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Resumen Ejecutivo

Este reporte fue iniciado a peticion de la Agencia de Proteccion Ambiental de California en
reconocimiento del caracter binacional del los problemas que las llantas usadas presentan en la
regién de la frontera entre California-Baja California. Especificamente, CalEPA reconoce que la
cooperacion entre jurisdicciones en ambos lados de la frontera es necesaria para adecuadamente
enfrentar los problemas que el continuo deshecho de ilegal de llantas usadas causa en la region
fronteriza. Para avanzar en este proceso, este reporte que se contrato en el 2011 por la Agencia de
Recursos, Reciclado y Recuperacion (CalRecycle), se disefio para proveer asistencia técnica para
el desarrollo e instrumentacion de un plan integral de gestion integral de llantas usadas para el
estado de Baja California. Posterior a la contratacion del reporte, el estado de Baja California
entro en negociaciones con el gobierno federal de México, municipalidades, y otros grupos de
interés para desarrollar e instrumental un plan de gestion integral de llantas usadas, derivado de
este proceso se realizo un borrador a principios del 2012 (aqui Ilamado Plan Baja California — ver
Anexo 1). Dados estos eventos, este reporte aspira a complementar los esfuerzos del estado de
Baja California y otros grupos de interés en México en sus avances. Con la intencion de expandir
la cooperacion entre California y Baja California en la gestion de llantas usadas, este reporte
presenta una metodologia para solucion de problemas de politica publica y el fomento del manejo
integral del desecho. Esta metodologia tiene como fin el desarrollo de un marco de referencia
modelo para la gestion integral de llantas usadas que sea aplicable al contexto en general de este
asunto en la region fronteriza entre California y Baja California.

Al identificar limites y oportunidades para mejorar los sistemas de gestion integral del manejo de
llantas usadas en la region de la frontera de California y Baja California, este reporte propone al
método de andlisis de politica publica comparada para la extraccion de lecciones y elementos
clave de disefio de politica publica derivados de la experiencia regional e internacional Mientras
que el desarrollo de un plan va mas alla del alcance de este estudio, el reporte discute marcos de
referencia alternativos y conexiones potenciales con el borrador del Plan Baja California para
demostrar la utilidad del método propuesto. Aunqgue se realizo investigacion original adicional, la
mayor parte de los antecedentes son derivados de la sintesis de investigaciones anteriores sobre el
estado de la gestion de integral de las llantas usadas en la region.

Este reporte inicia con la discusion del problema del desecho de llantas en al region fronteriza
entre California y Baja California (Seccidn | y I1)), incluyendo el estatus de la infraestructura,
estrategias de gestion y sistemas regulatorios para atender este problema. El reto para Baja
California es el de maximizar la disposicion adecuada de 1.5 a 2 millones de llantas de desecho
anuales. De esta cantidad, entre un tercio y la mitad proviene de los Estados Unidos,
principalmente como llanta usada importada de California para abastecer al mercado en Baja
California.! Actualmente, solo el 40 por ciento de ese total es capturado por los sistemas
formales de gestion en Baja California, que en su mayoria procesan llantas para ser usadas como
combustible en cementeras.? El resto de estas llantas van a rellenos o son desechadas
informalmente principalmente a lo largo de densa zona metropolitana de San Diego y Tijuana, y
la zona de Calexico y Mexicali, y en menor medida a lo largo del resto de las 167 millas de la
frontera entre California y Baja California.

La disposicion inapropiada de llantas en esta region presenta serios riesgos de salud publica,
seguridad, y al medio ambiente, en ambos lados de la frontera. Si las llantas son desechadas en
tiraderos informales y sin manejo adecuado, estas pueden convertirse en vectores generadores de
diferentes enfermedades, incluyendo a la malaria, el dengue, encefalitis, virus del Nilo, y la fiebre
amarilla.’ Estas llantas también pueden filtrar quimicos al subsuelo y mantos friaticos, y en
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concentraciones lo suficientemente elevadas, pude generar gases suficientes para crear un riesgo
de incendio y un riesgo a la contaminacidn del aire. Finalmente, muchas de esas llantas terminan
deslavandose en las cuencas de los rios de la frontera, afectando negativamente los sistemas
ecoldgicos riparios.

Como las llantas de desecho—y los riesgos ambientales, de salud, y de seguridad asociados a las
mismas—cruzan la linea de la frontera politica entre California y Baja California, este se
convierte en un problema regional y por tanto requiere de cooperacion regional.

California viene enfrentando el tema de la llanta usada por més de dos décadas, con una
substancial evolucion de su programa, y en el 2011 aproximadamente 88 por ciento de las méas de
40 millones de los neumaticos usados generados anualmente en California fueron desviadas para
no terminar en tiraderos de relleno.* CalRecycle actualmente maneja este programa a través de
registro de requerimientos para todos los “generadores,” transportistas, y procesadores; un
sistema de manifiestos y procesamiento de datos para dar seguimiento al destino y al
cumplimiento regulatorio; fondos para socios locales en el proceso de hacer cumplir la ley; y
varios fondos para el fomento de la creacion de mercados y la promocion de usos alternativos
para las llantas.

La Junta de Ecualizacion recolecta una cuota de $1.75 ddélares en el punto de compra de llantas
nueva en California. De esta cuota, 75 centavos son transferidos al fondo de Control de
Contaminacion del Aire y el délar restante es transferido a CalRecycle para que sea dedicado a la
gestion de los asuntos relacionados a las llantas usadas. La legislacién del estado de California
prohibe el uso de la cuota de llantas usadas de California mas alla de la jurisdiccion politica del
estado excepto en circunstancias limitadas.

México cuenta con un bien disefiado plan de gestién de residuos a nivel federal desde el 2003, y
Baja California cuenta con el suyo desde el 2007. Sin embargo, la gestion de la llanta usada no ha
sido expresamente contenida en estas leyes. Recientemente, se ha venido haciendo un esfuerzo
por refinar los marcos regulatorios e instituciones para especificamente abordar al tema de las
llantas usadas. ®

En el 2010, la Ley de Prevencién y Gestion Integral de Residuos para el Estado de Baja
California (LPGIRBC) fue reformada para clarificar las responsabilidades de los importadores de
llanta y asegurar el manejo adecuado de todas las llantas que se importan a través de su ciclo de
vida.® En Marzo del 2012, el Senado mexicano aprob¢ reformas a la Ley de Prevencion y Manejo
Integral de los Residuos (LGPGIR) federal que prohibe la disposicion inapropiada de llanas
usadas y requiere de planes de gestién para llantas usadas especificamente. Este decreto aun
espera su aprobacion en la Cdmara de Diputados. ’

Estas reformas afectarian a los fabricantes, importadores, vendedores y distribuidores como parte
del marco regulatorio de los “productos que cuando son dispuestos se convierten en desecho de
manejo especial y sujetos a un plan de manejo.” ® Un proyecto de reforma suplementaria a la Ley
de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal fue también introducido como parte del paquete de
las reformas a nivel federal para crear demanda del asfalto ruberizado (por sus siglas en ingles,
RAC) al fomentar el uso del caucho reciclado en proyectos federales de infraestructura del
transporte via especificaciones dentro del proceso de concesiones. °

Por el lado programético, como se hace notar previamente, el estado de Baja California estéa en
negociaciones con el gobierno federal de México, los municipios locales, la industria llantera, y
otros grupos de interés para desarrollar un plan integral de manejo de llantas usadas
especificamente para Baja California."® Iniciado en la segunda parte del 2011, y con un borrador
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de acuerdo preparado a principios del 2012, este plan da seguimiento a las lineas de accién
establecidas por el mas amplio, Plan Integral de Manejo de Residuos de Baja California 2009-
2013.

El borrador del Plan BC es un paso hacia la clarificacion jurisdiccional de las responsabilidades
entre estados y municipalidades para el manejo de llantas usadas como un flujo de residuos
especifico. Esto incluye provisiones para establecer un sistema de rastreo y seguimiento de la
Ilanta de residuo en el estado, registro de los procesadores y establecimientos de depdsito, asi
como la formalizacidn de la cuota que previamente venia operando voluntariamente y que los
vendedores de llantas cobran a los consumidores por la entrega de llantas usadas, y para ser
destinada al mantenimiento de los centros de acopio y acciones de limpieza del estado.

La infraestructura fisica del plan de instrumentacion esta siendo construida, y dos centros
temporales de acopio ya existen y un esta en operacion. Esto proveera de capacidad adicional y
mas alla de las opciones autorizadas actualmente que incluyen las cementeras CEMEX en
Ensenada, Baja California y en Hermosillo, Sonora.

En la seccion 11, este estudio presenta una metodologia de analisis de politica publica para la
evaluacion, priorizacion y categorizacion de alternativas de disefio mas comunes en programas
internacionales pertinentes al caso de Baja California. El objetivo es asistir a los hacedores de
politica publica de ambos lados de la frontera en identificar componentes (i.e., médulos) de otros
planes integrales de manejo de residuos que sean aplicables a la region fronteriza entre California
y Baja California.

En dltima instancia, este marco tedrico para un plan modelo destaca médulos basicos que han
probado su efectividad en otras partes y que eventualmente podrian coadyuvar a consolidar el
borrador del Plan BC. También, identifica espacios para la complementariedad de programas y
cooperacion entre California y Baja California, as si como oportunidades de coordinacion
regional en el manejo de residuos que permita avanzar metas programaticas en ambos lados de la
frontera.

Para demostrar la utilidad de la metodologia teérica para el desarrollo de un marco modelo, la
cuarta seccion de este reporte presenta casos de “practicas inteligentes” en programas alrededor
del mundo de manejo integral de neumaticos usados, incluyendo California, la Union Europea, y
Ontario, Canada resaltando los parametros claves de disefio de politicas publicas que pueden ser
considerados independientemente, y que puedan suplementar al Plan BC.

Cada uno de estos programas, tiene un enfoque muy diferente en el manejo de neumaticos usados
dentro de sus jurisdicciones, desde el método de la UE ampliamente desvinculado del sector
publico, a través de uno privado basado en el modelo de la Extension a la Responsabilidad del
Productor (ERP), donde las industrias tienen la responsabilidad primaria en la respuesta al manejo
de neumaticos usados; al modelo ERP de Ontario que es ampliamente administrado por el sector
publico, donde la provincia provee de cuidadosamente calculados incentivos a los negocios de
neumaticos a través de la entera cadena de valor de los mismos, priorizando usos de alto valor de
los neumaticos usados.

En la seccion V, este estudio extrae los parametros claves de disefio de politica publica de los
casos discutidos en al a seccion anterior, y resalta el papel que juegan los mismos en la
efectividad de los programas de manejo integral de neumaticos usados. Las diferencias en los
métodos de instrumentacion de los parametros de disefio son anotados, y su aplicabilidad en Baja
California es discutida en términos generales. Entre los parametros claves de disefio emergentes
como mas relevantes para el plan de California se incluyen: resultados de politica claramente
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priorizados; regulacién clara y que asegure incentivos; mecanismos efectivos de cumplimiento de
la ley; monitoreo suficiente; claridad en la responsabilidad jurisdiccional y de los grupos de
interés; una fuente sostenible y viable de fondeo; y opciones bien desarrolladas para el uso
productivo de los neumaticos usados.

El reporte concluye con una discusion de algunos de los obstaculos preliminares y oportunidades
en el manejo integral de neumaticos usados en la region de la frontera. Asimismo, destaca
algunas aéreas de mejora potencial a través de la aplicacion del modelo de analisis de politica
publica y de las lecciones de la experiencia internacional en el manejo de neumaticos usados.
Estas recomendaciones preliminares tienen la intencion de ejemplificar el uso del modelo de
andlisis en si mismo, mas que constituir sugerencias ampliamente desarrolladas para Baja
California.

Principales conclusiones y recomendaciones:

e Resultados de politica claramente priorizados: Actualmente existe un fuerte enfoque en
aumentar la capacidad de acopio temporal del neumaticos usados en Baja California, pero no
existe aun capacidad en linea de procesamiento de los neumaticos, o opciones de mercado a
productos derivados de los mismos, lo que ha presentado una presidn creciente en la
capacidad de acumulacion de estos centros de acopio. El priorizar una jerarquia de la
“disposicion adecuada o tratamiento” de estas opciones podria modular estos desbalances en
el sistema de gestidn de los neumaticos usados.

e Controles de Regulacion Claros Asegurando los Incentivos de Sistema: Recientes
cambios en la regulacion federal y estatal pare el “manejo especial de residuos” y de
neumaticos usados especificamente, tiene claramente definidos los tipos de neumaticos de
desecho que estan prohibidos. Sin embargo, los incentivos y/o sanciones para todas las partes
involucradas en la cadena de valor de los neumaticos de desecho no han sido desarrollados de
igual manera. En particular, los productores de llantas nuevas has sido en gran parte dejados
fuera del la evolucion del marco de gestion de Baja California a la fecha. Adicionalmente,
dada la dificultad para modelar los resultados por de los incentivos y sanciones, seria
benéfico preparar ajustes potenciales a los incentivos y sanciones si la evidencia inicial en la
implementacion demuestra problemas emergentes.

e Mecanismos Efectivos para el Cumplimiento de la Ley: Aunque el Plan BC asigna
responsabilidad de hacer cumplir a los municipios, no define claramente los mecanismos de
instrumentacion. La cuota de disposicion va al estado, y por tanto es poco claro de donde
provendran los fondos para hacer cumplir la ley en los municipios. La experiencia de
California de proveer a los gobiernos locales “fondos pare el cumplimento de la ley” y
capacitacion para autoridades locales puede constituir un elemento de disefio de programa (til
para Baja California, dada dicha responsabilidad de los municipios en el estado.

e Monitoreo Suficiente: La dificultad de dar seguimiento a todas las fuentes generadoras de
neumaticos de desecho que terminan en el territorio de Baja California inhibe el
direccionamiento ideal de los programas y limita el potencial de fondos a generarse a través
de las cuotas cobradas a importadores formales o por medio de otros acuerdos bilaterales y
regionales de cooperacidn. La creciente cooperacion transfronteriza al igual que la
innovacion en los sistemas de seguimiento y monitoreo pudiesen asistir en definir mas
precisamente el problema.
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e Claridad en la Responsabilidad Jurisdiccional y de los Grupos de Interés: Los cambios
recientes a la legislacién federal y estatal han clarificado parte de la confusidn que existia en
gestion de neumaticos usados, pero aun existen remanentes en vacios legales e interposicion
juridica. El Plan BC, por ejemplo, no incluye responsabilidades para los distribuidores y
vendedores de menudeo de llantas nuevas, y el sector privado parece estar renuente a firmar
el acuerdo intersectorial del mismo. Ademas, el gobierno federal de México por separado ha
venido trabajando un plan nacional de manejo integral de neumaticos usados, que pudiese
crear confusion e incertidumbre pare el plan estatal y su instrumentacion local. Clarificacién
de las responsabilidades de los generadores de neumaticos nuevos y de la relacion entre el
posible plan integral de manejo de residuos nacional con el Plan BC pudiese reducir
incertidumbre en los resultados de politica pablica.

