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Resumen:

La gestién de residuos sélidos urbanos (RSU) en México en-

frenta desafios significativos debido a la insuficiencia de infra-

estructura, recursos limitados y problemas normativos. Las En-
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tidades de Fiscalizacion Superior Locales (EFSL) desempefian
un papel crucial en garantizar la transparencia de los recursos
publicos en este sector. Este estudio evalia las capacidades ins-
titucionales de las EFSL de Veracruz, Tlaxcala, Oaxaca y Guer-
rero y su repercusion en la rendicidon de cuentas en materia de
RSU. Se identificaron obstaculos estructurales, como la falta de
personal capacitado, herramientas adecuadas, asi como desafi-
os particulares de cada regién. Se evidencia la baja proporcién
de fondos federales destinados a este rubro y los esfuerzos li-
mitados en las auditorias. Este estudio subraya la necesidad de
fortalecer las competencias de las EFSL, mejorar la coordinaci-
6n interinstitucional y la participacion publica en la rendicién
de cuentas, asi como garantizar la asignacién de recursos.

Palabras clave:

rendicion de cuentas, auditoria, politicas publicas, gobierno local,
participacién publica

208 Abstract:

Municipal solid waste (MSW) management in Mexico faces
significant challenges due to insufficient infrastructure, limited
resources, and regulatory issues. Local Superior Audit Entities
(EFSL, by its Spanish acronym) play a crucial role in ensuring
transparency in public resource allocation within this sector.
This study evaluates the institutional capacities of EFSLs in
Veracruz, Tlaxcala, Oaxaca, and Guerrero and examines how
this impact accountability in MSW management. Structural
barriers such as a lack of trained personnel, inadequate tools,
and region-specific challenges were identified. Findings reveal
the low proportion of federal funds allocated to this area and
the limited efforts in audits. The study highlights the need to
strengthen EFSL competencies, improve inter-institutional
coordination, enhance public participation in accountability
processes, and ensure appropriate resource allocation.
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l. Introduccién

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM, 2024)
y la legislaciéon de residuos (LGEEPA, 2024; LGPGIR, 2023) confieren obli-
gaciones a los municipios en cuanto a los servicios de limpia, recoleccidon,
traslado, tratamiento y disposicion final de los desechos generados en casas
habitacion, también llamados residuos solidos urbanos (RSU). Estudiosos
en el tema coinciden en que esta obligacién ha representado un reto mayus-
culo para los gobiernos (Garcia-Barrios & Rodriguez-Herrero, 2022; Jimé-
nez Martinez, 2015). La mayoria de los residuos en el pais ain se depositan
en tiraderos a cielo abierto o sitios no controlados; por ejemplo, en el Es-
tado de México, solo el 25% de los sitios cumplen con los estdndares para
ser considerados rellenos sanitarios, evidenciando un grave rezago en el
cumplimiento normativo (Cdrdenas-Moreno et al,, 2019). Esta inadecuada
gestion de los RSU tiene implicaciones catastréficas para el medio ambien-
te, la salud publica y el bienestar social (Aguilar et al., 2018; Bafios, 2023;
Bernache-Pérez, 2012; Cardenas-Moreno et al., 2019).

La inversiéon publica es fundamental para transformar las practicas ac-
tuales en modelos de gestiéon integral de residuos sélidos (GIRSU) que sean
ambiental, social, econdmica y tecnoldgicamente adecuados (Lopez-Olvera
& Olivo-Escudero, 2024). Sin embargo, buena parte del gasto municipal
destinado a esta problematica se desaprovecha debido a la baja recupe-
raciéon de residuos y la falta de beneficios directos para las comunidades
(Garcia-Barrios & Rodriguez-Herrero, 2022). Estudios recientes (Semarnat,
2020) estiman que el costo promedio del manejo integral de los RSU es de
434.03 pesos por tonelada, alcanzando en algunos casos mas de 800 pesos,
lo que subraya la importancia de optimizar la eficiencia en el uso de los
recursos asignados.

La participacién y la rendiciéon de cuentas son piedras angulares inter-
dependientes de un gobierno abierto y democratico (Harrison & Sayogo,

2014). En México, como en otros paises, las Auditorias Superiores de Fisca-
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lizacion (ASF) y las Entidades de Fiscalizacion Superior Locales (EFSL) jue-
gan un papel crucial a la hora de supervisar el uso de los recursos asignados
a diversas dreas, incluidos los programas de gestién de residuos (Francisko-
vic, 2013; Gutiérrez-Salazar, 2017).

La base para una mejor rendicidon de cuentas la constituye tanto la op-
timizacidn del uso de recursos publicos, la garantia de un proceso transpa-
rente y equitativo y la mejora en el desempefio de las entidades publicas
(Franciskovic, 2013). Pese a los esfuerzos, los Estados no siempre cuentan
con los recursos técnicos, humanos y financieros suficientes para realizar
auditorias exhaustivas y de calidad. Este diagndstico ha sido reconocido en
algunos documentos internos como en los informes del Sistema Nacional
de Fiscalizacién (SNF) al Comité Coordinador del Sistema Nacional Anti-
corrupcion, en los cuales se refiere puntualmente “la falta de una politica
institucional para gestionar las necesidades de capacitacion” (SNF, 2024,
p. 29). Esta deficiencia en capacidades para la fiscalizacién de recursos pu-
blicos influye directamente en la capacidad de cada estado para manejar la
creciente crisis de los residuos y cumplir con las normativas ambientales.

