuevo. Aunque el mercado de los recolectores particulares
es un mercado libre, se debe carnetizar a todos los que operaran
en Boca Chica, informarles de una nueva politica sobre donde
botar los residuos recolectados, llevar un registro de esos recolec-
tores particulares, y tener la posibilidad de castigar a los que
continten botando basura en vertederos improvisados (Veisten
...[et al], 2001)*3,

En otras ciudades del tercer mundo se ha probado contratando
con una sola operadora grande y contratando con muchos operado-
res pequenios (Post ...[et al], 2003). En Boca Chica se podra prever
la continuacién de un actor dominante en la recogida, con la asis-
tencia de varios actores pequenos (recolectores particulares). Lo
importante es incluir un arreglo transparente de premiacién pecu-
niaria a un servicio de calidad y de castigo pecuniario a un servicio
deficiente. Esto implicara necesariamente la existencia de un con-
trol independiente, que también controlara el destino (intermedio)
de los residuos sélidos recolectados de comercios y hogares. La
participacion de representantes de los usuarios (sectores locales,
por ejemplo organizaciones gremiales y juntas de vecinos) podra
fortalecer la supervision, ademas de mejorar la comunicacién
entre productores y consumidores del servicio (Post ...[et al], 2003;
Brown Salazar ...[et al], 2003). La informacién sobre la ejecucién
de los contratos debe ser publica, y las violaciones en los niveles
de calidad del servicio, especificados en el contrato, deberan tener
efectos inmediatos en materia de pago/subsidio a la operadora
(Veisten ...[et al], 2001)*.

El trayecto de los residuos sélidos desde Boca Chica hasta un
destino final tan lejos como Duquesa es un aspecto muy proble-
matico. Como los costos de transporte son tan altos, habra un
incentivo fuerte para depositar las basuras recolectadas en Boca
Chica en cualquier lugar méas cercano, o llevar basuras o escom-
bros de sitios mas cercanos al destino final en vez de recolectarlas
en Boca Chica. Es otro elemento que requiere un control de la
recoleccién por parte de la comunidad, un control de eventuales
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estaciones de transferencia (que deben sustituir a los "vertederos
intermedios") y un control del trayecto!®. Un relleno sanitario
nuevo mas cercano podria reducir los problemas de incentivos
negativos. Otra opcién seria utilizar una nueva estacion de trans-
ferencia para trasladar los desechos sélidos recolectados a conte-
nedores grandes (de tipo fijo compactador). Esto podria reducir
los costos del trayecto y facilitaria el control, ya que los viajes a
Duquesa serian mucho menores, el uso de compactadores haria
mas dificil el depésito en otro lugar distinto a Duquesa, y hasta
se podria permitir el uso de un tipo de sello para certificar el
origen de los residuos sélidos llevados a Duquesa (Veisten ...[et
al], 2001; Mercedes, 2001).

En cuanto a una estacién de transferencia, la instancia de con-
trol debe poder recurrir a un técnico, quien podra evaluar el uso
de las instalaciones en la estacién de transferencia, verificar el
tiempo de almacenamiento de los residuos sélidos, y tomar prue-
bas del suelo. También hara falta poner en el contrato que el
pago al contratista dependera del nivel de calidad en el tratamiento
de los residuos sélidos en la estacion de transferencia. Ya se ha
indicado el interés obvio que tendria la compafia en minimizar
los esfuerzos en esta parte y dejar los residuos sélidos almacenados
por mucho tiempo. El sistema de pago debe contrarrestar este
incentivo negativo. Las exigencias de un tratamiento adecuado
en la estacion de transferencia también tocaran a los empleados
de camiones publicos y a los recolectores particulares que llevaran
residuos a este lugar, y las violaciones a las reglas establecidas
por parte de estos operadores deben resultar en algun tipo de
sanciéon. Ademas se propone que la instancia de control tenga un
vehiculo para poder llevar a cabo algunos "controles ciegos", tanto
en la partida, en la estacion de transferencia, como en la llegada,
en Duquesa. La instalacion de una balanza en la estacién de
transferencia para tener un registro de toda la cantidad que pasara
por este lugar facilitara el control hasta cierto punto. Aqui, como
en otros puntos del servicio de aseo, el control debe ser ejecutado
por una instancia independiente de los intereses contractuales.
Las violaciones a la regla obvia -llevar todos los residuos sélidos
desde la estacion de transferencia, o directamente desde los usua-
rios hasta Duquesa- tendran que resultar en un castigo pecuniario
y una amenaza real de rescisién del contrato y de suspender los
pagos inmediatamente (Veisten ...[et al], 2001)'¢.
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En el Cuadro N° 2 se muestra un resumen de las tareas, los
incentivos deseados (las acciones deseadas) y los mecanismos
principales para obtener tales incentivos/acciones.