o Fuente Sostenible y Viable de Fondeo: Las limitantes financieras en el estado de Baja
California y de fondeo en los municipios locales para el manejo integral de neumaticos de
desecho limita acciones mas alla del acopio temporal en los dep6sitos a que se dedica la
tarifa de desecho. Dichas limitantes financieras se multiplican por el apoyo limitado del
gobierno federal, asi como la dificultad de asegurar apoyo financiero transfronterizo debido a
la limitaciones legales que existen para el uso en Baja California de los fondos provenientes
de las cuotas por desecho de neumaticos usados de California. Un sistema de ERP para el
manejo de neumaticos usados en Baja California podria imponer costos administrativos por el
manejo integral de los mismos bajo un sistema de tarifas en lugar de externalizarlas a los
presupuestos generales municipales o del estado. Adicionalmente, mantener el compromiso
con la Iniciativa de Manejo Integral de Neuméticos de Desecho en el Programa Frontera 2020
se traducirian el éxito de los trabajos de limpieza de las pilas neumaticos usados a lo largo de
la frontera en un programa de largo plazo de manejo integral regional. Puede que existan
oportunidades a nivel estatal para expandir la cooperacién de igual manera.

e Alternativas de Uso Productivo de los Neumaticos de Desecho: Como se menciono
anteriormente, los centros de acopio temporal que existen actualmente han experimentado
problemas de capacidad recientemente debido a que el desvio6 hacia los mismos es mayor que
la tasa de procesamiento pare el uso del caucho derivado de los neumaticos usados. Con un
analisis de sistemas mas completo de los mercados de las llantas y de los productos derivados
de los neumaticos usados en Baja California, estos podrian ser dirigidos a través de un
programa de tarifas (mas alla del apoyo a centros de acopio temporal), 0 como parte de un
plan de ERP. California cuenta con una amplia experiencia en el desarrollo de mercados a
través de fondos y subvenciones destinados con este fin que ofrecen lecciones (tiles en esta
area.

e Oportunidades de Cooperacion Regional: Como se menciona anteriormente, el enfoque
continuo de la iniciativa de manejo integral de neumaticos de desecho de coémo parte del
programa Frontera 2020 puede contribuir a la expansién de la cooperacion de largo plazo en
en la gestion de los mismos en la zona de la frontera. Considerando que la opcién de
desarrollar una opcion similar a nivel estatal entre Baja California y California pudiese
permitir un mayor grado de contexto y detalle para la facilitar la instrumentacién del Plan
BC, por ejemplo. Ademas, en opinion del Centro de Politica Publica Ambiental que en un
plano mas inmediato de cooperacion, California y Baja California deberian cooperar en
estandarizar manifiestos y sistemas de monitoreo y rastreo para avanzar ante uno de los
principales obstaculos al manejo integral de neumaticos de deseco en la region de la frontera.
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|. Antecedentes/Introduccion

Un Asunto Regional Transfronterizo

Con casi 6 millones de gente viviendo a lo largo de la region de la frontera, y aproximadamente
26 millones vehiculos pasando por Baja California hacia California cada afio — con
aproximadamente el mismo ndmero cruzando en sentido opuesto—numerosos neumaticos han
alcanzado su vida til a lo largo de la frontera, y una cantidad sustancial termina siendo dispuesta
ilegalmente.

El reto para Baja California es el como gestionar la disposicion apropiada y el reciclado de 1.5 a 2
millones de neumaticos usados cada afio, la mayoria de estos localizados en la zona de la franja
fronteriza del estado. Ventas de nuevas llantas en Baja California anualmente alcanza
aproximadamente 500,000 por afio, 650,000 a 700,000 neumaticos usados son importados
formalmente de California, y aproximadamente 80,000 neumaticos son importados en autos
usados o para desmantelamiento igualmente de California, y otros 300,000 a 500,000 neumaticos
usados terminan en Baja California a través de medios que no tienen seguimiento formal.**
Mientras, que mas del 30 por ciento son desviadas a los hornos de cemento de CEMEX como
fuente de combustible otro 30 por ciento es usado de formal e informalmente en proyectos de
ingenieria civil, y el resto termina en tiraderos o dispuesto ilegalmente. Muchas de esos
neumaticos terminan dispuestos ilegalmente a lo largo de las 167 millas de la frontera entre
California y Baja California.

La disposicion inadecuada de los neumaticos en esta regién conlleva serios riesgos de salud
publica, seguridad, y al medio ambiente, en ambos lados de la frontera. Si son dispuestas en pilas
de llantas informales o en depdsitos administrados irregularmente, estos neumaticos se pueden
convertir en fuentes de vectores que causan diversas enfermedades incluyendo la malaria, la
fiebre del dengue, encefalitis, la fiebre del Nilo, y la fiebre amarilla®?. Estos neumaticos pueden
generar suficientes gases que crean un riesgo de incendio y de contaminacion del aire.
Finalmente, muchos de estos neumaticos pueden terminar siendo deslavadas en las cuencas de los
rios de la frontera, y efectivamente afectar a los ecosistemas riparios.

El balance econdémico de la regién fronteriza es uno de los principales componente de la cadena
de valor de los neumaticos usados en la regién. EI Condado de San Diego alberga una poblacion
de 3 millones, mientras que Tijuana tiene 1.6 millones de habitantes. La proximidad de estas
poblaciones y los flujos de recursos y gente que cruza la frontera crea una zona metropolitana
transfronteriza que comparte problemas y responsabilidades ambientales.

Sin embargo, en términos de capacidad financiera para atacar a estos problemas, la diferencia es
clara: la ciudad de San Diego tiene un presupuesto anual de $2.8 mil millones de délares®,
mientras que el municipio de Tijuana tiene recursos por $48 millones—menos del 2 por ciento
del presupuesto de San Diego.

Aunque, existe un espiritu de cooperacion de largo plazo entre las dos ciudades, estados y paises,
como lo demuestran las cartas de intencion que existen a todos los niveles de gobierno, asi como
la cooperacidn entre negocios, asociaciones de comercio, organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales trabajando conjuntamente hacia un manejo integral de los neumaticos de
desecho en la frontera. El programa Frontera 2012, que desde entonces ha evolucionado en el
programa Frontera 2020, y que fue iniciado en el 2002 y guiado por el Acuerdo de La Paz de
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Cooperacion para la Proteccion y Mejora del Ambiente del Area de Frontera. El programa
incluye fondos substanciales y programas de cooperacion para la limpieza de pilas mayores de
neumaticos a lo largo de la frontera Estados Unidos — México.*

Como parte del enfoque de Frontera 2012 en neumaticos de desecho, una carta de intencion para
desarrollar la Iniciativa de Colaboracién de la Gestion de Llantas de Desecho en la Region
Fronteriza fue firmada entre la Agencia para la Proteccion Ambiental de los Estados Unidos (US
EPA) y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) en el 2006. Se
tomaron acciones para abordar el problema de las pilas mayores de alto perfil a lo largo de la
frontera entre los Estados Unidos y México."

En el contexto de estos programas de cooperacién binacional, la gran mayoria de las pilas
mayores e ilegales a lo largo de la frontera has sido limpiadas. Una investigacion de campo
informal realizada por la Secretaria de Proteccion Ambiental de Baja California (BCSPA) y
SEMARNAT reporta que ya no existe ninguna pila informal mayor en Baja California.’ Sin
embargo, existen numerosas pilas menores, ademas de las dispersas por disposicién ilegal de
neumaticos usados en las ciudades.

Mientas que ha habido progreso, permanecen aun impactos ambientales y de salud significativos
adicionales, ademés de los costos de limpieza. El enfrentar a los mismos requiere de continua
cooperacion, tanto a nivel binacional como regional.

En resumen, ya que los neumaticos de desecho cruzan los limites politicos entre California y Baja
California—junto con los riesgos ambientales, de saludo y de seguridad que ello conlleva—esto
se convierte en un problema regional y por tanto requiere de cooperacién regional.

Estatus del Manejo de Neumaticos de Desecho en la Region
Fronteriza
California

California ha venido enfrentando el asunto de los neumaticos y llantas desecho por mas de dos
décadas y en el 2011 logro desviar de tiraderos el 88 por ciento de los 40 millones de neumaticos
usados que son generados anualmente en el estado. EI programa de CalRecycle de gestién de
Ilantas y neumaticos administra a través de permisos a quienes resguardan y gestionan
neumaticos de desecho, registro de transportistas de los mismos, y un sistema de reporte de guias
y manifiestos de transporte. La agencia estatal, también se asocia y provee de fondos a agencias
locales de policia y cumplimiento de la ley para su asistencia en hacer cumplir la ley del sistema
general de registro, manifiestos y seguimiento de los mismos. Ademas, el programa fomenta el
reciclado de los neumaticos y provee de apoyo al desarrollo de mercados a través de
subvenciones y programas de préstamos, e investigacion y asistencia técnica.

El programa de CalRecycle is fondeado por $1 délar de los $1.75 derivados de la cuota de
disposicion en puntos de venta de llantas y neumaticos nuevos, esta cuota e dedicada a la gestion
y otros temas relacionados al manejo de los mismos en California. Mas informacion sobre del
programa y actividades de cumplimiento de la ley de CalRecycle puede ser encontrada en:

http://www.calrecycle.ca.gov/Tires/Enforcement/

Los serios, riesgos compartidos a la salud, seguridad, y al medio ambiente resultado del la
acumulacion de neumaticos y llantas usadas son reconocidos por el gobierno de California. De
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hecho su mas reciente Plan Quinquenal, CalRecycle agrego un contrato de asistencia técnica par
Baja California para avanzar el desarrollo y efectividad de su plan de manejo de neumaticos
usados.

Anteriormente, se comisiond un estudio para cuantificar el namero y flujo de neumaticos usados
de California que son dispuestas inapropiadamente en México.'” Ademas, para determinar la
dimension de la disposicion inadecuada en la zona de la regidn fronteriza, California ha fondeado
proyectos para identificar tiraderos ilegales y pilas en la frontera, asi como un estudio que utiliza
iméagenes de satélite para identificar estos sitios.'® Informacion adicional sobre el programa de
llantas y neumaticos de California se puede encontrar en el Plan Quinquenal en
http://www.calrecycle.ca.gov/Publications/default.asp?pubid=1378

Sin embargo, la ley de California prohibe el uso de las cuotas de disposicion de llantas y
neumaticos fuera del los limites jurisdiccionales del estado excepto en circunstancias limitadas.
Esto impide a CalRecycle de gastar cuotas de disposicidn en cargas causadas por heumaticos de
desecho en México que no provengan de California o en neumaticos y llantas que han sido re-
usadas en México previo a su disposicion (y por tanto no son consideradas “neumaticos de
desecho” ya en México). Las cuotas de disposicion pueden incidentalmente atender la carga de
los neumaticos de desecho en un “estado hermano” o en México pero solo en tanto esa carga
afecte adversamente a California y sea causada por llantas y neumaticos que sea originarios de
California. Actualmente, los sistemas de informacién y seguimiento son muy limitados como para
confirmar las condiciones (por ejemplo, “usada” o “deshecho’), lo que hace extremadamente
dificil cuantificar el total de la cantidad de neumaticos de California que entran a México.

Baja California

Actualmente, solo alrededor de 40 por ciento del total de las llantas que se acumulan en Baja
California anualmente son capturadas por los sistemas formales de manejo en Baja California,
donde la mayoria de las cuales son usadas para combustible derivado del caucho de neumaticos
en hornos de las cementeras. El resto de estas llantas son depositadas en rellenos sanitarios o
dispuestas informalmente, predominantemente a lo largo de la frontera en las zonas de alta
densidad poblacional como lo son la zona metropolitana de San Diego-Tijuana y de Mexicali-
Calexico, y en menor medida en el resto de las 167 millas de la franja fronteriza entre California
y Baja California. Sin embargo, progreso substancial se ha alcanzado en la limpieza de los
grandes tiraderos en el estado, como fue indicado anteriormente, por lo que la atencién y recursos
ahora se dirigen al manejo integral de la acumulacién anual de llantas de desecho en Baja
California.

México cuenta con un bien disefiado plan de manejo de residuos a nivel federal desde el 2003, y
Baja California cuenta con el propio desde 2007. Sin embargo, el manejo de neuméticos usados
no estaba explicitamente regulado. Recientemente se venido realizando el esfuerzo de afinar a
dichos marcos regulatorios e instituciones para enfrentar con mas especificad el asunto de las
llantas usadas.” En el 2010, la Ley de Prevencion y Gestion Integral de Residuos del Estado de
Baja California (LPGIRBC) fue reformada par hacer aclarar las responsabilidades de los
importadores para asegurar la disposicion apropiada de toda llanta importada durante su ciclo de
vida.”® En Marzo del 2010, el Senado mexicano aprob6 reformas a la Ley General de Prevencion
ny Manejo Integral de Residuos (LGPGIR) que prohibe la disposicion inadecuada de llantas de
desecho. Las reformas afecta a los productores, importadores vendedores al menudeo y
distribuidores como parte del marco regulatorio para “productos que una vez dispuestos se
convierten en residuos de manejo especial y sujetos a un plan de manejo.” %
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Una reforma suplementaria a la Ley de Caminos, Puente y Autotransporte Federal fue también
introducido como parte del paquete de las reformas a nivel federal para crear demanda del asfalto
ruberizado (por sus siglas en ingles, RAC) al fomentar el uso del caucho reciclado en proyectos
federales de infraestructura del transporte via especificaciones dentro del proceso de
concesiones.”” La reforma espera su aprobacion en la Cdmara de Diputados.