Las capacidades institucionales de las EFSL dependen de multiples fac-
tores. En un estudio del Tecnoldgico de Monterrey, en colaboracién con
la Iniciativa de Transparencia Anticorrupcién, se analizan las capacidades
formales de estas entidades en el contexto de la lucha anticorrupcién (Ro-
jas-Salazar et al., 2023, p. 64), a través de 107 indicadores, los autores con-
cluyen que ninguna EFSL puede considerarse “sélida, robusta y efectiva” en
su desempeno actual.

En este sentido, la fiscalizaciéon de los recursos publicos destinados a la
gestién de residuos adquiere una relevancia particular, dado que la eficacia
de las politicas, programas y obras implementadas depende en gran medida
del control adecuado del gasto publico y del cumplimiento de las normati-
vas ambientales. Este articulo examina y evalia las capacidades institucio-
nales de las EFSL en cuatro entidades de la Reptblica Mexicana Guerrero,

Qaxaca, Tlaxcala y Veracruz y cdmo estas afectan la rendicién de cuentas
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en materia de gestion de RSU. El principal atributo de este estudio radica
en su enfoque, que combina el estudio de indicadores institucionales con el
analisis de las percepciones de quienes llevan a cabo las auditorias, con lo

cual se construye un conocimiento horizontal, inclusivo y robusto.

Il. Metodologia

Esta investigaciéon empled un enfoque mixto que combina técnicas cuanti-
tativas y cualitativas para analizar las capacidades de fiscalizacién local en
materia de residuos y las percepciones del personal de las EFSL. Para ello se
recurrié a diversas técnicas de recopilacién de informacidn, incluyendo re-
visién documental, observacién directa y talleres participativos con grupos
de actores involucrados.

Previamente a la recopilacién de informacidn, se envid a la Plataforma
Nacional de Transparencia un cuestionario dirigido a las EFSL para cono-
cer las obras y acciones publicas fiscalizadas en materia de residuos entre
2013 y 2023. Aunque no se obtuvo la totalidad de informacién requerida,
la respuesta, aunque parcial, proporciond una guia inicial para el desarrollo

de esta investigacién.

21 Evaluacién de las capacidades de fiscalizacion local en materia de RSU

Se evaluaron componentes clave del andlisis de desempenio propuesto por
Gutiérrez-Luna (2015): capacidad, cobertura y efectividad, completados con
variables especificas en materia de RSU. La informacién analizada es de ca-
racter publico, y fue recopilada de los sitios web oficiales de los gobiernos de
Guerrero, Oaxaca, Tlaxcala, Veracruz y del SNF, considerando las cuentas
publicas de 2016 a 2022.

La informacidn se sistematizd en una base de datos, que fue analizada en
el software informético RStudio (Posit team, 2023; R Core Team, 2023). El
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proceso incluyé la eliminacién de duplicados, manejo de valores ausentes y
estandarizacién de formatos. Posteriormente, se realizé un anadlisis descrip-
tivo comparativo entre variables por entidad federativa, a fin de identificar

tendencias y patrones a lo largo del periodo analizado.

2.2 Andlisis de percepcion de causas

El an4lisis cualitativo se basé en la informacion obtenida mediante la estra-
tegia de arbol de problemas (Geilfus, 2002), implementada como actividad
de cierre y discusion en el marco de talleres participativos desarrollados en
los meses de abril a septiembre de 2024 en las cuatro EFSL, aplicada con
anterioridad en Tlaxcala por Lopez-Olvera et al. (2023). La metodologia se
disené para explorar las percepciones de los auditores de estas entidades de
estudio sobre la rendicién de cuentas presuntamente limitada en materia
de RSU.

El personal de cada EFLS construyé su propio arbol de problemas aten-
diendo la siguiente interrogante: “;Por qué existe poca o nula fiscalizacion
en materia de residuos?”. Durante esta dindmica, los auditores escribieron
frases cortas que resumian las causas, consecuencias y posibles soluciones,
las cuales se presentaron a todo el grupo para su validacién y discusién.
Cada frase se leyd en voz alta y, cuando fue necesario, el autor proporciond
una explicacion adicional, de tal manera que se verificé la compresién por
parte del grupo antes de integrarla al arbol y el grado de aceptacién por el
colectivo.

Una vez concluida la investigacién en campo, la informacién recopilada
se transcribié en una base de datos, preservando la identificacidon de la enti-
dad federativa correspondiente y seccion del arbol (causas, consecuencias o
soluciones) en la que se ubicaba cada frase o dato. Para los objetivos de este

estudio, el analisis se centrd en las causas, con el propdsito de identificar
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los obstaculos percibidos por los auditores mediante un proceso de codifi-
cacion inductiva.

Se realiz6 una primera codificacidon abierta en la que se identificaron
conceptos y contextos clave expresados por los participantes. Este primer
analisis permitié ubicar patrones y conceptos sin partir de categorias pre-
definidas, garantizando que los hallazgos reflejaran las perspectivas de los
auditores. La validez del proceso, la codificaciéon y categorizacion fue some-
tida a una revisidon por pares.