Cuadro N° 2

Aspectos especificos necesarios en la recogida, el transporte y el depoésito final

Tarea

Lo deseado

Mecanismos principales

Recogida

Una recogida méxima, en
cantidad y calidad; depositar los
residuos en contenedores o en
estacion de transferencia.

Contenedores accesibles,
carnetizacion de los recolectores
particulares, implementacién de los
elementos en los contratos;
supervision independiente,
sancionando por subcumplimiento/
violaciones (y otorgando bonos por

excelencia).
Estacién de Depositar residuos en Contrato que prevé sanciones por
transferencia contenedores o sobre tela, para violaciones, y bonos por excelencia;
proteger el suelo, y no dejarlos supervision independiente.
por tiempo largo.
Trayecto Llevar el maximo de residuos Pesaje en estacién de transferencia,

sélidos al destino final.

control independiente, pago por
unidad transportada, castigo por
violaciones.

Destino final
(relleno
sanitario)

Registrar la cantidad correcta
recogida y depositada.

Control independiente, castigo por
violaciones.

Fuente: Veisten ...[et al] (2001).

Discusiéon y conclusiones

Se ha presentado un estudio de un caso de contratacién del servicio
de aseo urbano y domiciliario donde no parece haberse realizado
lo previsto desde la perspectiva de la teoria econémica (Bel y
Miralles, 2003). No ha sido un estudio antes-después: no se han
mostrado datos especificos para medir los cambios de la situacion
previa bajo una operaciéon puramente publica (antes de 1992), y
la situacién observada bajo contratacién (alrededor de 2000). Sin
embargo, se pudieron observar las deficiencias en el régimen
que existia (Veisten ...[et al], 2001). Con estas observaciones, com-
binadas con descripciones de los contratos, con teorias sociales y
con estudios empiricos (Cointreau-Levine, 1994; Post ...[et al],
2003), se han analizado las deficiencias y propuesto cambios para
mejorar el servicio.
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Viendo la problematica desde el punto de vista econémico e
institucional, se ha tomado como punto de partida que hay un
problema de falta de incentivos en el servicio de aseo (Rivas Pena,
2000). Se sostiene que el financiamiento limitado por escasez de
recursos no es la causa unica del servicio deficiente observado,
ni siquiera la mas importante. En cuanto al financiamiento, hay
que evaluar lo que los usuarios quieren, cuanto se esta dispuesto
a pagar por alternativas de servicio diferentes, y cuanto cubre
dicho pago del costo del servicio (Veisten ...[et al], 2002). El sector
publico tiene que garantizar la calidad de la salud publica, del
medio ambiente y las reglas laborales, y eso puede implicar un
subsidio (financiamiento a través de impuestos) a los sectores
maés pobres (Cointreau-Levine, 1994).

Pero si es el sector publico el que va a tomar esas responsabi-
lidades tiene que ser transparente y rendir cuentas (Edes, 2000;
Flores-Trejo, 2006; Franco-Barrios, 2003). Si el sector publico no
funciona, si la institucionalidad es demasiado débil, no es posible
esperar que éste pueda encargarse de estas politicas, y si lo hace,
sera un servicio de aseo mediocre o deficiente. El resultado de
una privatizacién/contratacién depende en gran parte de la calidad
del sector publico (Ramié Matas y Garcia Codina, 2006). El eje
del mejoramiento radica en la institucionalidad. El primer paso
lo tienen que dar el Estado y la municipalidad con el fin de alcanzar
una administracién mejor (Cabrero Mendoza y Pefia Ahumada,
2004; Julnes, 2006).