Las cuotas por disposicion de neumaticos se han venido instrumentando de diversas formas desde
el 2008, pero se formalizaron con su inclusion en la Ley de Ingresos de Baja California del 2010%

Todos los importadores de neumaticos usados son requeridos de demostrar la disposicion
“apropiada” de un nimero equivalente o mayor a al nimero de neumaticos que importen, y
pueden pagar una cuota de seis pesos por llanta pasajero al la Secretaria de Proteccion Ambiental
de Baja California (SPABC) para disponer de ellas en uno de los dos nuevos, centros de acopio
temporal del estado (localizados uno en Mexicali y el otro en Tijuana). También pueden optar por
disponer sus neumaticos utilizando otros métodos aceptados por la SPABC, incluyendo centros
de acopio administrados por particulares o en hornos de cemento, sin embargo para ello deberén
obtener certificaos de depdsito de la SPABC para obtener sus permisos de cuota de importacion.
Los fondos generados por esta cuota se utilizan para mantenimiento de los dos centros de acopio
temporal que administra el estado, el fondo de limpieza de pilas de neumaticos y contribuye a
erario del estado.

Desde la perspectiva programatica, el estado de Baja California se encuentra en negociaciones
con el gobierno federal, los municipios locales, la industria de las llantas y neumaticos, asi como
otros grupos de interés para la instrumentacion de un plan integral de manejo de neumaticos
especificamente para Baja California (Plan BC)?. Este plan es un paso adelante hacia la
clarificacion de las responsabilidades jurisdiccionales entre estados y municipalidades para la
gestion de los neumaticos de desecho clasificAndolas como una fuente especifica de residuo.
También incluye disposiciones para establecer un sistema de manifiestos y rastreo del transporte
de neumaticos de desecho en el estado, y para el registro de procesadores y de centros privados de
acopio. Aunque, aun existen algunas barreras pare la instrumentacion inmediata del plan,
mientras que la evolucion del problema a nivel binacional y el nacional puede afectar el
desarrollo del mismo como se discute en la seccion de metodologia de este reporte (Seccion I11).
A pesar de esto, las negociaciones del Plan BC son sujetas a la voluntad politica de todas las
partes, frente a la eleccion presidencial de Julio 2012 y de gobernador en el 2013, los funcionarios
de Baja California no van a esperar a un acuerdo final para iniciar la instrumentacién de algunos
componentes del Plan BC.
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Bloques Institucionales: Hacia un Plan de
Manejo Integral de Neumaticos Usados en
Baja California

Tabla 1: Perspectiva de las Relaciones Jurisdiccionales en Baja California

Jerarquia Jurisdiccional

Autoridad de Manejo de
Neumaticos

Legislacion Relevante

Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicano

NOM (Norma Oficial Mexicana)

Federal
LCPAF (Ley de Caminos,
Puente y Autotransporte
Federal)
SEMARNAT -Autoridad de Manejo de Residuos LGPGIR

(Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales)

Peligrosos

-Establece lineamientos generales
para Planes Integrales de Manejo de
Residuos

(Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos del 2003)

Secretaria de Economia

-Establece cuotas de importacién de
neumaticos y llantas sujetas a la
obtencién de un certificado de
disposicion adecuada de las
agencias ambientales estatales

Estatal

SPABC

(Secretaria de
Proteccion Ambiental de
Baja California)

-Autoridad de Manejo Especial de
Residuos (residuos soélidos
producidos en cantidades > 10 tons
por afio)

-Desarrollador primario de planes
integrales de manejo de residuos

LPGIRBC

Ley General para la Prevencién
y Gestién Integral de Residuos
del 2007)

Municipal

Secretarias de Ecologia y
Desarrollo Urbano

Direcciones de
Proteccion Ambiental

-Manejo de residuos solidos
municipales

-Cumplimiento de regulaciones de
residuos estatales

Esta seccion inicia con la discusion de los recientes avances institucionales en Baja California
para el manejo integral de los neumaticos de desecho. Esto incluye un reporte sobre el progreso
en el desarrollo de algunos de los componentes esenciales de un plan integral. Ademas se

presentan los fundamentos institucionales y el marco legal para proveer el manejo integral de
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residuos del estado de Baja California. Finalmente, presenta algunas de las actividades
programaticas desarrolladas en el estado a nivel municipal.

Avances Institucionales y Programaticos Recientes

En Octubre 2010, las reformas a la Ley de Protecciéon General y el Manejo Integrado de
Residuos de Baja California (LPGIRBC) fueron publicadas.” Estas reformas estipula las
obligaciones de los grupos gue se dedican a la vulcanizacién, renovacion y venta de neumaticos
nuevos y usados (‘generadores”) deberan de cumplir a partir del 2012. La SPABC, en
coordinacién con la Secretaria de Economia, SEMARNAT, y la cAmara comercio del estado,
determinan la cantidad de neumaticos y llantas usadas que se asignan a los 120 importadores
registrados con el compromiso de que cada importador de disponer de una cantidad igual o mayor
gue las importadas en centros de acopio autorizados.

Adicionalmente en 2010, las autoridades Baja Californianas introdujeron la cuota para la
disposicion adecuada a importadores de llantas y neumaticos en Ley de Ingresos del estado.?®
Mientras que la cuota existia con anterioridad como tarifa voluntaria y era ligada al uso de las
cuotas de importaciéon desde el 2007, su formalizacion en la Ley de Ingresos promete
permanencia de la misma. La taifa se estructura de manera que todo importador de llantas y
neumaticos se les requiere de presentar certificados de disposicion apropiada por el nimero
equivalente de su cuota de importacion. Esto se logra ya sea pagando a la SPABC cuatro pesos?®’
por llanta pasajero para la disposicion adecuada de las misas en los centros de acopio temporal
del estado o al pagar una cuota a un operador certificado por la SPABC como lo es CEMEX para
su disposicion. Sin certificados que demuestren la disposicién adecuada, a los importadores de
Ilantas y neumaticos no les es posible de recibir las asignaciones de las cuotas de importacion de
la Secretaria de Economia federal, Los importadores pueden escoger si quieren y cuando recobrar
las tarifas, incluyendo el cargo a clientes por cada neumatico de desecho es recolectada o
incluyéndola en el costo de llantas y neumaticos usados y/o en la ventas de nuevas. Las
autoridades han hecho notar que dadas las actuales estructuras de incentivos y la naturaleza de los
mercados de llantas y neumaticos usados, los importadores al parecer recolectan llantas usadas
por una cuota debido a que necesitan neumaticos para ser dispuestas apropiadamente, no
consideran que los consumidores no los retornarian si estos les cobran las nuevas cuotas. No es
claro aun si estan internalizando este costo o lo estan trasladando a los consumidores en
incrementos de precios. Esta tarifa a los neumaticos y llantas no aplica a los vendedores al
menudeo que los venden nuevos, ya que no tienen ningun incentivo de recolectar y disponer de
Ilantas de desecho.

La SPABC actualmente utiliza fondos de la tarifa a llantas y neumaticos para apoyar a los centros
de depésito temporal publicos en Mexicali y Tijuana asi como costos potenciales de limpieza. El
centro de Mexicali actualmente es operacional y el de centro se espera que acepte llantas a partir
de julio del 2012. Estos dos centros son capaces de contener hasta 6 millones de neumaticos en
total, y si es necesario, y es lo esperado aceptar alrededor de 750,000 llantas de desecho
anualmente aun cuando y esta estimacion esta basada enteramente en las cuotas de importacion
de Ilantas usadas para Baja California. El centro de Tijuana se espera tenga capacidad para
250,000 llantas anualmente.

Las propuestas de reformas del 2012 a la LGPGIR federal, que prohiben la inadecuada
disposicidn de de llantas y neumaticos por productores, importadores, vendedores a menudeo y
distribuidores de neumaticos, representan un esfuerzo por aclarar las responsabilidades para y
jurisdiccion sobre “manejo de residuos especiales” (cualquier producto generado en cantidades
mayores a 10 toneladas al afio).
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La gran mayoria de fuentes de origen de neumaticos de desecho caen en esta categoria, como lo
fue se discutio en la Seccidn 11.B. Las reformas a la LCPAF, referida con anterioridad, es la
primera legislacion a nivel federal que intenta directamente subsidiar una alternativa, la demanda
de productos derivados de caucho de llanta.?® Esto demuestra una creciente concientizacion sobre
el tema de la llanta de desecho.

Finalmente, de conformidad con el Articulo 19, Seccion IX de la LGPGIR, SEMARNAT también
reciente ha instrumentado un nuevo estandar federal de calidad (NOM) estableciendo los criterios
para el manejo especial de residuos y para la formulacion de planes de los mismos.*® En
particular, esta NOM establece los lineamientos para estados para requerir que SEMARNAT
haga adiciones a la lista de residuos de manejo especial, los estandares de disefio del plan'y
procedimientos.

Continuas Negociaciones con Multiples Grupos de Interés

A finales del 2011, y principios del 2012, Baja California desarrollo un plan integral de manejo
de neumaticos y llantas usadas (Plan BC), dando seguimiento al punto de accion por establecido
por el estado en su mas amplio Plan Integral de Manejo de Residuos 2009-2013.* Mientras sigue
aun en desarrollo, este aspira a establecer un programa coordinado que prevenga el
establecimiento de pilas ilegales de neumaticos, quemas de llantas en la zona de la regién de la
frontera.

El plan se encamina a clarificar las responsabilidades de autoridades federales, estatales y locales
en relacion al manejo de llantas de desecho y establece responsabilidades especificas para cada
una de ellas. La responsabilidad del gobierno federal es la de administrar las cuotas de
importacion para llantas usadas que entran al estado de Baja California cuando el estado haya
cumplido todos sus compromisos bajo el plan. Por su parte, el estado acuerda asumir la mayoria
del registro, rastreo o seguimiento, y las responsabilices regulatorias sobre los importadores de
llantas y neumaticos usados, los centros temporales de acopio y de los procesadores.

El estado también acord6 el estableciendo y la administracion de las tarifas por pagos de derechos
asociadas al programa. Los municipios han acordado ser los que hagan cumplir la ley de dichas
regulacion a realizar todas las inspecciones, localizacion de depositos ilegales, y monitoreando e
imponiendo sanciones, por tanto asumiendo muchos de los costos que esto conlleva. Los cambios
primarios sobre lo que esto representa en relacion al manejo actual de la llanta de desecho son las
responsabilidades adicionales a los municipios y la inclusion de los previamente ignorados
operadores del sector privado, asi como los lotes desmanteladores (yonkes) de vehiculos.

Sin embargo, a nivel federal, las autoridades estan desarrollando una estrategia mas ambiciosa de
establecer un plan nacional de manejo integral de llantas de desecho que pudiese eventualmente
sobreseer los esfuerzos locales y regionales de Baja California.

Aun cuando ha habido apoyo federal para la limpieza de pilas de Ilantas en el contexto de los
esfuerzos binacionales, es aparente cierta reticencia a apoyar necesidades ad hoc de los estados
mexicanos de la frontera via fondos federales. Ademas, SEMARNAT, en colaboracion con el
Registro Nacional de Vehiculos (REPUVE), el Servicio de Administracion y Enajenacion de
Bienes, los productores de autos, agencias de vehiculos, y las industrias del cemento y el acero,
han desarrollado un borrador de plan de gestion para el fin de vida de los vehiculos, que
incluyendo a las llantas usadas y de desecho anexas, focalizdndose en la reduccion, reuso y
reciclado.
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Esta descripcidn de los actuales esfuerzos dentro de Baja California para enfrentar abordar la
gestion de la llanta de desecho refleja el objetivo de desarrollar un método de solucién de
problemas inclusivo y colaborativo. Si se logra, habra de servir como un valioso y efectivo
mecanismo hacia la gestion integral en la region de la frontera.

Aun cuando estas iniciativas avanzan a nivel federal e internacional, la actitud de la Secretaria de
Proteccion Ambiental de Baja California es la de no esperar al gobierno federal, a los procesos
binacionales y/o a la ampliacion de la cooperacion con California sino seguir avanzando hacia
medidas mas efectivas dentro de la capacidad y habilidades internas al mismo tiempo que estos
otros procesos se desarrollan.

Contexto Jurisdiccional
Gobierno Federal

La agencia federal es la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y es conocida como
SEMARNAT. La SEMARNAT coordina y evalua las politicas y lineamientos de la proteccion
ambiental y el uso sustentable de los recursos naturales a nivel nacional. La SEMARNAT tiene
jurisdiccion explicita sobre todos los residuos peligrosos.

La Secretaria de Economia también tiene un papel en el manejo de residuos. Es la agencia federal
responsable de autorizar y distribuir las cuotas anuales de importacion de llantas y neumaticos.
Estas cuotas son negociadas anualmente entre la Secretaria, agencias federales y estatales, y las
asociaciones mexicanas de distribuidores a nivel nacional y estatal.

Sin embargo, el cambio de administracion a nivel federal puede influir de gran manera en la
direccion de las iniciativas federales sobre la gestion de llantas de desecho. Con administraciones
nuevas y nuevas asignaciones en cargos en las secretarias y ministerios relevantes, el incierto
destino de los programas, como lo es el plan nacional de gestidn integral de llantas de desecho,
pueden causar el que los estados y municipios suspendan temporalmente sus propios planes.

Gobierno Estatal

La Secretaria de Proteccién Ambiental de Baja California (SPABC) es la agencia responsable de
aplicar a nivel estatal la politica de proteccion ambiental, incluyendo el manejo y provisiones
regulatorias en el manejo de residuos. La SPABC tiene jurisdiccion legal sobre los residuos no
peligrosos, y sobre residuos de “manejo especial,” lo que se refiere a cualquier residuo generado
por una sola entidad en cantidades mayores a 10 toneladas anualmente. Los gobiernos estatales y
municipales generalmente comparten responsabilidad por el manejo de residuos sélidos y de
manejo especial.

Gobierno Municipal

Los municipios pueden asistir al estado y al gobierno federal en sus esfuerzos de promover a gran
escala la proteccion ambiental. Desde 1983, los municipios pueden recolectar sus propios
ingresos a través de impuestos a la propiedad, tarifas de uso, y otros servicios locales. Sin
embargo, la mayoria de los fondos municipales provienen del gobierno del estado y federal en
lugar de sus propios esfuerzos de recaudacion.

Los estados en México se dividen en municipios, que son aproximadamente equivalentes a los
condados en los Estados Unidos. Cada municipalidad es administrativamente autonoma. Los
ciudadanos eligen presidente municipal, quien encabeza el consejo municipal y es responsable de
proveer los servicios publicos a sus constituyentes.
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Baja California esta dividida en solo cinco municipios: Ensenada, Mexicali, Tecate, Tijuana y
Playas de Rosarito. Las municipalidades de Baja California cubren amplias aéreas que incorporan
varias ciudades o poblaciones que no necesariamente constituyen una sola area urbana. Cada
municipalidad es responsable de los servicios publicos como lo son el agua y el drenaje,
alumbrado publico, seguridad publica, transito, servicio de limpieza y mantenimiento.