En una segunda etapa de analisis se evaltio si los cddigos iniciales refleja-
ban desafios de naturaleza interna, externa o mixta, con el objetivo de dis-
tinguir entre las barreras dependientes de las EFSL y aquellas que exceden
su control directo. Se analizaron las coincidencias y diferencias en las ba-
rreras percibidas por los auditores mediante la correlacién de las variables
categdricas a través de R Core Team (2023). Las graficas y figuras de todos

los andlisis estadisticos fueron elaboradas también en RStudio (Posit team,

2023; R Core Team, 2023).

lll. Resultados

31 Componentes de la evaluacion de desempefio

311 Capacidad de gestion

La capacidad como indicador de desempefio se refiere al impacto y al grado
de cumplimiento que tiene las EFSL respecto a lo planificado en sus progra-
mas anuales de auditoria (PAA), considerando los recursos humanos con
los que cuenta. Esta investigacidn se limita a evaluar el nimero de audito-
rias realizadas y entes fiscalizables, segtin lo programado.

De acuerdo con el marco legal de la fiscalizaciéon en México, las EFSL
pueden auditar a cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o priva-
da, que haya percibido recursos publicos. En este sentido, las EFSL enfren-

tan desafios asimétricos, inicialmente frente al universo de entes que tiene
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la obligacion de fiscalizar. Oaxaca, resalta en este punto respecto al resto de
EEFSL, ya que el estado cuenta con cerca de 23% de los municipios de toda la
republica mexicana, lo que incrementa en gran medida los retos de su labor
de auditoria local.

Pese a lo anterior, y de acuerdo con los informes de resultados de audito-
rias publicados por las EFSL, en general el porcentaje de cumplimiento de
los entes fiscalizados respecto a los programados en el periodo estudiado fue
del 91.3 al 100 por ciento.

De acuerdo con lo dispuesto por la Ley,! las EFSL y la ASF reportan en
el Informe anual de actividades del SNF el total de auditorias realizadas
durante su ejercicio fiscal. Este reporte incluye tanto las auditorias realiza-
das a la cuenta publica inmediata anterior como a las auditorias realizadas
a cuentas publicas anteriores (Gréfica 1). En la grafica 1 se observa que la
EEFSL de Guerrero presentd cierto grado de incumplimiento en el seguimien-
to de sus PAA de las cuentas publicas de 2018 a 2022. En la revisién de la
correspondiente a 2018, se evidencia que tinicamente logré cumplir con 78
de las 154 auditorias programadas, lo que afectd significativamente el grado
de cumplimiento en ejercicios posteriores.

En Oaxaca, la entidad fiscalizadora también reporta disparidades en
cuanto a la ejecucién de auditorias programadas en un solo ejercicio fiscal.
La informacién reportada en los informes anuales a la cuenta ptblica y en
sus PAA presentan cierta ambigiiedad. De acuerdo con el informe de 2019,
se realizaron 116 auditorias; sin embargo, debido a la pandemia, se remitie-
ron al Congreso del Estado en dos etapas: una en noviembre de 2020 y otra
en febrero de 2021. En el ejercicio de 2021 (revision de la cuenta publica
2020), la EFSL de Oaxaca manifestd que se incluyeron 11 auditorias por

situacion excepcional.

! De conformidad con lo dispuesto en el Articulo 38, fracciéon II del Titulo Tercero, “Del
Sistema Nacional de Fiscalizacién” de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,
y en el Articulo 20 de los Estatutos del Sistema Nacional de Fiscalizacién.
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De manera andloga, la EFSL de Tlaxcala reporta programas de audito-
ria con ambigiiedades, la cantidad y tipo auditorias se reportan con mayor
detalle en sus programas operativos, datos que coinciden con lo reportado
por SNF. En 2021, el ente fiscalizador de Tlaxcala indicé que las auditorias
realizadas a cuentas publicas que no correspondian al afio fiscalizable eran
remanentes de ejercicios anteriores arrastrados desde 2016.

La EFSL de Veracruz parece tener mayor congruencia respecto a lo pla-
nificado. Con una excepcion considerable en las actividades reportadas en
2020; de las 1634 auditorias programadas a la cuenta publica de 2019 la
EFSL logré cumplir con sélo 596. Este hecho parece haber repercutido en
los ejercicios siguientes, ya que la cantidad de auditorias programadas dis-

minuyeron cerca de un 50 por ciento.

Gréfica 1: Capacidad de cumplimiento de ejecucion de auditorias programadas a la cuenta piblica.
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Fuente: elaboracién propia a partir del Informe Anual de Actividades del SNF y de los Programas

Anuales de Auditorias (ASE, 2024a; ASFE, 2024b; OFS, 2024b; ORFIS, 2024a; Sistema Nacional de
Fiscalizacion, 2022).
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312 Cobertura del gasto fiscalizado

Las EFSL tienen ciertas limitaciones respecto al gasto que pueden auditar.
De acuerdo con la Constitucién mexicana, a las EFSL les compete fiscalizar
las acciones de las entidades federativas y municipios en materia de fondos,
recursos locales y deuda publica. No obstante, con base en los convenios
que tienen con la ASF, las EFSL pueden auditar de forma coordinada y
directa recurso publico federalizado?, lo que incrementa la funcién fiscali-
zadora. La evolucién de la cobertura del gasto fiscalizado por las EFSL se
muestra en la Grafica 2.