A veces podemos perdernos en explicaciones culturales o finan-
cieras que paralizan el desarrollo hacia soluciones de este tipo de
problemas. Es improbable que los actores en el servicio de aseo
de Boca Chica tuvieran intenciones peores que los actores en
otros sitios del mundo. Los incentivos negativos también hubieran
existido en otros sitios del mundo y generarian las mismas defi-
ciencias en la organizaciéon. No se ha pretendido aca ofrecer una
solucién detallada ante las deficiencias, pero si haber tratado un
aspecto del problema que merecia la atencion. Nuevas investiga-
ciones podran desarrollar mas ampliamente este tipo de analisis

aplicado al servicio de aseo y a otros servicios parecidos.
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Notas

(1) Otros ejemplos de bienes preferentes son los gastos sanitarios (o en salud)
en general y en educacion (Ferrandiz Manjavacas, 1998; Sanz Garcia, 1994).

(2) Por supuesto, varias municipalidades pueden operar en conjunto un
servicio de aseo, pues la operacién publica también puede llevar a cabo una
reduccidn de la parte de costos fijos. Lo mas importante es el sistema de
recompensas que el sistema de propiedad. La organizacién de una compania
publica también puede cambiar de un sistema de presupuestos donde el uso de
recursos no depende estrictamente de resultados a un sistema de compania
limitada ptblica, donde el uso de recursos depende de resultados.

(3) Se puede imaginar un "nivel de control 6ptimo", que tampoco debe ser
"demasiado alto", pero en el caso de los paises en vias de desarrollo el nivel de
control suele ser demasiado bajo (Cointreau-Levine, 1994).

(4) 85.000 personas en el ano 2000 es compatible con el censo de octubre de
2002, que indicé una poblacion de 99.508 habitantes (ONE, 2002).

(5) Las demas empresas recolectoras contratadas eran COLIMEC, Dominicana
Services B.V. / Proaseo,y Grupo Dragados S.A. / Urbaser Dominicana (De la
Cruz, 2003).

(6) La empresa operadora en Duquesa, DOAMSA, ha presentado un promedio
de 3.850 toneladas pesadas en la balanza alli cada dia durante el afio 2000. Con
una poblacién del entonces Distrito Nacional estimada en poco menos de 2,7
millones, implicaria una recoleccién de 1,44 kg/hab./dia de una producciéon
asumida de 1,5 kg/hab./dia incluyendo la produccién de CIC (ABT, 2002). Sin
embargo, 1,44 kg/hab./dia estaria muy por encima de lo que se ha estimado como
produccion de residuos s6lidos por habitante por dia (Monreal, 1998; Mercedes,
2001; Veisten ...[et al], 2001). Si la poblacién no esta subestimada, los datos de
DOAMSA implicarian una recoleccién casi completa de los residuos sélidos
producidos en el entonces Distrito Nacional. Menos de 5% no llegaria al destino
final. Estos datos no son compatibles ni con la realidad observada en Boca Chica
y otras zonas del Distrito Nacional ni con otros datos de recoleccion (Disla, 2002).

(7) Asumiendo una produccién menor que 1,5 kg/hab./dia -mas bien debajo
de 1 kg/hab./dia-, Rivas Pena (2000) estim6 que alrededor de 17% de las 2.500
toneladas de residuos sélidos diarios producidos en 1999 se quedaban en las
calles. No obstante, es razonable asumir que la acumulaciéon de desechos s6lidos
fue mas grande en la seccién Boca Chica, dado que habia més espacio para
vertederos irregulares que en el centro de Santo Domingo, y considerando que
Boca Chica era la parte del Distrito Nacional més lejana de Duquesa.

(8) Ya en el addendum del contrato entre el ADN y Dixi, en 1996, habia
indicacién de mal funcionamiento o incumplimiento del contrato y acumulacién
de basuras. Se incluy6 un parrafo de recogida y transporte del exceso de basura
y reduccién de la acumulacién paulatinamente sobre un periodo de tres meses
"hasta su completa solucién" (De la Cruz, 2003).