Mecanismos de Cooperacion Internacional

Dado que el estado de Baja California comparte frontera con los Estados Unidos, es posible
utilizar como recurso a algunas entidades internacionales para la implementacion del Plan BC. A
nivel federal ha habido cooperacién y fondeo de alto nivel para atender los problemas
ambientales de la frontera derivado del el Convenio de Cooperacion y Mejoramiento del Medio
Ambiente de la Zona Fronteriza (EI Acuerdo de La Paz).*? Este convenio forma la base legal para
la creacion del programa Estados Unidos — México Frontera 2012 en el 2002, y el cual es una
colaboracion entre ambos paises para la “mejorar al medio ambiente y proteger la salud de mas de
12 millones de gentes que viven a lo largo de la frontera.”®

El Plan Integral de Manejo Ambiental de la Frontera para la Zona Fronteriza de México y EEUU
(1992-1994), la creacion de la Comision de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza (COCEF) y el
Banco de Desarrollo de Norte América ambos en 1994, y la serie de planes de la frontera (es
decir, Frontera XXI, Programa de la Frontera 2012, y su nueva fase, aun como borrador, Frontera
2020) demuestra las intenciones cooperativas detras del esfuerzo binacional que busca reducir la
contaminacion del air, proveer de agua limpia, y reducir los residuos peligrosos a lo largo de la
frontera EEUU-México.

Ya que Baja California comparte la frontera con los Estados Unidos, algunas de estas
instituciones pueden funcionar como mecanismos binacionales que faciliten los esfuerzos de Baja
California en el manejo de neuméticos de desecho en el &rea fronteriza EEUU-México
especificamente.

Ademas de estas iniciativas de cooperacion binacional generales, algunas acciones se han venido
tomando enfocandose a las llantas de desecho especificamente. Comenzando con una carta de
intencion firmada por la US EPA y SEMARNAT en el 2004, el grupo de Frontera 2012 sigui6 en
2006 con la Iniciativa Binacional para el Manejo Integral de Llantas de Desecho (La Iniciativa de
Llantas), que se enfoco no solo a acciones de limpiezas, pero a la cooperacion en la investigacién
de generacidn de llantas de desecho, desarrollo de mercados, asi como el desarrollo regulatorio
para las mismas. *

En 2008, 10 estados de la frontera firmaron un acuerdo de entendimiento en apoyo a esta
iniciativa, enfatizando la importancia de este asunto para la region.

Cierto avance se ha venido logrando. Como lo reporta SEMARNAT en la reunion 2011 EEUU-
México del Grupo de Llantas de la Frontera en San Diego, California, ambos los sitios de acopio
de Ilantas de desecho INNOR vy EI Centinela en Baja California, los cuales juntos contenian mas
de 1,250,000 neumaticos, fueron limpiados.* Los neuméticos fueron triturados y usados como
combustible en varios hornos cementeros en México. A la fecha més de 6.8 millones de llantas
han sido recuperadas en la zona fronteriza.

SEMARNAT ha también venido previendo la creacion de més lotes de acopio al trabajar de cerca
con los gobiernos locales para satisfacer las necesidades locales; desarrollar mejores practicas;
promover la limpieza de tiraderos menores; promover mayor cooperacion y coordinacion entre
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las autoridades locales, estatales y federales; y al promover mayor participacion del la industria
privada.

SEMARNAT también esta trabajando en esfuerzos conjuntos EEUU-México para establecer
politicas de manejo de neumaticos de desecho en la regién fronteriza, que abordan mejor
coordinacién transfronteriza entre estados y gobiernos locales, integracién marcos regulatorios y
de gestion, y en esfuerzos de construccion de capacidades. SEMARNAT espera tener un plan
nacional de manejo pronto para que pueda ser compartido y coordinado con autoridades locales y
estatales y otros grupos de interés.*

Sin embargo, nuevos métodos de gestion y colaboracion son necesarios, y algunas iniciativas se
han propuesto. Por ejemplo, COCEF ha sugerido un modelo basado en asociacién con grupos de
interés diversos para avanzar las estrategias de manejo de llantas de desecho. Sin embargo,
COCEF también indica sobre la necesidad de continuar haciendo estudios en el desarrollo de
tecnologias para el procesamiento y adaptacion a necesidades locales, mejores estrategias de
alcance a grupos de ciudadanos, definicion del marco juridico para un plan de manejo integra, y
desarrollo de un mercado para materiales de neumaticos de desecho.®

En sus metas de manejo y limpieza de sitios, el Programa Frontera 2020 también delinea su
intencion de continuar trabajando en prevenir pilas de neumaticos de desecho y aumentar la
capacidad de reciclado, asi como seguir apoyando la capacidad institucional para limpieza de
sitios contaminados.® Mientras que los mas grandes casos de pilas de neuméticos de legado han
sido ya resueltos, actualmente las discusiones en Frontera 2020 aun enfatizan la necesidad de
continuar trabajando en temas de neumaticos de desecho transfronterizos.*

A nivel regional, CalEPA y SPABC entraron en un acuerdo de colaboracion no vinculante en
Marzo 25, 2010, en donde estas agencias establecen la intencion de cooperar en el tema del
manejo de los neumaticos y llantas usadas y describen algunas aéreas de posible cooperacion.
Con este reporte, CalRecycle contribuye con apoyo técnico en la exploracién de marcos
pertinentes para el desarrollo de un plan de manejo integral para el estado de Baja California, lo
gue puede avanzar el manejo regional de residuos en este tema.

Contexto Legal
La Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucion Federal de México de 1917 aborda el manejo de residuos en su Articulo 115,%
reconociendo solo a los municipios como proveedores ese servicio. De acuerdo al Articulo 115,
“los municipios son responsables de los servicios de limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y
disposicion final de los residuos.”** Esta disposicion constitucional se traduce en una obligacion
de los gobiernos municipales de proveer recoleccion y disposicion final para sus ciudadanos pero
no como actividades comerciales o industriales. Ademas, esta disposicion no limita
explicitamente la capacidad regulatoria municipal sobre los generadores de residuos urbanos.*

Ley Federal

La ley federal que gobierna el manejo de residuos es la Ley General para la Prevencion y Gestion
Integral de Residuos (LGPGIR).” La LGPGIR hace al gobierno federal responsable de los
residuos peligrosos* y enfatiza la necesidad para las autoridades federales de colaborar con los
gobiernos municipales y otras agencias gubernamentales para crear la infraestructura para el
manejo integral de los residuos.” La LGPGIR instruye a los gobiernos estatales y municipales
para desarrollar programas para la prevencion y manejo integrado de la generacion de residuos, y
para remediar sitios contaminados. Bajo al LGPGIR los estados y los municipios estan obligados
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a publicar e instrumentar programas para la prevencion y la gestién integral de residuos urbanos
solidos y para residuos que requieren manejo especial.

La LGPGIR otorga a los gobiernos municipales jurisdiccion sobre los residuos sélidos urbanos,
pero los instruye a coordinarse con el gobierno estatal y con los sectores sociales interesados para
desarrollar programas para la prevencion y la gestion integral de residuos urbanos sélidos, que
cumpla con la regulacién establecida por el programa estatal relevante.*

La LGPGIR impone la obligacion legal a municipalidades de: (1) emitir las regulaciones y otras
disposiciones legales y provisiones administrativas para hacer cumplir la LGPGIR; (2) controlar
el residuo urbano s6lido;*’ (3) proveer por si mismos, 0 a través de proveedores de servicio,
gestion integral de residuos sélidos urbanos, en cumplimiento de la LGPGIR, y la legislacion de
los estados;* (4) otorgar permisos para el manejo integral del residuo s6lido urbano;* (5)
establecer y mantener al dia un registro de grandes generadores de residuos sélidos urbanos;* (6)
verificar el cumplimiento de esta ley, ademas de otras leyes y ordenanzas en material de residuos
sélidos urbanos;** (7) imponer sanciones y todas la medidas de seguridad procedentes pare el
cumplimiento de la LGPGIR;* (8) colaborar en los esfuerzos para el control de residuos
peligrosos de microgeneradores e imponer las sanciones procedentes cuando sea necesario;> (9)
prevenir la contaminacién y promover la remediacién de aéreas que albergan materiales y
residuos peligrosos;>* (10) recolectar los pagos por servicios y programas de gestion integral de
residuos; (11) utilizar los ingresos generados para el fortalecimiento y la promocién de
programas similares de gestion de residuos;® y (12) hacer cumplir todas las leyes y regulaciones
relacionadas la gestion integral de residuos.*

La LGPGIR federal no especifica si las llantas y neumaticos de desecho son considerados residuo
urbano o si es residuo de manejo especial. Si estos son clasificados como residuo urbano solido,
entonces recaen bajo la jurisdiccion de los gobiernos locales. Sin embargo, si son designados
come residuo de manejo especial, entonces deben ser regulados por el gobierno municipal pero
bajo la supervision de entidades de gobierno estatal.

La ley federal determina que el residuo urbano sélido generado por una fuente que produzca mas
de 10 toneladas al afio debera ser considerado como de manejo especial. Todos los grandes
generadores de neumaticos de desecho caen dentro de esta categoria y por tanto debe requerirse
seguir la legislacion de manejo especial de residuos que son administrados por el gobierno estatal

Es posible de interpretar a la LGPGIR federal de forma amplia y clasificar a los municipios
mismos como “grandes generadores de residuos”. Como tales, cada municipalidad puede ser
requerida de clasificar la totalidad de sus residuos (que seguramente excederan el minimo de 10
toneladas e incluir a las llantas de desecho) como de manejo especia que debe ser incorporado en
los planes estatales de manejo integral de residuos. Hacer esto permitiria una aplicacion uniforme
del método de gestion integral a lo largo del estado de Baja California.

Este seria un método ideal si las condiciones en cada municipalidad fuesen los suficientemente
similares para que un plan a nivel estatal de gestion integral de residuos fuese capaz de satisfacer
a las condiciones locales. Por otra parte, un método uniforme no seria deseable si cada
municipalidad difiere significativamente y requiere de regulaciones articuladas especialmente
para cada localidad en el manejo de residuos.

La LGPGIR federal también provee de una guia basica para la formulacion de Planes de Manejo
Integral Estatales. La LGPGIR federal indica que el estado y los gobiernos municipales deben
emitir e implementar sus programas de prevencién y manejo integral de residuos solidos urbanos
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y para residuos que requieren manejo especial (esto deberia aplicar a microgeneradores de
neumaticos usados) a través de un modelo bésico de gestion integral de residuos.

Esos planes deberian buscar el manejo de fuentes de generacion de residuos, hacer un diagnostico
de la infraestructura disponible para satisfacer la demanda de los servicios, especificar los
objetivos y metas locales para prevenir la generacién de residuos, mejorar el manejo del residuo
s6lido urbano, e incluir estrategias y calendarizacion para el cumplimiento de esas metas. Los
programas municipales y estatales deberan también proponer el financiamiento de mecanismos,
promover la colaboracién entre varios programas municipales, y delinear la asistencia técnica que
la Secretaria federal del ramo puede proveer en apoyo a dichos programas.

Recientemente, en Marzo 2012, el Senado mexicano aprobé una reforma a la LGPGIR
especificamente sobre los neumaticos y llantas de desecho y asigno responsabilidad formal para
su manejo a productores e importadores de llantas y neumaticos nuevos y usados.”® EI Gobierno
Federal ademas a propuesto reformar la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal para
fomentar el use del concreto de asfalto ruberizado (por sus siglas en inglés, RAC) a través del
sistema de procuracion de infraestructura del transporte.

Legislacion Estatal

Baja California cuenta con legislacion estatal para el manejo de residuos, la Ley de Prevencion Y
Gestion Integral de Residuos de Baja California del 2007 (LPGIRBC).% Esta ley estatal
promueve el reciclado de residuo reusable y provee de ciertas medidas a nivel estatal para regular
el residuo de manejo especial.**

La LPGIRBC requiere que los gobiernos municipales actten bajo la supervision del gobierno
estatal para crear y autorizar la operacién de centros de traslado, reciclado y deposito de
neumaticos de desecho.®? También requiere a todas las personas involucradas en el comercio de
las llantas y neumaticos usados y en la vulcanizacién, de la disposicion de sus llantas o
neumaticos de desecho solo en centros autorizados de transferencia y reciclaje.

La LPGIRBC especifica ciertas regulaciones que los municipios deben supervisar, entre ellas a
las relacionadas al manejo del residuo sélido urbano. La LPGIRBC también determina que los
municipios deben promover el establecimiento de programas para avanzar el manejo integral de
residuos.

Esto incluye la minimizacion del residuo generado por grandes generadores
municipales;*coordinandose con la secretaria del estado para desarrollar alternativas de Mercado
para el reciclado del residuo urbano sélido;** determinando costos operacionales; estableciendo
un sistema de recoleccion de tarifas por servicios de manejo de residuos;® registrando y
autorizando actividades relacionadas con la operacion de centros de manejo de residuos sélidos;®
y finalmente, inspeccionando, haciendo cumplir la ley, y sancionando a las personas que violen
las regulaciones de la LPGIRBC.®’

La LPGIRBC también establece regulaciones especiales para los generadores de residuos solidos
urbanos.® Estas reglas aplican tanto a microgeneradores de neuméaticos de desecho (operadores
que producen menos de 10 toneladas por afio de residuo sélido) y a grandes generadores de
residuo.

El Articulo 10 de la LPGIRBC especifica que los generadores de residuo sélido urbano y de
manejo especial seran legalmente responsables en todo su ciclo de vida del residuo que generen.”
Por tanto, esos generadores son responsables del manejo, recoleccion, acopio, transporte reciclaje,
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tratamiento o disposicion de dicho residuo o de su entrega a un centro de tratamiento final
autorizado.”

Ademas, todos los generadores de residuos urbanos sélidos o de manejo especia deberan
participar en programas de prevencion y reduccion de generacion de residuos solidos.” Estos
generadores deberan también pagar por el de servicio de limpia requerido para el tratamiento del
residuo urbano sélido o por el manejo del mismo.” Los generadores habran de pagar los
impuestos y tarifas que se deriven de la violacion de la legislacion estatal y otras ordenanzas
aplicables.”