En el Informe de Resultados de Fiscalizaciéon Superior a la cuenta pu-
blica de 2019, la Auditoria Superior del Estado de Guerrero reportd haber
revisado 47.82 billones de pesos, lo que representa cerca 72% de gasto ejer-
cido por el estado en 2019. No obstante, esta revision se realizé entre 2020
y 2021, conforme a lo reportado al SNF (Gréfica 1). En afios mads recientes,
la EFSL de Guerrero disminuyd la cobertura del gasto fiscalizado a 11.29 bi-
llones de pesos (16%) y 17.4 billones de pesos (22%) en los ejercicios de 2022

y 2023, respectivamente.

2 Convenios de coordinacién y colaboracion para la fiscalizaciéon superior del gasto federali-
zado en el marco del Sistema Nacional de Fiscalizacién, celebrados por la Auditoria Superior
de la Federacion y las Entidades de Fiscalizacién Superior Locales.
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Grafica 2: Cobertura de gasto fiscalizado.
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Fuente: elaboracion propia con datos de Informes de Resultados de la Fiscalizacion (ASE, 2024b; ASFE,
2024a; OFS, 2024a; ORFIS, 2024a) y los Informes de Cuentas Publicas de las Secretarias de Finanza
(Finanzas, 2024; Gobierno de Guerrero, 2024; SEFIPLAN, 2024; SE, 2024).

En cuanto al alcance de la EFSL de Oaxaca, se reportan gastos fiscalizados
significativamente bajos. El gasto ejercido por la entidad en el periodo de
2016- 2022 fue de 70.53 a 91.84 billones de pesos, sin embargo, el ente fis-
calizador audité en promedio solo 3.4% del gasto total ejercido. En el caso
de las EFSL de Tlaxcala y Veracruz, las entidades fiscalizadoras reportan
coberturas del 45 al 60% del gasto total ejercido por sus entidades. En la
mayoria de los casos este recurso fue auditado durante los ejercicios fiscales
correspondientes.

Debido a que la gestiéon de residuos sélidos urbanos es de competencia
local, de aquf en adelante los anadlisis se enfocan en los relativo a la revisién

de cuentas publicas municipales.
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31.3 Gasto federalizado en materia de RSU

En general, los gobiernos municipales mexicanos financian todo lo relativo
al manejo de RSU a través de fondos federales. La Grafica 3 muestra la
evolucién de la inversién publica en residuos proveniente tanto del Fondo
de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios (FORTAMUN)
como del Fondo de Aportaciones para la Insfraestructura Social Municipal
(FAISMUN), ejercidos por los municipios de Veracruz, Oaxaca y Guerrero
en el periodo de 2018 a 2022. Los municipios de Tlaxcala no reportan inver-
siones de fondos federales en esta materia.

La inversion en la gestion de los RSU en Veracruz ha sido variable. En
2018 se registré un gasto y numero de obras elevado, que ha disminuido
paulatinamente en los afios posteriores, con excepcién del 2020, que mues-
tra un pico significativo en el gasto ejercido en materia de residuos. Esta
tendencia refleja una asignacién esporadica, probablemente influenciada

por la disponibilidad de fondos o prioridades puntuales.

Gréfica 3: Obras y gasto piblico en materia de los RSU.
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Fuente: elaboracion propia con informacién del portal de datos abiertos de ingresos federales (FORTA-
MUN y FAISMUN) de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2024).
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En contraste, Oaxaca muestra una evolucidén en la inversién con menos
fluctuaciones. La ausencia de variaciones significativas sugiere una politica
presupuestaria con menor prioridad, sin cambios derivados de programas
o iniciativas en el ambito de los RSU. En 2021 el gasto ejercido en materia
de residuos incrementd casi el doble respecto a la media, lo cual puede estar
relacionado con la implementaciéon de programas o politicas publicas. Por
su parte, los municipios de Guerrero reportan una inversién (2019 a 2021)
en el servicio de limpia publica de tan solo 4.5 millones de pesos por afio,

con dos picos de aumento en monto y obras en 2018 y 2022.
314 Auditorfas municipales sobre RSU

El tipo de auditorias, evaluaciones y revisiones realizadas por las EFSL va-
rian segin las disposiciones legales de cada entidad federativa. En este es-
tudio se identificaron las siguientes modalidades de auditorias: financieras,
técnicas o de obra, de desempefio y, en el caso particular Oaxaca, auditorias
de cumplimiento. Las modalidades compartidas pueden evaluar etapas es-
pecificas de los sistemas de gestion de RSU.

De acuerdo con los PAA, las EFSL pueden planificar y ejecutar multiples
tipos de auditorias en un mismo ente. En estos casos, los informes conso-
lidados integran observaciones y recomendaciones derivadas del total de
auditorias aplicadas a la cuenta publica. Esto sugiere que, si multiples in-
formes municipales incluyen observaciones sobre residuos derivadas de un
mismo tipo de auditoria, y si este tipo de auditoria fue realizado en todos los
municipios fiscalizados, la EFSL habria realizado revisiones en esta materia
a toda la muestra de entes.