(9) ABT (2002) presenta los precios de Klinetec por operaciones e instalaciones
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especificas.

(10) En un peridédico dominicano en inglés, Daily News, se han presentado
varias noticias breves sobre las companias recolectoras, los cambios de duenios,
las ventas de contratos, y las controversias entre las companias y el sector
publico (el ADN y el Estado) en las fechas 17 de noviembre de 1998, 6 de agosto
de 1999, 8 de noviembre de 1999, 23 y 25 de febrero de 2000, y 10 de noviembre
de 2000 (Daily News, 1998, 1999a, 1999b, 2000a, 2000b y 2000c).

(11) Los cinco municipios son Boca Chica, Santo Domingo Este, Santo Domingo
Oeste, Santo Domingo Norte, y el nuevo (y mucho més pequeno) Distrito Nacional
que esta limitado a las zonas céntricas de Santo Domingo. La nueva divisién del
anterior Distrito Nacional se basa en la Ley N° 163-01, aprobada por el Congreso
Nacional dominicano en octubre de 2001.

(12) Segtin un articulo del periédico Clave Digital del 19 de febrero de 2006
(Leyba, 2006).

(13) Ya existe una norma juridica (Ley N° 120-99, aprobada por el Congreso
Nacional dominicano en 1999) que establece que "las personas que sean
sorprendidas tirando basura, desechos o desperdicios de cualquier tipo, del tamano
que fuere, en los lugares publicos seran condenadas a las penas de dos (2) hasta
diez (10) dias de prisiéon o multas de quinientos (RD$ 500) a mil (RD$ 1.000)
pesos, o ambas penas a la vez". Pero es una ley inactiva (Disla, 2002).

(14) Las investigaciones que ya se han llevado a cabo en la zona (Mercedes,
2001; Veisten ...[et al], 2001 y 2002), también forman la primera etapa en un
benchmarking (Folz, 2004).

(15) Para Boca Chica ya se elaboraron tres alternativas técnicas para un
servicio de aseo mejor que lo que existia en el anio 2000. Estas alternativas
pueden describirse de la manera siguiente: La "Alternativa 1" contemplé
aumentar la capacidad dentro de un sistema como el existente, pero quitando el
vertedero interno de transferencia. La "Alternativa 2" previé un cambio mas
profundo, especialmente en el contexto ambiental, con el establecimiento de una
verdadera estacién de transferencia con proteccién del suelo, en conjunto con un
centro de acopio para iniciar el reciclaje de una parte significativa de los residuos
solidos recolectados. También previé la introduccién de contenedores grandes de
tipo fijo, y compactadores, que reduciran mucho el costo del transporte a Duquesa.
La "Alternativa 3" no difiri6 mucho de la segunda, pero incluyo6 la construccion
de un nuevo relleno sanitario dentro de Boca Chica (Veisten ...[et al], 2001;
Mercedes, 2001). Puede ser que la poblacién no esté dispuesta a pagar mas que
por la recoleccién y la limpieza de areas publicas, no por instalaciones ambientales
(Veisten ...[et al], 2002). La elecciéon entre una alternativa técnica basica como
la "Alternativa 1" u otra méas moderna/ecolégica como la "Alternativa 2"/
"Alternativa 3", también depende del mercado de reciclaje y si hay valores
adicionales relacionados con la salud publica y la imagen de un municipio de
turismo internacional como Boca Chica.

(16) Una estacién de transferencia de residuos sélidos podria estar un poco
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mas lejos de la autopista que los vertederos intermedios que existian, para evitar

olores y minimizar el impacto negativo en la comunidad. Es posible disefiar y

presentar una estacién de transferencia de una manera estética y promocional.

Una instalacién adecuada, con proteccién del suelo y el ambiente, bordeado por

una bonita capa verde, seria algo que podria estar a plena vista de todos los

habitantes y visitantes de Boca Chica. Incluir un centro de acopio en esta estaciéon

de transferencia, si fuera viable financieramente, aumentaria su valor

promocional ecolégico-ambiental (Veisten ...[et al], 2001).
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