La legislacion también determina regulaciones especificas para grandes generadores de manejo
especial.” Todos los generadores de manejo de residuos especiales son requeridos de obtener del
estado autorizacion para registrar apropiadamente sus instalaciones.” Adicionalmente, los
grandes generadores son requeridos de mantener un record anual del volumen y el tipo de residuo
generado y como residuo fue manejado.” Esta bitacora anual deberd ser preservada por dos afios
para que pueda ser proporcionado a la Secretaria, cuando sea requerido.”’

Los grandes generadores también son responsables del acopio, almacenamiento, recoleccion,
transporte, reciclaje, tratamiento o disposicion final de sus residuos que es generado en grandes
volimenes, incluyendo a los de manejo especial.”® Los grandes generadores deberén
alternativamente entregar dicho residuo a centros autorizados de tratamiento.”® Deberan cumplir
con las regulaciones de seguridad e identificar, etiquetar y clasificar al residuo.®’ Ademas, los
grandes generadores de residuo de manejo especial habran de notificar a las autoridades en caso
de emergencia, accidento o por la pérdida del residuo que el generador haya producido.®
Finalmente, los grandes generadores deben tomar las medidas de seguridad apropiadas para
prevenir impactos ambientales y emergencias ecolégicas.®

La LPGIRBC establece una serie de prohibiciones generales que deben ser aplicadas a planes de
gestion de ciertas fuentes generadoras de residuos.®® Bajo la LPGIRBC, es prohibido depositar
residuos sélidos urbanos o de manejo especial en lugares no autorizados.®* También esta
prohibido extraer residuos urbanos sélidos o de manejo especia dentro o fuera de sitos de
disposicion final.®°

Asi mismo, la LPGIRBC prohibe la creacién de sitios no autorizados de de disposicion, la quema
de de cualquier resido a cielo abierto,?® la mezcla de residuos urbanos sélidos y de manejo
especial en cuerpos de agua, la mezcla de dichos residuos con otras substancias peligrosas.®’Por
altimo, la LPGIRBC hace ilegal el deposito de residuos que potencialmente se acumulen en los
suelos y puedan producir un dafio al medio ambiente.®

Adicionalmente, existe un fundamento sélido para sancionar a quienes violen estas
prohibiciones.® El estado de Baja California ha codificado en lo bésico a estas sanciones en la
LPGIRBC.% Estas sanciones pueden ser administradas por los municipios o por autoridades
estatales.” La LPGIRBC se especifica que los generadores de residuos, procesadores, 0
servidores de servicio entreguen a entidades no autorizadas habran de compartir solidariamente la
responsabilidad legal por hacerlo.”

También, cuando haya varias partes responsables y sea imposible determinar el grado de
participacion de cada una de las mismas en la distribucion del residuo, todos las partes asumen en
partes iguales la responsabilidad total por realizarlo.*®

La LPGIRBC provee tanto de sanciones administrativas como penales por violaciones a las leyes
de la gestion de residuos.** Administrativamente las sanciones incluyen requerimientos y multas
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gue van desde el equivalente a 200 a 20,000 dias de salario minimo pagado en el estado de Baja
California.”® Las sanciones penales incluyen prision de hasta 36 horas cuando la persona se opone
o obstruye el cumplimiento de la LPGIRBC.*®

La LPGIRBC también llama al cierre de sitios (ya sea temporalmente o permanentemente)
cuando se viole los términos y condiciones de la ley sean transgredidos o cuando o cuando se
hayan impuesto sanciones legales; en caso de violaciones continuas que resulten en efectos
negativos al medio ambiente; o cuando el transgresor viole la ley en tres 0 mas ocasiones.”’ La
LPGIRBC codifica la responsabilidad legal por dafios.”®

Especificamente, todos los generadores de residuos urbanos sélidos y de manejo de especial, y
todos los operadores de dichos sitios, habran de ser responsables legalmente por ofensas civiles y
penales y por los dafios que causen al medio ambiente.”

En 2010, Baja California reformé la LPGIRBC para incluir disposiciones para el manejo de
neumaticos usados, incluyendo la formalizacién de la responsabilidad de todos los importadores
de neuméticos nuevos y usados en la manejo de todo su ciclo de vida.'®

Actividades Programaticas a Nivel Municipal

Los gobiernos municipales en Baja California han iniciado programas comunitarios de limpieza
local para la disposicion segura de residuos. Estos programas existen, de una forma u otra, en
cada uno de los cinco municipios de Baja California (Ensenada, Mexicali, Tecate, Tijuanay
Playas de Rosarito). Los programas existentes no son programas continuos de gestién de residuos
focalizados a neumaticos de desecho. En cambio, son eventos periodicos de limpia que tienen
lugar ocasionalmente y son administrados a nivel de la comunidad.

ENSENADA

El municipio de Ensenada gestiona a los neumaticos usados a través de usarlos como ingrediente
para la manufactura de cemento en un gran horno de cementero.'®* EIl horno cementero utiliza
neumatico de desecho (enteros) como agente combustible. Los neumaticos de desecho ayudan a
elevar la temperatura de los ingredientes para alcanzar los niveles necesarios para la manufactura
de cemento.

El método de transporte de neumaticos de desecho al horno cementero local esté bien coordinado.
Los distribuidores de neumaticos locales deben solicitar un permiso para poder importar
neumaticos a México. Una vez emitido el permiso, el gobierno del estado requiere que una
cantidad igual a la cantidad de neumaticos importados sea dispuesta apropiadamente en un sitio
aprobado con anterioridad. Los Unicos sitios aprobados con anterioridad actualmente son el horno
cementero y el centro municipal de acopio de neumaticos. La SPABC mantiene una bitacora al
dia del namero total de neumaticos importados por cada distribuidor y el nimero que cada
distribuidor dispone apropiadamente en el sitio pre-aprobado.

La estructura de la regulacién que existe para la importacién de neumaticos, que de seguimiento
cercano por el sistema de tarifas obligatorias del estado, provee de un basamento solido para la
disposicién adecuada de neumaticos de desecho. Inicialmente, el horno cementero de Ensenada
recibia neumaticos de desecho de todas partes del estado. Ahora, el horno cementero usa
predominantemente los neumaticos que se encuentran dentro de la municipalidad. La existencia
de un horno cementero que consume grandes cantidades de neumaticos usados para combustible
hace que la disposicidn de este residuo no sea una prioridad para Ensenada como lo es para otros
de municipios.
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Asi mismo, Ensenada cuenta con diversos programas locales para la reduccién de basura en la
municipalidad. Aunque no enfocada a neumaticos de desecho directamente, el efecto neto es
positivo en la reduccion de los riesgos y dafios causados por la disposicién inadecuada de los
mismos.

En Ensenada, asi como en otras municipalidades, existe un problema en general con la
acumulacion de residuos sélidos. La Direccion de Servicios Publicos municipal administra un
programa que se realiza en una colonia uno de cada otro domingo. El programa involucra una
campafia informal de informacion ciudadana avisando a los ciudadanos que un camion de basura
municipal habra de venir y recolectar todo residuo grande (incluyendo residuos domestico
grandes como los son refrigeradores, estufas, sillones, etc.). Estos objetos grandes frecuentemente
terminan depositados en sitios privados o en espacios publicos. El programa recolecta igualmente
neumaticos de desecho.

Los neumaticos de desecho son llevados a dos centros aprobados previamente para la disposicion
de los mimos. Otro programa ayuda indirectamente a la solucion del problema de neumaticos de
desecho es el de la accion coordinada de las direcciones de ecologia, transito, y servicios publicos
municipales. Personal de estas direcciones viaja a través de varias colonias y establecen médulos
de informacidn para responder a preguntas y quejas ciudadanas y para informarles de los sitios de
disposicién adecuada y de las fechas de los programas de limpia para que los miembros de los
hogares puedan preparar la disposicion de todo material de desecho durante los eventos de
limpieza.

MEXICALI

Aun cuando no existe un programa permanente para el tema de los neumaticos de desecho en
Mexicali, existe un nuevo centro de acopio temporal en el Valle de Mexicali. Este sitio de
disposicidn recibe neumaticos usados de varios eventos en colonias donde las delegaciones piden
a los residentes ayudar a llevar los neumaticos de desecho a centros temporales de acopio. Las
empresas de neumaticos o las autoridades municipales luego transportan neumaticos recolectados
al sito de disposicion final.'*

De acuerdo a las autoridades, entre 2000 a 8000 neumaticos han sido recolectadas de varios
tiraderos locales. Han sido transportadas a un sitio de disposicion final, que puede manejar
aproximadamente un total de 750,000 neumaticos de desecho. Estos eventos de limpia no son
programados periddicamente sino toman lugar esporadicamente. Son planeados ya sea por
organizaciones voluntarias, distribuidores de neumaticos, o por negocios locales. Los negocios
locales, que tienen un interés creado en la apariencia y limpieza del municipio, frecuentemente
organizan esfuerzos de limpieza con sus propios fondos.

Durante estas campafias de limpieza, los neumaticos de desecho son llevados ya sea a sitios de
disposicidn final o a centros locales de reciclado. Del centro de acopio temporal del estado, una
cierta cantidad es enviada al horno cementero de Ensenada, el resto es gestionado por compafiias
recicladoras que requieren de obtener permisos de la Secretaria de Economia del Estado para
ampliar el uso de este residuo.

TECATE

El municipio de Tecate emplea un método de tres partes para la gestion de problemas derivados
de los neumaticos de desecho.'®

El primer elemento involucra al Departamento de Recursos Materiales del municipio, quien
administra los servicios de limpieza de las diferentes colonias. Una vez al mes, el personal del
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Departamento de Recursos Materiales viaja a diferentes colonias y recolecta neumaticos de
desecho que son enviados a centros de traslado para su reciclaje o disposicion. EI segundo
elemento involucra el apoyo municipal a organizaciones no gubernamentales en sus esfuerzos de
limpieza de municipio. Estos programas organizan visitas a colonias para recolectar residuo,
incluyendo residuos s6lidos que se acumulan en sitios no autorizados. El Departamento de
Ecologia, bajo Direccion de Administracion Urbana, recolecta neumaticos de desecho que son
encontrados en medio de residuos solidos. Los neumaticos de desecho recolectados son enviados
a una de tres locaciones: (1) al centro de relleno temporal que esta adyacente a la locacion
temporal autorizada para la disposicion de residuos sélidos (en la colonia conocida como
Guajardo); (2) el sitio de acopio temporal de neumaticos de desecho (Taller del Ayuntamiento); o
(3) un sitio local, relleno sanitario autorizado donde el residuo so6lido urbano en general es
dispuesto.

El tercer elemento involucra a coordinacién municipal con la SPABC para disponer de los
neumaticos de desecho en el municipio de Mexicali. Tecate se coordina con la Secretaria de
Proteccion Ambiental del estado y solicita autorizacion para disponer de neumaticos de desecho
en centros de acopio temporal autorizados en Mexicali. Este programa permite a Tecate disponer
10,000 neumaticos de desecho sin costo al municipio. Los neumaticos de desecho son
transportados al sitio autorizado con la ayuda de voluntarios que los cargan en Tecate y los
transportan a Mexicali. Los distribuidores de neumaticos también han expresado su interés en
colaborar con estos esfuerzos pero aun lo hacen.

Existen por arriba de los 70,000 neumaticos de desecho en centros de acopio temporal en Tecate.
El municipio ha permitido la disposicion de aproximadamente 10,000 gratuitamente. Sin
embargo, Tecate no cuenta con los fondos para disponer de las 60,000 restantes. En el pasado,
Ensenada aceptaba neumaticos de desecho de todo el estado para ser quemados en su horno
cementero. Actualmente, sin embargo, Ensenada cobra 6 pesos por neumatico de desecho
dispuesta de fuera del municipio, y Tecate no puede pagar esa tarifa.

Un método temporal de aliviar este problema de residuos de Tecate es a través de fondos
federales. El gobierno federal provee anualmente de fondos para un programa temporal de
empleo para el municipio de Tecate. Este fondo varia cada afio. EI Municipio de Tecate usa estos
fondos para emplear a ciudadanos que realizan servicios de limpia en la municipalidad. Estos
ciudadanos ayudan a identificar sitios no autorizados de disposicion de neumaticos de desecho y
para ser dispuestos apropiadamente cuando son encontrados en los procesos de limpia.

TIJUANA

De acuerdo a la Direccion de Proteccion Ambiental del municipio de Tijuana, los neumaticos de
desecho se rigen exclusivamente por la jurisdiccion de las entidades gubernamental del estado.'®*
De conformidad con la interpretacion de la ley del municipio de Tijuana, los neumaticos de
desecho son categorizados como residuo de manejo especial. Actualmente, Tijuana no tiene un
programa en pie que especificamente se enfoque en los neumaticos de desecho. Sin embargo, el
municipio de Tijuana a organizado reuniones, mediado a través de la Direccion de Proteccion
Ambiental, para persuadir a los distribuidores locales de neumaticos y duefios de negocios a
establecer mejores practicas en la disposicion de neumaticos de desecho.

La razon porque Tijuana no se involucra de cerca con la gestion del manejo e neumaticos de
desecho a nivel municipal es porque la ciudad esta dividida en nueve grandes, ampliamente
dispersas, y separadas delegaciones urbanas. Esto hace mucho mas dificil para Tijuana atender el
problema de los neumaticos de desecho a nivel municipal que para otros municipios como
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Ensenada, que también es grande, con 25 delegaciones, pero sus zonas urbanas se concentran en
dos o tres delegaciones.

Debido al tamario de Tijuana, los esfuerzos de limpieza son conducidos por organizaciones
locales bajo el liderazgo de las distintas delegaciones. Estos esfuerzos de limpieza tienen el apoyo
de la Secretaria de Ecologia y Desarrollo Urbano pero son encabezados por el Director de
Servicios Publicos del municipio at través de las distintas delegaciones.

El municipio de Tijuana reconoce el dafio causado por los neumaticos de desecho y quisiera
general la habilidad de enfrenar el problema. Sin embargo, dado que la Direccion de Proteccion
Ambiental recibe solo $300,000 pesos (aproximadamente $23,000USD) anualmente y solo tiene
dos empleados de tiempo completo, es incapaz de instrumentar un programa efectivo de manejo
de neumaticos de desecho.