Cuando los informes reflejan inicamente un tipo de auditoria, resulta
mas sencillo validar el alcance especifico de la revisién y su relacién con la
gestion de residuos. En la Grafica 4 se ilustran las modalidades de las audi-

torias realizadas a las cuentas publicas municipales.
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Gréfica 4: Presencia de revisiones en materia residuos en los informes individuales de entes municipales.
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Fuente: elaboracién propia con informacion de Informes de Resultados de la Fiscalizaciéon de Cuentas
Publicas Municipales de 2016 a 2022 (ASE, 2024b; ASFE, 2024a; OFS, 2024a; ORFIS, 2024b).

En las auditorias financieras, las EFSL examinan el gasto ejercido por los
gobiernos municipales bajo las etiquetas correspondientes a los servicios
publicos. Para el servicio de limpia, esto incluye pagos relacionados con la
recoleccién, transporte, tratamiento y disposicién final, asi como la adqui-
sicién de bienes asociados. En casos de concesién, las EFSL tienen facultad
de revisar los pagos realizados a las empresas prestadoras, asi como los con-
tratos y las evaluaciones de desempeno.

Durante la revisiéon de los informes municipales, la EFSL de Veracruz
destaco en revisiones financieras en materia de residuos. En la mayoria de
los informes municipales de las cuentas publicas de 2020 a 2022 se encon-
traron observaciones sobre irregularidades en su documentacién o en los
pagos ejercidos. No obstante, esto no sucedid en la revisién de cuentas ante-
riores. El aumento de revisiones podria ser indicador de mayor rigurosidad

en materia ambiental o de cambios en las prioridades de fiscalizacién.
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Las auditorias técnicas o de obra estdn orientadas a evaluar el cumpli-
miento de la normativa aplicable en infraestructuras publicas. En lo relacio-
nado con residuos, estas pueden ser: rellenos sanitarios, estaciones de trans-
ferencia, centros integrales de manejo, centro de acopio, entre otras. Por
ejemplo, en 2021, la capital del estado de Veracruz recibié observaciones
resultado de una auditoria técnica de obra con relacion a la “Conformaciéon
final (saneamiento) y clausura de las etapas [, II, IIl y IV en el relleno sani-
tario El Tronconal de Xalapa™.

Por su parte, las auditorias de desempeno evaltan el grado de cumpli-
miento de las politicas publicas implementadas por sus entes fiscalizables.
La EFSL de Guerrero reporté auditorias de desempefio en materia de RSU
realizadas en 16 y 22 municipios, segin sus PAA de las cuentas publicas
de 2021 y 2022, respectivamente. Estas auditorias se enfocaron en evaluar
los programas municipales de GIRSU, generando observaciones principal-
mente sobre su inexistencia.

En el caso de la EFSL de Tlaxcala, las auditorias de desempefno se han
centrado en evaluar indicadores de eficiencia y eficacia relacionados con el
barrido y la recolecciéon de RSU en los municipios desde 2018. Por su parte,
los informes presentados por la EFSL de Oaxaca en el periodo estudiado no
presentan indicios de auditorias realizadas, con lo cual no se puede negar o

confirmar la ejecucién de revisiones en materia de RSU.
315 Efectividad del proceso auditor

La efectividad del proceso de auditoria se suele medir a través de los resul-
tados de la fiscalizacién, considerando su capacidad para acordar acciones
ante las irregularidades detectadas en la revisién de la cuenta publica. En la
Grifica 5 se observa el promedio de acciones acordadas por auditoria a lo

largo del periodo estudiado, segiin lo reporta al Sistema Nacional de Fisca-

> Informe Individual Xalapa, Ver. Nueva valoracién Cuenta Publica 2021. Informes de la
Fiscalizacion Superior. (ORFIS, 2022, p. 119).
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lizacién. Tres de las cuatro EFSL se encuentran por debajo de las cuarenta

acciones acordadas por auditoria.

Gréfica 5: Acciones acordadas por auditoria.
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Fuente: elaboracion propia con informacion de (Sistema Nacional de Fiscalizacion, 2022).

No obstante, el promedio de acciones por auditoria es un componente que
constituye una aproximacién sobre la magnitud de las irregularidades que
arrojan los resultados de las auditorias, mas no sobre la efectividad de las
acciones emitidas. Esto se debe estudiar a partir del seguimiento de las accio-
nes. En este sentido y dada la escasa informacién para validar la efectividad
de las auditorias en materia de residuos, esta investigaciéon propone asignar
el valor maximo (1) cuando se haya emitido al menos una observacién en
materia de RSU durante la revisidon de las cuentas publicas municipales, y

valor de cero (0) si no se emitié alguna observacion.
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3.2 Percepcion de obstaculos

En la construccién de los arboles de problemas se registraron las siguientes
participaciones: en la EFSL de Guerrero participaron 22 auditores con una
aportacién (Figura la). Oaxaca (Figura 1b) conté con la participacién de
32 auditores, quienes realizaron 22 aportaciones a las causas. En Tlaxcala,
con 32 auditores, se generaron 18 causas (Figura 1c). Finalmente, Veracruz
contd con el menor nimero de participantes: 17 auditores que identificaron
13 causas (Figura 1d).