En cambio la Direccion de Proteccion Ambiental se encarga de hacer cumplir las regulaciones
que estan codificadas en la ley estatal y que cuentan con fondos de estado para hacerlo. Sirve
como una fuente de directriz de politica publica sin ser enteramente operativa como una agencia
de inspeccion y cumplimento de la ley. A pesar de la falta de recursos para asegurar el
cumplimiento de la ley, la direccion promueve en general la preservacién ambiental y apoya los
esfuerzos de la Direccidn de Servicios Publicos, que se encarga de proveer los servicios de
limpieza del municipio. Al hacerlo, la direccidén coadyuva inadvertidamente a resolver el
problema de los neumaticos de desecho al llevarlos a centros de disposicion final o de reciclados.

PLAYAS DE ROSARITO

Playas de Rosarito tiene un sistema basado en incentivos para su programa de limpieza de
neumaticos de desecho.'® La comunidad participa en este programa llevando neuméticos de
desecho a sitios autorizados previamente. Los ciudadanos son pagados dos pesos (15ctv de dolar)
por cada llanta que entreguen. Este programa de limpieza es encabezado por la Secretaria de
Administracion Urbana del municipio. El programa tiene lugar periédicamente por algunos meses
durante el afio. Los neumaticos de desecho son triturados y son ya sea almacenados en rellenos de
uso unitario locales para su disposicion en el futuro o inmediatamente dispuesto en el relleno
sanitario local.

Como en Tecate, algunos de los neumaticos de desecho en Playas de Rosarito se les permitieron
ser dispuestos en el anterior centro de acopio temporal de Mexicali. Esta salida no fue suficiente,
sin embargo, para la gestion de la cantidad de neumaticos de desecho localizadas en Playas de
Rosarito. Con la apertura del nuevo centro de acopio temporal en Mexicali, esto puede cambiar.

ONGs y Organizaciones de la Comunidad

El papel de las organizaciones no gubernamentales, en particular grupos ambientales y
conservacionistas, debe ser resaltado ya que su trabajo consistentemente apunta a aéreas donde la
accion regulatoria y del gobierno puede ser mejorada en ambos lados de la frontera. Estos grupos
proveen de evidencia, analisis y métodos alternativos para enfrentar los riesgos ambientales, de
salud y otros que los neumaticos de desecho presentan a los ciudadanos y a los ecosistemas del
estado de Baja California a lo largo de la frontera compartida con California. También dan
seguimiento a la instrumentacion del los programas de gobierno y se involucran en esfuerzos de
limpieza y proyectos de manejo de residuos en la region.
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. Metodologia Propuesta para la
Construccion de un Esquema Modelo

El Método de Andlisis de Politica Publica

El método de andlisis de politica pablica que se presenta aqui esta basado en mas de cuatro
décadas de experiencia de la Universidad de California, Berkeley desarrollando metodologias
para mejorar el disefio e instrumentacion de politicas.'® El anélisis de politica ptblica es un
método interdisciplinario para la solucién de problemas en el sector pablico. El cual provee de
una metodologia estructurada para resolver retos de politica, refinamiento de programas
gubernamentales durante su fase de instrumentacion, y ajustes en caso de efectos inesperados—es
decir, para poder ir aprendiendo al hacer.

En resumen, es una serie de pasos de sentido comudn que disciplinan el pensar y el analisis durante
un proceso iterativo de atacar a los problemas publicos. Esta metodologia puede probar ser Util
para el disefio de ambiciosos programa o planes que requieren analisis de sistemas en el reto de
politica publica para la mejor integracion y gestion.

El hacer politica pablica ocurre en un contexto politico, por ser consciente de que los factores
externos e intereses sociales influyen en el disefio y toma decisiones en los procesos de
formulacion de programas es importante. El andlisis de politica pablica permite al analista
presentar una alternativa educada de cuél puede ser la solucién(es) que puede ser aplicada a un
problema en particular dado el nivel de conocimiento actual de la problemaética. El proceso
politico determinara posteriormente el proceso actual de instrumentacién.

Un buen analisis de politica publica incrementa la posibilidad de accion y de encontrar un espacio
comun entre grupos de interés sobre como resolver los problemas que afectan a la sociedad.

Esta seccidn presenta los conceptos y metodologia que introduce este reporte para asistir en el
desarrollo de un modelo integral de gestion la gestion integral de manejo de neumaticos de
desecho par la region fronteriza de California y Baja California. No habra de desarrollarse aqui
una solucién completa o un plan; solo se presentan ilustraciones conceptuales y practicas de como
utilizar estos marcos tedricos.

Esta seccidn define algunos de los términos y metodologias claves. En resumen, aqui se utiliza el
analisis de politica publica y la perspectiva comparada para analizar practicas de disefio
inteligentes de programas actualmente en existencia en California, la Unién Europea, y Ontario,
Canada, para sugerir refinamientos al desarrollo de programas, integracion, e instrumentacion en
la zona fronteriza de California y Baja California.

Definicidon del Problemay Evolucidn en el Disefio y Objetivos de Politica

Un claro entendimiento del problema puede tomar tiempo para desarrollarse y puede ademas
requerir una inversion substancial en investigacion y analisis en el proceso de determinar qué
informacion es relevante para el problema por abordar. La definicion del problema no es estética;
esta evoluciona. Esto es particularmente relevante en un problema ambiental transfronterizo ya
que dos paises requieren de atender el asunto, tanto a nivel bilateral como regional.

Reporte de Contratista 23



La discusién sobre problema de neumaticos de desecho en la regién de la frontera de California 'y
Baja California presentada en esta seccion, incluyendo el estatus de la infraestructura, gestion y
sistemas regulatorios actualmente en operacion, | basada principalmente en sintesis de
investigaciones conducidas previamente. Investigacion adicional primaria fue realizada para
actualizar el estado de las cosas en materia de neumaticos de desecho en Baja California, México
(ver Secciones 1y I1).

Tradicionalmente, una forma util de definir el problema es cuantificar el problema y definir su
impacto al conceptualizarlo como tasa de crecimiento, tamario, velocidad, etc. Este proceso ayuda
a enfatizar el objetivo de politica al apuntar a soluciones que minimizan o maximizan los efectos
del problema. Por ejemplo, el reto actual para Baja California es el de maximizar la disposicion
adecuada de 1.5 a 2 millones de neumaticos de desecho por afio, de los cuales de un tercio a la
mitad provienen de los Estados Unidos, la mayoria vienen como llanta usadas.®’

De acuerdo a investigaciones realizadas por la Universidad Nacional Auténoma de México, de
los 25 millones de neumaticos de desecho a nivel nacional, solo 5 por ciento son reciclados y 2
por ciento son apropiadamente almacenados. Un porcentaje similar es usado como combustible
derivado de neumatico (TDF por sus siglas en ingles) para la produccién de cemento y ladrillo.*®

Como se anota anteriormente, para Baja California, solo aproximadamente 40 por ciento de los
neumaticos de desecho se acumula en el estado y es capturado por los sistemas formales de
gestion, y la mayoria de los mismos son utilizados como combustible en los hornos
cementeros.'® El resto de las de esos neuméticos de desecho son ya sea dispuestos en rellenos
sanitarios, o de forma informal desechados en la altamente poblada zona metropolitana de San
Diego y Tijuana, el cruce de frontera Mexicali-Calexico, y en menor medida a lo largo del resto
de la frontera California-Baja California.

Para atender este problema, el gobierno federal mexicano, a través de su Secretaria de Economia,
tiene un sistema de cuotas de importacion que establece limites al nimero de neumaticos usados
gue entran a México. En el caso de Baja California, la cuota 2011 fue establecida en 719,000.
Para el 2012, los importadores de neumaticos usados han solicitado que esta cantidad se duplique.
En contraste, la Camara Nacional de la Industria Hulera en México esta haciendo cabildeo porque
se eliminen las cuotas de importacion y se eliminen por completo las importaciones de
neumaticos usados.

El tema de las llantas y neumaticos ha ganado atenciones bilaterales dadas la acumulacién de
cantidades peligrosas en sitios ilegales y por la mala gestion en sitos autorizados. Estos sitios
fueron identificados en la iniciativa de Frontera 2012 y fueron el objetivo de la Meta 3, que hizo
un llamado a la limpieza de los tres mayores sitios de la frontera.

Dos de estos sitios estaban localizados en Baja California; Centinela, con 1.2 millones de
neumaticos, e INNOR, con 415,000 neumaticos. Con apoyo financiero y contribuciones en
especie por la cantidad de $800,000 ddlares de la US EPA a México, la limpieza de esos dos
sitios se realizo en 2004 y 2005, respectivamente.

Al final, todos los neuméticos de INNOR fueron transportados al horno cementero de CEMEX en
Ensenada. Los neumaticos de Centinela, sin embargo, también fueron llevados a hornos
cementeros de CEMEX pero fuera de Baja California, a la ciudad capital del estado vecino de
Sonora, Hermosillo, para manejar asi el excedente del centro de autorizado de acopio temporal de
Mexicali.
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Asi mismo, en el 2011, un contratista privado encargado de la limpieza de uno de estas pilas de
histéricas de neumaticos en Baja California, por primera vez, exporto parte de los neumaticos
recolectados a China para su procesamiento como TDF. Notablemente, durante el Foro de
Manejo de Residuos de Frontera 2012, un grupo de trabajo fue creado, y la Iniciativa de
Colaboracion de la Gestion de Llantas de Desecho en la Region Fronteriza fue lanzada. Sin
embargo, los problemas evolucionan, y como las jurisdicciones avanzan en la soluciones de
politica publica, el enfoque de programético también cambia (ver Seccidn Il respecto a las nuevas
prioridades del Programa Frontera 2020). Al dia de hoy, el alto perfil del asunto de las pilas de
Ilantas historicas es de menor relevancia.

Desde el 2007, el estado de Baja California ha venido desarrollando e instrumentando diferentes
acciones hacia un plan amplio e integral que aborde el asunto de los neumaticos y llantas de
desecho a nivel local como se describe en la Seccién I.

Sin embargo, el apoyo del gobierno federal derivado del programa Frontera 2012 enfocandose a
los sitios mayores de neumaticos de desecho, y los éxitos propios de los gobiernos locales en
desarrollar su propios mecanismos e infraestructura recolectar a través de campafias de
recoleccién y programa ad hoc de incentivos ha resultado en gran cantidad de neumaticos
acumulandose en los centros de acopio temporal oficiales.

Esta situacion ahora llama por soluciones de segunda generacién de politicas pablicas para el
problema del estado y la zona fronteriza. La capacidad de procesamiento que se requiere y
canales apropiados para el desarrollo de mercados del uso productivo de los neumaticos de
desecho son dos de los mayores retos actualmente.

El Instituto de Estudios Regionales de las California de la Universidad Estatal de San Diego
realizé un estudio para CalRecycle en 2009 detallando la naturaleza de los flujos de los
neumaticos usados y de desecho en la region de la frontera (Reporte de Flujo de Llantas de la
Frontera).™

El Reporte de Flujo de Llantas de la Frontera encontré que durante 2009 la venta de llantas
usadas ser realizaba aproximadamente al mismo precio en ambos lados de la frontera: alrededor
de $310 pesos ($23 USD) en California 'y $270 pesos ($20 USD) en Baja. También, hacia notar,
sin embargo, que las llantas nuevas costaban significativamente mas en Baja: $810 pesos ($60
USD) comparado con $607 pesos ($45 USD) en California, resultando en mayor demanda por
llantas usadas en México. El flujo de llantas usadas de California hacia México a través de varios
medios legales e ilegales, contribuye entre el 25 a mas del 50 por ciento del 1.5 millones de
llantas y neumaticos de desecho que en Baja California requieren de disposicion cada afio,
dependiendo del flujo informal. En 2008, 637,000 neumaticos usados arribaron a Baja via
importaciones legales, 15 por ciento menos que la cuota oficial de importacion impuesta por el
gobierno federal de México. El numero de llantas que llegan ilegalmente es desconocido per se ha
estimado que se ubica entre 10 por ciento y 150 por ciento del flujo oficial.**!

Mientras que los agentes de aduanas disputan el mayor de estos nimeros, citando la falta de
incautaciones lo suficientemente grandes como para justificarlos, es posible que un alto nimero
de llantas pueda estar cruzando la frontera en pequefios cargamentos, dificil de detectar.

Entendiendo el Ciclo de Vida del Producto: Nodos de Decisién Clave

El manejo de los neumaticos de desecho no es Gnico para Baja California y la regién fronteriza.
Existen otras jurisdicciones, gobiernos, y organizaciones internacionales trabajando para
desarrollar efectivamente soluciones de gestion de la llantas. Estas experiencias pueden servir
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como un recurso para identificar practicas inteligentes que puedan ser extrapoladas al contexto de
Baja California si son apropiadas. Este reporte sugiere que es Util considerar las experiencias de
otras regiones en la gestion de la llanta de desecho. Entre mas podamos administrar la cadena de
valor en el ciclo de vida de la llanta, es mas el control que tendremos sobre como maximizar o
minimizar acciones de gestion en la toma de decision. Ver Figura 2 como un ejemplo concepto
modelo de sistema.

Solo para ilustrar, al uno seguir el ciclo de vida de una llanta de la produccion al fin de vida,
decisiones han de tomarse sobre prioridades en su manejo, como lo son el almacenamiento de
llantas de desecho apropiadamente bajo normas industriales o oficiales (en el caso de México la
NOM 161, calidad de estandares de calidad autorizados por la Secretaria de Economia para la
clasificacion y procesamiento del residuo). EI almacenamiento puede también ocurrir en sitios
tanto oficialmente autorizados y certificados como en irregulares.

En este punto nodal de decisién, la solucion debera tender a maximizar el almacenamiento
apropiado del neumatico de desecho y minimizar o eliminar los bajos estandares, inapropiados, o
ilegales de almacenamiento. La Figura 2 también muestra usos de “salida”, o procesamiento de
fin de vida soportadas por el desarrollo alternativas de desarrollo de mercados, que aun y cuando
son productivas pueden tener mejor o peor impacto ambiental (ej., energia en la produccién de
cemento vs. RAC usado en proyectos de ingenieria civil). Estas consideraciones pueden también
influir en la definicién del problema a comenzar a instrumental programas mas avanzados de
gestion y soluciones innovadoras.

Como se menciono en la Seccién I11, parte del reto general de politica pablica de Baja California
es el de maximizar la disposicién adecuada de los 1.5 a 2 millones de neumaticos de desecho que
recibe al afio, los exitos preliminares en el desarrollo de algunos de los aspectos del plan integral
de gestion de llantas de desecho en el estado (como lo es proveer de infraestructura para el acopio
de las llantas a que se recolectan a través de campafias de limpieza y incentivos econémicos ad
hoc) ha generado una situacion en la que muchos neumaticos de desecho se han venido
acumulando en los centros de acopio temporal oficiales.

En el desarrollo de programas integrales de gestion de neuméticos de desecho, los cuellos de
botella pueden ocurrir cuando al programar el tiempo de capacidades no es de facil
administracion o cuando cambios en cadena de abasto ocurren. Por tanto, es necesario para esto
planes poder adaptarse e incorporar soluciones de politica publica de segunda, y potencialmente
de tercera generacion (basado en retroalimentacion de la experiencia previa de programas) para
poder atender a las limitaciones u oportunidades en la cadena de valor al tiempo que los
hacedores de politica aprenden instrumentando. Por tanto, los programas evolucionan
incorporando refinamientos basados en experiencias de instrumentacion.

Para Baja California, un cuello de botella mayor es la gestion efectiva de la sobre acumulacion de
neumaticos de desecho en centros de acopio temporal al tiempo que las capacidades de
procesamiento aun se encuentran en desarrollo.*? Por tanto, un ajuste de segunda generacion a
sus programas de manejo de neumaticos de desecho podrian ser el redirigir algunos de los
recursos de para mayor expansion de la capacidad de almacenamiento y desarrollar capacidad de
procesamiento directo ligada a algunas salidas potenciales, como los son el RAC en caminos
publicos el desarrollo de autopistas.

Sin embargo, el desarrollar esta capacidad de procesamiento habra de tomar en consideracion las
condiciones instrumentadas por la solucion de primera generacion de crear centros de acopio, y
como la capacidad de almacenamiento ha afectado, por ejemplo la calidad del caucho para ser
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molido, y por tanto la posibilidad de que cumpla los estandares de ingenieria para arena
ruberizada y usos como el RAC.

La reciente reforma a la Ley de Caminos, Puentes y de Autotransporte Federal en México, como
se indica en la Seccion Il.c, que forma un mandato para el uso de RAC en proyectos de transporte
federal, es un paso adelante hacia esto. El estado de Baja California puede considerar vender el
inventario de neumaticos de desecho en sus centros de acopio temporal a empresas que proveen
RAC a empresas de construccion para nuevos proyectos de infraestructura.

Estas propuestas de reforma a las leyes federales generales de residuos y transporte aun esperan
su aprobacién en la Camara de Diputados pero ilustran como la regulacion puede apoyar el
maximizar o minimizar tasas de uso o capacidad de procesamiento, que aun no existe en Baja
California.

Un factor mayor limitante en este punto es el costo del equipo de procesamiento. Asi mismo, aun
y cuando los estandares y requerimientos de utilizar RAC puedan general demanda, con los
cambios en administraciones de gobierno, es poco claro que tanta confianza tengan los
inversionistas privados para desarrollar capacidad para el caucho triturado, asi como evaluar si la
importacion de caucho triturado del sobreabastecimiento en los Estados Unidos y Canada no
sobrepasa cualquier operacion nueva en Baja California sin intervencion federal mas directa.

A nivel local, los esfuerzos ad hoc de limpieza, los programas temporales de incentivos y las
tarifas de disposicion negociadas por el estado para mejorar la gestion de los neumaticos usados
han resultado en un incremento en la tasa de disposicion “temporal” apropiada de los mismos en
Mexicali. El préximo centro de acopio de Tijuana servira para aliviar la saturacién de Mexicali.

Sin embargo, el reto de incrementar el procesamiento y salidas de mercado para las llantas y
neumaticos de desecho, esperando encontrar usos de valor agregado mas alto para las reservas
acumuladas de los mismos ahora en depo6sito. Hasta ahora, el desarrollo de mercados de
productos derivados de los neumaticos y otras salidas alternativas, aparenta ser el reto clave para
el plan de Baja California.
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Figura 2: Modelo del Ciclo de Vida de las llantas en laregién fronteriza de California-Baja
California. Los porcentajes representan la proporcién del total de neuméaticos de desecho anuales

administrados por la jurisdiccion respectiva.
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Pardmetros de Disefio Claves y Modularidad

Este reporte introduce la nocién de parametros de disefio de politica claves como los
componentes esenciales primarios de cualquier plan de gestion integral de neumaticos y llantas de
desecho.™® Los parametros claves de disefio de politica son aquellos que sus elementos dentro del
disefio de programa son esenciales para el funcionamiento y desempefio de un programa de
politica publica o instrumento regulatorio. Estos pardmetros claves son derivados de las
evaluaciones comunes a traves de la diversidad de programas internacionales de gestion integral.

La evaluacion de los aspectos comunes de diferentes programas internacionales permite analizar
cudles son los parametros requeridos para su funcionamiento basico. Estos parametros clave
pueden variar levemente entre programas (ej., la claridad en la asignacién de responsabilidades a
productores de neumaticos en Ontario, Canada y en la UE, los programas EPR de responsabilidad
extendida al productor son un tanto diferentes).

Una vez que los parametros clave de disefio son extraidos de los casos de practicas
internacionales inteligentes, una forma generalizada, simplificada de modelo se puede sintetizar
para permitir el analisis de disefio y las estrategias de instrumentacion focalizadas a contextos
especificos. Conceptualmente, los hacedores de politica publica pueden separar los disefios claves
de politica en componentes individuales 0 médulos que pueden sustentarse por si mismos y que
puedan desarrollarse incrementalmente en caso de que las metas globales o de programas de
amplio alcance no sean politicamente viables en un momento dado.

La planeacion de la gestion integral ambiental flexiblemente combina y mezcla estos
componentes individuales en métodos programaticos de mayor alcance para atender mejor los
elementos y funciones de la administracién de ecosistemas y su gobernanza (gj., tratados
internacionales, legislacion nacional, regulacion local, etc.).

Al desglosar un modelo de programa amplio alcance simple en médulos individuales de politica
publica 0 en modulos, el programa en general puede entonces ser adaptado a contextos locales asi
como ser instrumentado de una forma que sea mas flexible tanto en los aspectos financieros como
en los politicos. Para realizar esto, sin embargo, se requiere de un entendimiento de las
interrelaciones entre los modulos y coma la secuencia en que cada de estos diversos modules son
instrumentados afecta las metas globales del programa.

Por ejemplo, si la jurisdiccion decide instrumentar modulos de salidas alternativas (como lo son
las subvenciones para el desarrollo de mercado o los mandatos para el uso de RAC) antes
instrumentar modulos de responsabilidad clara (como es el definir responsabilidades por la
recoleccion de neumaticos de desecho), entonces habrd demanda insuficiente para satisfacer la
demanda, lo que puede resultar en la perdida a inversionistas iniciales en productos derivados de
neumaticos (TDP) o atrofia regulatoria si los mandatos no se pueden cumplir.

Este modelo permite al sistema existente que ha sido propuesto por el Plan BC de evolucionar
hacia fases mas completas conforme las condiciones de mercado, politicas capacidades técnicas
emerjan, mientras se priorizan los objetivos del programa y sus aéreas de desempefio. También,
si la politica federal o binacional evoluciona a sistemas nacionales o regionales de mayor alcance,
los médulos operacionales con buen desempefio pueden ser integrados a programas mas
ambiciosos.

El proceso de diseccionar a las practicas inteligentes internacionales para la gestion de
neumaticos de desecho en bloques de disefio de politica publica claves comienza al preguntar:
“Que se puede instrumentar independientemente al mismo tiempo que contribuya a alcanzar el
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cambio global deseado?”” Con respecto a trabajar hacia métodos mas regionales, se requiere de
una revision de la coordinacion y practicas de estandarizacion, asi como de los elementos
independientes de los programas que deben ser considerados tales como el seguimiento,
recoleccidn de informacion, sistemas intercambio y gestion, y las practicas para hacer cumplir la

ley.
Criterios de Evaluacion

Una vez analizado el problema, con una visién las soluciones potenciales, el analisis de politica
pablica llama a evaluar a las alternativas de accion recomendadas para proyectar los resultados.
Este criterio permite también la identificacion de los parametros ideales en los contextos social,
ambienta, politico y econémico que cada una de las alternativas. Mientras que algunos de los
criterios en particular pueden cambiar dependiendo del contexto, algunos criterios generales son
aplicables a todos.

Impacto Fiscal y Sustentabilidad

La evaluacidon de los mecanismos de fondeo de los programas de gestion de neumaticos de
desecho requiere no solo de dar atencién a la fuente inicial de recursos sino también del medio—
sustentabilidad financiera de largo plazo. Esto habra de incluir el andlisis de asuntos como los son
la regresividad de la opciones de financiamiento, los impactos de mercado, estabilidad, y la
naturaleza de una fuente de fondos dedicada, entre otros factores potenciales.

e Costos: Introducir o instrumentar programas de politica publica para la atencion del tema de
los neumaticos de desecho habra de tener costos substanciales asociados con el programa de
administracion, cumplimiento de la ley, y otros elementos prioritarios del programa.

e Fuentes de Fondeo: Pare el éxito de largo plazo de programas de politica publica, las fuentes
de financiamiento deberan ser identificadas y establecidas. Estas fuentes pueden incluir, pero
no estan limitadas a, impuestos, local y estatal y tarifas de procesamiento, cargos por
disposicidn, partidas del presupuesto federal, y producto de la asociacion y cooperacion
internacional

En los EEUU, las fuentes de financiamiento incluyen tarifas impuestas en el punto de venta
de nuevas (ej., California, Arizona, Nueva York, lllinois, Virginia), tarifas impuestas
anualmente en la tenencia/registro del vehiculo (ej., Nuevo México, Michigan), y tarifas a los
transportistas de residuos solidos (ej., Texas), o “cuotas de descarga/disposicion” por
tonelada en todo residuo manejado en depdsitos de relleno sanitario municipales y en sitios
de recuperacion del estado (ej., Pensilvania)

El tipo de financiamiento puede ser determinado por la estrategia global del programa, pero
en general, la fuente de fondeo debera tener un mecanismo que asegure que estos fondos sean
recabados y asignados para el uso de la gestion de plan de manejo de las llantas y neumaticos
usados.

Asi mismo, el punto de colecta de la fuente de fondeo puede impactar la constancia en la
disponibilidad de fondos. Si las tarifas o cuotas son recabadas en el punto de disposicién, por
ejemplo, la tendencia sera probablemente a que los consumidores eviten las avenidas de
disposicién oficial, y por tanto evadir el pago de las mismas.

Aun con recaudacion en el punto de recoleccion ajustado al contexto y metas programaticas,
sin embargo, a falta de un mandato de recoleccion, es muy probable que haya evasion de
estos pagos. En los EEUU, por ejemplo, muchos estados aun permiten a los consumidores de
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guedarse con sus llantas usadas al comprar nuevas para evitar el pago de tarifas. Esto permite
a muchas llantas usadas escapar los sistemas regulatorios formales para llantas y neumaticos
usados y de desecho, especialmente cerca de la frontera en donde existen facil y lucrativas
opciones de reventa.

En general, es comun que ver requisitos para los comerciantes o distribuidores al menudeo de
aceptar llantas y neumatico usados por parte de los consumidores (gj., California y Nueva
York) y que obligan al consumidor para estos deban dejarselos a los comercios al tiempo de
la compra.

e Sobrevivencia Politica: La tarifa a las Ilantas y neumaticos puede ser sujeta de vulnerable
fluctuaciones y presiones politicas. La mayor parte de los estados incluyen las llamadas
“clausulas resolutorias y/o suspension” en sus tarifas a las llantas, aun y cuando estas también
frecuentemente son extendidas en su plazo. Las tarifas a las llantas en varios estados de
EEUU han tenido substanciales fluctuaciones desde que se crearon, y existe presion
significativa de parte de la industria para que las se reduzca en general y en todo contexto.
Trabajando para diversificar los fondos por gestion por manejo de neumaticos de desecho, asi
como para asegura el cumplimiento de la ley puede ser dificil. Contar con maltiples fuentes
de fondeo habra de reducir este riesgo, sin embargo es bastante raro entre programas de
manejo integral de residuos contar con ello.

Viabilidad Politica

Este criterio pude incluir temas como la viabilidad de las alternativas en parametros de disefio de
politica pablica bajo los contextos institucionales actuales, legalidad bajo marcos juridicos en
vigor, y la aceptabilidad politica—tanto del electorado como de la gestion de gobiernos
relevantes..

e Aceptabilidad Politica: Alianzas politicas cambiantes, circunstancias econémicas, y
condiciones sociales y ambientales, pueden alterar la voluntad politica. Para muchos de los
programas internacionales, el impetu inicial para un programa no fue el reconocimiento
comun de la necesidad de una mejor gestion de los neumaticos de desecho, sino incendios de
gran escala de pilas de llantas que inmediatamente accionaron a la voluntad de actuar.

e Legalidad: Las opciones de politica publica deben considerar la gestion de neumaticos
usados y de desecho dentro de las jurisdicciones asi como a través de los limites
jurisdiccionales. La interposicion de las jurisdicciones institucionales, las responsabilidades
de gestidn, y opciones de allegarse recursos financiero requieren de clarificarse pare el
establecimiento de planes integrales de manejo estandarizados.

Flexibilidad

La dindmica en la politica publica requiere de flexibilidad en la secuencia de implementacion de
los diferentes componentes de un programa. Los diversos parametros de disefio de politicas deben
ser evaluados por su flexibilidad potencial o rigidez para determinar si pueden ser separados y
desarrollados incrementalmente. Adicionalmente, los elementos del programa ser sustentados en
condiciones politicas y econémicas cambiantes, y por tanto deberan ser evaluados por su
habilidad de operar bajo diversas condiciones. Los programas deberén tener flexibilidad en su
estructura interna (i.e., la habilidad de poder cambiar relaciones institucionales que puedan
afectar el destino del programa), asi como las respuestas externas (i.e., la habilidad de adaptar
respuestas a las condiciones cambiantes en lugar de recaer enteramente in procedimientos
establecidos y rigidos).
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Efectividad

La efectividad de los componentes individuales del programa necesita ser analizada para
determinar si el programa esta alcanzando las metas globales establecidas por cada jurisdiccion.
Es importante evaluar come es que cada pardmetro de disefio moviliza en general al programa
hacia sus metas de corto, mediano y largo plazo. Adicionalmente, los elementos individuales de
disefio pueden ser evaluados el nivel de posibilidades que tengan de inducir efectos deseados (o
no deseables).