Durante el ejercicio, se priorizé la diversidad de respuestas por encima
de su frecuencia, y para equilibrar esta variable se empled la observacién
directa, lo que permitié evaluar el grado de aceptacion entre el grupo de au-
ditores. Todos los participantes contaban con un nivel académico minimo
de licenciatura, provenientes de diversas disciplinas, como contabilidad, in-
genieria, arquitectura, programacién, derecho y administracién. Ademas,
los auditores representaban distintas areas dentro de la organizacién, lo
que incrementd la variedad de perfiles y enriquecid significativamente la

diversidad de enfoques en las respuestas.
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Figura 1: Arboles de problemas de cada EFSL construidos.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de los talleres llevados a cabo en Guerrero (a), Oaxaca (b), Tlaxcala

(c) y Veracruz (d).

Mediante un proceso de codificacién inductiva, se identificaron catorce
categorias a partir de las 75 participaciones recopiladas en los drboles de
problema. Sin embargo, solo cuatro categorias fueron mencionadas por los

auditores de todas las EFSL participantes (Gréfica 6).
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Grafica 6: Relacion Sankey entre las causas categéricas mas relevantes ante la falta de fiscalizacion en materia

de residuos en las EFSL.
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Fuente: elaboracion propia a partir de la codificacion inductiva de causas de drboles de problemas.

Entre ellas, la categoria “Desconocimiento e inconciencia del problema”
(representada en color amarillo) destacé como la principal causa por la que
existe una falta de accidn fiscalizadora en materia de residuos. Esta cate-
gorfa alude a la carencia de conocimiento en el tema, desde lo conceptual
hasta lo legal y operativo. A pesar de la indicacién de evitar repeticiones,
los auditores de Tlaxcala y Oaxaca insistieron en esta causa, que represen-
to cerca de un tercio de sus aportaciones. Esto se refleja en el grosor de las
lineas en la grafica de Sankey.

Los auditores locales reconocen que la falta de informacién técnica y
legal limita directamente sus capacidades de auditar. No obstante, algunos
funcionarios sefialaron que esta deficiencia no es exclusiva, sino que se ex-
tiende a las autoridades locales y a la poblacién general.

La segunda razén por la cual no se fiscalizan obras o acciones en materia
de residuos, de acuerdo con los funcionarios, es por “falta de voluntad o
interés”, asi como por “indiferencia” por parte de los tomadores de decisio-

nes. Estas causas se agruparon en la categoria: “Actitudes negativas y falta
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de motivaciones” (en color verde). En las cuatro EFSL, los auditores sefala-
ron al menos dos veces este tipo de situaciones. Lo cual sugiere que el tema
de los residuos suele quedar fuera del radar institucional de fiscalizacién.

Lo anterior trae a colacién las siguientes dos causas categdricas: la “Ca-
rencia de personal capacitado” (en color morado) y la “Falta de planeacién”
(en color naranja). Esta ultima imposibilita la accion de auditar obras en
materia residuos, ya que, de no ser sefialadas en sus PAA, no es posible su
revisiéon. Aunado a esto, la falta de capacitaciéon en temas de residuos vy, en
general, de temas ambientales, fueron mencionados con mayor fuerza por
auditores de Tlaxcala y OQaxaca, quienes identificaron que la ausencia de
este tipo de capacitacidn especifica disminuye su capacidad fiscalizadora.

Las otras diez categorias permiten reconocer las causas particulares por
las que los auditores de cada EFSL perciben que casi no se realizan audi-
torfas en este ambito. Los auditores de las entidades de Tlaxcala, Oaxaca
y, sobre todo, de Guerrero, coinciden en que las obras son escasas en sus
territorios. En Guerrero, se menciond que los ayuntamientos no cuentan
con rellenos sanitarios; en Tlaxcala y Oaxaca, que era probable que no se
vieran reflejadas obras de este tipo en sus PAA, debido a la baja inversién y
a las pocas obras construidas en materia de residuos. Esta situacién no fue
reconocida como una posible causa para los auditores de Veracruz.

Otra causa categérica identificada, principalmente en los estados mads
grandes, fue que los recursos financieros son limitados. Es importante tener
en cuenta que el recurso econémico destinado a los gastos del proceso audi-
tor juega un papel importante. En el caso de Oaxaca y Veracruz, con 570 y
212 municipios, respectivamente, el uso del recurso asignado a los procedi-
mientos de fiscalizacién refleja un mayor grado de relevancia en contrataste
con Guerrero y Tlaxcala, donde el universo de entes fiscalizables municipa-
les se reduce considerablemente (81 y 60, respectivamente).

Ademas, los auditores de Tlaxcala y Guerrero identificaron que la inexis-
tencia de programas municipales, manuales, informes operativos e informa-

cién general respecto a la gestion de RSU por parte de los municipios, limita
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al auditor a solo observar la ausencia de estos y no el contenido per se. Asi
mismo, mencionaron que ellos requieren de instrumentos adecuados para
realizar este tipo de auditorias.

Finalmente, algunas causas fueron observadas en una sola entidad. Al-
gunos auditores de Veracruz mencionaron una aparente falta de competen-
cias, coordinacién y consecuencias de los procesos de fiscalizacién; ademas
de la falta de atencién a quejas y denuncias ciudadanas. Este tipo de causas
denotan obstaculos especificos en su labor y sugieren la necesidad de refor-
zar el trabajo interno y coordinado.

Por su parte, en Oaxaca y Guerrero se identificaron causas derivadas
de sus particularidades territoriales. La falta de cultura o educacién am-
biental, asi como la carencia de una gobernanza efectiva se menciond en
el caso oaxaquefo. Mientras que al menos dos funcionarios guerrerenses
coincidieron en que la inseguridad es un factor sumamente relevante en las

auditorias de obras en basureros o rellenos sanitarios.

IV. Discusién

La evaluacién de las capacidades de la funcién fiscalizadora local en ma-
teria de residuos ha permitido identificar dindmicas y retos clave en la ges-
tién institucional de las EFLS de Guerrero, Oaxaca, Tlaxcala y Veracruz.
Aunque estas entidades presentan altos indices de cumplimiento en rela-
cién con los entes programados (91.3% a 100%), este porcentaje no refleja
completamente las limitaciones estructurales. Por ejemplo, Oaxaca, con su
alta proporciéon de municipios (23.7% del total nacional), enfrenta desafios
significativos por el gran universo de entes fiscalizables. Este hallazgo evi-
dencia que el cumplimiento administrativo no necesariamente equivale a
una gestion efectiva. La disparidad en la cantidad de municipios y la fal-
ta de recursos humanos especializados subraya la necesidad de un modelo

adaptado a las caracteristicas locales. Esto coincide con estudios previos
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que destacan las inequidades en la distribucién de capacidades subnaciona-
les (Gutiérrez-Luna, 2015).

La cobertura del gasto auditado también muestra variaciones significati-
vas entre entidades. Mientras Oaxaca fiscalizd en promedio solo el 3.4% del
gasto total ejercido, Tlaxcala y Veracruz lograron coberturas entre el 45% y
el 60%. Guerrero, por su parte, experimentd un declive, reduciendo su co-
bertura al 22% en 2023. Estas diferencias reflejan tanto las prioridades insti-
tucionales como restricciones operativas. Por ejemplo, la baja cobertura en
Qaxaca podria atribuirse a la insuficiencia de recursos asignados al sector,
mientras que, en Guerrero, la inseguridad en el territorio estatal constituye
un obstéculo critico.

En términos de financiamiento, como se muestra en la Gréfica 7, los re-
cursos destinados a la gestion de residuos a través de fondos como FORTA-
MUN y FAISMUN han sido esporddicos y heterogéneos. Veracruz mostrd
picos ocasionales en la inversién, mientras que Oaxaca presentd una ten-
dencia mads estable, pero con montos bajos; excepto en 2021, cuando los
municipios reportaron el doble de su gasto promedio. Sin embargo, durante
la revision de la cuenta publica de 2021 no se encontraron evidencias de ob-
servaciones en los informes municipales de los ochenta entes auditados, lo

que subraya la falta de consistencia en la asignacién y uso de estos recursos.
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Grafica 7: Evolucion del gasto federalizado en materia de residuos.
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Fuente: elaboracion propia, con informacion de del portal de datos abiertos de ingresos federales de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2024).

Las auditorias técnicas y de desempefio son herramientas esenciales para su-
pervisar esfuerzos dirigidos a la gestién de residuos sélidos urbanos (RSU).
Estas incluyen la evaluacion de infraestructuras clave como rellenos sanita-
rios, estaciones de transferencia y centros integrales de manejo de residuos.
Aungque las EFSL tienen la facultad de solicitar informacién adicional a sus
entes fiscalizables, los resultados muestran limitaciones en el seguimiento
de las observaciones emitidas. Por ejemplo, solo se identificd una auditoria
técnica de obra en los informes individuales revisados, y la ASFE Oaxaca
reportd no haber realizado auditorias de este tipo en la tiltima década.

A partir del andlisis cualitativo, los auditores identificaron obsticulos
internos (falta de personal, capacitacion y planificacion) y externos (caren-
cia de infraestructura y gobernanza débil). La causa categdrica “Descono-
cimiento e inconsciencia del problema” se identificd como un obstaculo
mixto (interno y externo) y se presentd en todas las entidades, aunque con

mayor intensidad en Oaxaca y Tlaxcala.
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Los obstaculos internos reflejan la necesidad de fortalecer las capacida-
des técnicas y operativas de las EFSL, mientras que los externos destacan
el rol de los gobiernos municipales y la sociedad en la gestion de residuos.
Estas dindmicas sugieren que la fiscalizacién debe integrarse en un marco de
gobernanza ambiental mas amplio o en la construccidon de un sujeto social
bien estructurado.

Es importante destacar que la causa categdrica de “Actitudes negativas
y falta de motivaciones” debe tomarse con seriedad. Abordar estas causas
es la manera mas viable de fortalecer la fiscalizacidn, no solo en materia de
residuos, sino también en otros temas ambientales. Resulta indispensable
incorporar estos temas en la agenda fiscalizadora local.

Durante la revisiéon de informes individuales, sélo se logré identificar
una auditoria técnica de obra, no obstante, no se descarta que se hayan
realizado otras auditorias que no pudieron ser observadas en este estudio.
Al menos tres personas (un ingeniero de la ASFE Oaxaca y dos auditores
de la ASE de Guerrero) declararon haber participado en al menos una au-
ditoria a un relleno sanitario. No obstante, mediante la respuesta del Por-
tal de Transparencia, la ASFE Oaxaca declard no haber realizado ninguna
auditoria a obras o acciones publicas en materia de residuos en los ultimos
diez afios (2013-2023).

En este sentido, es necesario incrementar los esfuerzos de auditoria de
infraestructura en RSU, dado que la fiscalizacién efectiva es esencial para
garantizar el cumplimiento de normativas ambientales como la NOM-083
y para mitigar los impactos negativos de la gestién inadecuada de los RSU.
Estos incluyen tanto la reduccion de riesgos ambientales como la mejora del
bienestar social y la salud publica. A pesar de ello, se destacé la percepcién
de la poca inversidén en materia de residuos, como una causa que disminuye
su representatividad en los PAA.

Por lo tanto, se identifican tres dreas criticas de mejora: 1) Fortalecimien-
to de capacidades: implementar programas de capacitacidon técnica para

auditores y promover la adquisiciéon de instrumentos efectivos de monito-
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reo; 2) Politicas publicas y transparencia: alinear las politicas de gestion de
residuos con estrategias de rendicién de cuentas que incluyan indicadores
especificos para evaluar el desempefio ambiental; y 3) Coordinacion inte-
rinstitucional y participacién publica en las labores de auditoria: establecer
una mayor colaboracién entre gobiernos municipales, estatales y las EFSL;
mejorar la transparencia y la participacidon publica para atajar los obstacu-
los externos.

Finalmente, es necesario considerar que la forma en que una ciudad con-
ceptualiza los residuos no solo define el problema, sino también a los acto-
res responsables de crearlos y gestionarlos (Baum P., 2021). Esto refuerza
la importancia de una fiscalizacién ética, coordinada y participativa que

promueva soluciones integrales, transparentes y sostenibles para la gestién

de los RSU en México.

V. Conclusiones

Los resultados revelan que, aunque las EFSL de Veracruz, Tlaxcala, Oaxa-
ca y Guerrero han mostrado cumplimiento en las auditorias programadas,
enfrentan importantes limitaciones estructurales que afectan su desempeno
en la fiscalizacién de la gestion de RSU. A pesar de la amplia cobertura de
auditorias, la ratio del gasto fiscalizado varia significativamente entre los es-
tados. Ademds, los obstaculos (como la falta de personal capacitado, herra-
mientas adecuadas y recursos limitados) condicionan la efectividad de los
procesos de auditoria, lo que impide una fiscalizacién completa y adecuada
de los recursos destinados a la gestién de residuos.

Estos hallazgos sugieren que, a pesar del cumplimiento formal en la rea-
lizacidon de auditorias, las EFSL no cuentan con la capacidad operativa ni
los recursos necesarios para realizar una fiscalizacién efectiva y continua
en materia de residuos. La falta de personal capacitado y la insuficiencia de

herramientas técnicas impiden una supervision exhaustiva de los recursos
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publicos destinados a la gestién de residuos y comprometen la eficacia de
las politicas publicas en esta drea. Ademas, la variabilidad en la cobertura
del gasto fiscalizado subraya la necesidad de una planeacién maés eficiente
y transparente.

Las principales limitaciones de este estudio fueron: 1) los informes de
auditoria publicados por las EFSL no cuentan con suficiente detalle para
determinar qué proporcion de los esfuerzos corresponde a cada una de las
competencias u obligaciones especificas de los entes fiscalizables, por lo que
es imposible conocer el monto total y el niimero de obras o acciones au-
ditados en materia de gestién de RSU; y 2) durante la implementacion de
la técnica del drbol de problemas se priorizd la variedad en las respuestas,
sugiriendo a los participantes no repetir lo que ya hubiera sido mencio-
nado. Esto dificulté el analisis cuantitativo basado en la frecuencia de las
respuestas, por lo que se recomienda en estos ejercicios no condicionar de
esta forma a los participantes.

Derivado de este estudio, se recomienda fortalecer las competencias téc-
nicas y operativas de las EFSL, mediante programas de capacitacién y la
provision de herramientas adecuadas para la fiscalizacion de obras y accio-
nes en materia de gestién de RSU. Ademas, se debe garantizar una asigna-
cién sostenible y equitativa de los fondos federales destinados a la gestion
de residuos, estableciendo mecanismos de seguimiento y evaluacién que
permitan asegurar la correcta utilizaciéon de estos recursos. Finalmente, es
fundamental mejorar la coordinacién interinstitucional, no solo entre las
EFSL vy otras entidades gubernamentales, sino también colaborando con
actores locales y la sociedad civil en la rendicién de cuentas para asegurar

una gestion de residuos mas eficaz.
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