Las jurisdicciones pueden tener metas multiples (ej., no solo tasas de desvio de neumaticos
usados de sitios ilegales pero también la promocidn de mercados para productos derivados de los
mismos del més alto valor agregado) por lo que las evaluaciones deberan considerar metas
primarias y secundarias. Los objetivos come la eficiencia y la equidad también son importantes
cuando se evaluan la efectividad de los componentes de disefio. Por ejemplo, un proceso de
evaluacion puede fortalecer el desempefio en diversas etapas al buscar mayor integracion a los
niveles local y regional.

Alternativas, Opciones de Politica Pablicay Soluciones Innovadoras

El analisis de politica publica, como se anota anteriormente provee de estrategias para la solucion
0 mitigacion de un problema en particular. El sistema modelo puede facilitar una revisién amplia.
El analisis para la innovacion, o “el pensar fuera del cubo,” permite movilizarnos mas alla de las
practicas inteligentes en el disefio de planes de manejo de neumaticos de desecho. Este reporte
presenta varios ejemplos de practicas inteligentes pero son de alcance total. Por ejemplo,
administrar la demanda de llantas nueva, ya sea a través de la investigacion de materiales mas
resistentes, o via la expansion de las redes del transporte publico, podria muy posiblemente tener
un impacto grande en la cantidad de llantas y neumaticos que se producen. La metodologia que
aqui se sugiere permite al hacedor de politica puablica identificar y aprender de estas experiencias
sobre qué programas puede mejor atender sus necesidades, asi como identificar otros programas
gue requieren ser disefiados localmente.
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Ill. Diseno de Politica Inteligente e
Instrumentacién

Una breve discusion del contexto y el estatus actual de tres diferentes estrategias de gestion de
llantas y neumaticos de desecho permiten comparacion y agrupar algunos de los pardmetros de
disefio similar para cada sistema. Breve mencién también se realiza de varios de los programas
que proveen una diversidad de métodos. California, Ontario, Canada y la Union Europea
(generalizada en una mayoria de estados miembros y regulacion de la misma) presentan una
mezcla interesante de tipos de programa, cada uno con componentes que, cuando son vistos
aparte del programa general, proveen potencialmente de unidades de bloque para un programa
modelo.

Las tablas utilizadas en esta seccidn son codificadas por color de acuerdo a la importancia relativa
asignada para cada parametro de disefio. El verde obscuro representa enfoque en elementos
principales o de especial importancia dentro de un programa. El verde claro denota elementos
bien integrados pero no necesariamente de énfasis especial. Los elementos codificados en
amarillo representan aquellos a los cuales se les asigna menor relevancia en un programa en

particular.
Principal o Parametro Parametro Integrado, pero no de Parametro De Menor
Clave de Enfoque Enfoque Primario Prioridad

California

California tiene una amplia experiencia en el manejo de llantas y neumaticos de desecho, lo que
permite de la evaluacion de diversos resultados de politica publica a lo largo del tiempo. La
proximidad geogréafica del estado con Baja California lo hace un ejemplo de particular relevancia.

Definicién del Problema

California debe manejar aproximadamente 40 millones de Ilantas y neumaticos al afio. La
legislacion y programas actuales definen al problema de los neumaticos de desecho
primariamente, como problemaética en el &mbito del desvio de rellenos sanitarios y disposicion
ilegal. Implicito en este enfoque en la desviacidn es la preocupacion basica de los peligros que
presentan las pilas ilegales de neumaticos, incluyendo el peligro de incendios y otros riesgos de
salud publica y del medio ambiente. La instrumentacion del programa de California debe tomar
en cuenta que existe una jerarquizacion que afecta el manejo de los neumaticos de desecho:
Llantas completas son prohibidas de los rellenos sanitarios y a CalRecycle le esta prohibido
utilizarlﬂjs tarifas de disposicion para promover el uso de combustible derivado de llantas
(TDF).

Objetivo de Politica Publica

El objetivo principal del programa de CalRecycle es maximizar el desvio de los neumaticos de
desecho de los tiraderos ilegales y rellenos sanitarios. Esta tasa de desvio ayuda a CalRecycle a
medir el éxito de sus programas, junto con los nimeros de llantas y neumaticos “limpiados” o
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removidos de tiraderos ilegales. Implicito en esta estrategia es el reducir los riesgos ambientales y
de salud derivados de la disposicion inadecuada de las Ilantas y neumaticos de desecho.

Parametros Claves de Disefio

Enfasis de los Parametros de Disefio de Politica Publica de California

Priorizacion
de
Resultados

Regulacién Cumplimiento
Clara delaley

Responsabilidad |Financiamiento Salidas

Monitoreo Clara Sostenible Alternativas

El resultado de mayor prioridad para California, come se anota con anterioridad, es el maximizar
la tasa de desvio de las llantas y neumaticos de desecho de rellenos sanitarios. Al tiempo gue no
promueve explicitamente un modelo jerarquico del residuo (ej., priorizar en el programa usos de
alto valor agregado sobre usos de bajo valor), se ha elegido restringir fondos de la tarifa de
disposicion para la promocidon de usos de alto valor de la llantas de desecho, y formalmente
prohibido el uso de fondos para la promocidn de combustibles derivados de llantas.

Como se discute abajo, California tiene regulacién sustancial dirigida a la gestion de llantas de
desecho. Llantas enteras son prohibidas en sitios de disposicion no autorizados, lo que incluye la
mayor parte de los rellenos sanitarios tradicionales, y registros formales y requerimientos de
reporte han sido establecidos por jugadores clave en la cadena de valor de la gestién de la llanta
de desecho. Mientras que el manifiesto de seguimiento (o guia) es de mayor cobertura que en el
pasado, aun provee de un ejemplo de un sistema apropiado en su uso primario e intencion:
determinar lugar de la recoleccion y entrega de cargamentos de llantas y neumaticos de desecho
en el estado. Adicionalmente, con la instrumentacion del Sistema de Gestion de Llantas de
Desecho (WTMS por sus siglas en inglés) y la potencial adopcion en el futuro de un sistema de
manifiestos electronicos, el sistema habréa de ampliar sus capacidades actuales.

De particular relevancia para la cooperacion regional, son actas de la asamblea legislativa (AB,
por sus siglas en inglés) SB772 (Ducheny, Capitulo 214, Estatutos 2005) y SB167 (Ducheny,
Capitulo 333, Estatutos 2009) que instruyen atender a estos problemas y objetivos de gestion en
la region fronteriza.

California impone una tarifa de disposicion a la compra de llantas y neumaticos nuevos para
fondear su programa de llantas. Estas cuotas son distribuidas por el gobierno del estado. La
mayor parte de los recursos financieros derivados de las cuotas para el manejo de la llanta de
desecho son dirigidos a la investigacion para el desarrollo de mercados y a subvenciones (grants),
lo que le ha generado al estado gran experiencia en el desarrollo de opciones de desarrollo de
mercados.

Inicialmente, California se enfoco a la promocién de la capacidad de procesamiento y en la
eficiencia para convertir llantas de desecho en productos intermedios como lo son el caucho
molido. Conforme la capacidad de procesamiento comenz6 a rebasar a la demanda, CalRecycle
comenzé a contactar consumidores potenciales del asfalto ruberizado (RAC) y otros productos
derivados de llantas (TDPs) para asi generar demanda en el mercado. El Plan Quinquenal actual
incluye ampliar para trabajar con jurisdicciones pequefia, medianas y mayores para promover la
compra de TDPs.'*®
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California instruye que cierta proporcion del concreto de asfalto ruberizado se dirija a la
construccion de autopistas y al mantenimiento que realiza el Departamento de Transporte de
California'*® y se esté investigando sobre sistemas de incentives focalizados para promover la
demanda en mercados de TDP.

Costos

California presupuesto aproximadamente $44 millones para la gestion de Ilantas de desecho en el
afio fiscal 2011-2012."" Aproximadamente 45 de este total se gasta en desarrollo de mercados.
Acciones para hacer cumplir la ley y de administracion del programa comprenden 18 por ciento
del programa y 9 por ciento es para destinarse a trabajos de limpieza. La mayoria de las pilas
mayores de llantas ilegales han sido saneadas, por tanto, reduciendo la necesidad de grandes
desembolsos del programa.

Historia y Resultados

California adopto su primer ley general de gestion de residuos en 1989 (AB1843, W. Brown,
Capitulo 974, Estatutos de 1989), que incluye una tarifa cobrada en el punto de retorno de la
llanta de desecho, directivas para la promocién alternativas de mercado en lugar de depoésitos de
rellenos de llantas, y requerimientos para desarrollar regulaciones para el almacenaje de llantas de
desecho. Requisitos de registro para transportistas de llantas fueron instrumentados por primera
vez en 1993 en el acta del senado (SB744, McCorquodale, Capitulo 19, Estatutos de 1993), el
cumplimiento de la ley a través de la policia local y la patrulla de caminos en 1996 (AB2108,
Mazzoni, Capitulo 838, Estatutos de 2000). La tarifa de disposicion de llantas fue cambiada de
ser cobrada en el punto de retorno de la llanta de desecho a ser cobrada en el punto de compra de
llantas nuevas en 1996 (AB2108) porque la gente ilegalmente disponia de ellas o las acumulaba
en lugar de pagar la cuota para ser entregadas a los comerciantes de menudeo.

A través de estos programas, California ha venido desviando aproximadamente 80 por ciento de
las llantas de desecho anualmente de los rellenos sanitarios."*® La Figura 3 abajo demuestra la
evolucion de los patrones de desvio a los cuales los programas de manejo de CalRecycle han
contribuido. CalRecycle hace notar que cambios en la demanda por llantas de desecho para
combustible derivado de Ilantas en lo domestico y extranjero ha ocurrido primariamente debido a
cambios en el contexto internacional, como lo son el precio global del petréleo.**
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Figura 3: Nueve Afios de Tendencias en los Usos de Llantas de Desecho*
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El Programa de la Union Europea
Definicion del Problema

La Comisién Europea (CE) es el cuerpo ejecutivo de la UE y establece la politica a nivel de toda
la unién. La regulacidn principal de la CE que determina el disefio de la gestion de manejo de las
Ilantas de desecho define el problema claramente come el que estas terminan en rellenos
sanitarios.’® El problema implicito es los impactos de salud y ambientales es el de la exposicion a
llantas y neumaticos grandes de desecho previamente dispuestos en rellenos sanitarios. Debido a
que la CE ahora prohibe a las llantas enteras y trituradas de los rellenos sanitarios, la regulacion
implicitamente identifica la pérdida de valor de los neumaticos de desecho como un problema.

Objetivo de Politica Publica

Muy clara y simplemente, la regulacion de la CE prohibe la disposicion de llantas enteras y
trituradas de los rellenos sanitarios. La politica también asigna clara responsabilidad para el
cumplimento de la regulacién a las marcas que las producen y requiere de ellas que desarrollen e
instrumenten un plan de manejo.

Parametros Claves de Disefio

Enfasis de los Parametros de Disefio de la Politica Publica de la Unién Europea

Priorizacion
de
Resultados

Regulacién Cumplimiento
Clara delaley

Responsabilidad | Financiamient Salidas

Monitoreo Clara o0 Sostenible | Alternativas

—
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Los estados miembros cuentan con diversos elementos de disefio de programa, pero la mayoria ha
instrumentado programas que se puede a groso modo considerar “responsabilidad extendida del
productor.”*?! En estos sistema los gobiernos asignan responsabilidad primaria de sobre la buena
gestion del producto y el uso final apropiado de los mismos, pero, en los modelos de la UE, poco
hacen esto gobiernos en relacién al disefio de elementos claves en los planes.

Los paises miembros de la UE no desarrollan programas de amplio alcance de gestién integral de
llantas o imponen tarifas en el punto de compra para fondear a los programas gubernamentales.
En cambio, una asociacion industrial sin fines de lucro que representa a los grandes
“generadores” de llantas disefia y opera de forma integrada la gestion de los neumaticos de
desecho a través de cuotas que son cobradas en el punto de venta de las llantas nuevas.

La UE pas6 una directiva inicial de prohibir la disposicion de llantas enteras y trituradas; paises
miembros establecen la regulacién sobre el reporte a consumidores y a los gobiernos; la
asociacion industrial asume la responsabilidad de desarrollar el plan integral de manejo y
administrar la distribucion y el procesamiento final de los neumaticos de desecho.

Este tipo de programa tiende a fomentar la distribucion de los neumaticos de desecho a
comercializadores existentes mas que potencial nuevos mercados, lo que las jurisdicciones a
menudo favorecen dado el valor agregado y el potencial de creacion de empleos. En Europa, los
puntos dominantes de fin de uso para incrementar la desviacion de neumaticos de desecho de los
rellenos sanitarios han sido dividas de forma bastante equivalente entre usos como combustible
derivado de llantas (TDF) y material de recuperacion (ej., aplicaciones de RAC).

Costos

Este estudio no pudo obtener en detalle los costos especificos de los programas de los paises
miembros dados las limitaciones de este contrato. Sin embargo, se debe hacer notar que, dado que
la responsabilidad recae principalmente y casi enteramente en los productores privados, las
instituciones publicas les quedan los costos de auditoria y de hacer cumplir la ley, asi como los
continuos costos de limpieza por sitios con neumaticos de desecho de legado historico.

Historia y Resultados

Las dos Directivas de la Unién Europea han generado la creacion de programas integrales de
gestion de neumaticos de desecho entre paises miembros. El primero es el pasaje de la Directiva
del la CE 1999/31 prohibiendo la disposicién en rellenos con llantas enteras para el afio 2003, y
posteriormente las llantas trituradas para el 2006."* Mientras que muchos estado aun tienen algin
grado de gestion de neumaticos de desecho en pie, la disposicion en rellenos era un punto de fin
de uso substancial (32 por ciento en 1996) para las mismas en Europa. Para el 2009 esa cantidad
habia caido al 4 por ciento.'?
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Figura 4: Uso Productivo de Llantas Usadas y de Desecho en la Union Europea
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El Programa De Responsabilidad de Gestion de Llantas de
Ontario
Definicion del Problema

Ontario maneja aproximada 20 millones de llanta pasajero equivalente (PTE) por afio. Mientras
que las pilas ilegales fueron el detonado que inicio el programa gestion integral de manejo de
llantas de desecho (como en muchas otras jurisdicciones incluyendo la frontera EEUU-México),
Ontario define el problema en términos de valor, junto con el potencial ambiental y de impactos a
la salud. Esto significa que Ontario abordo este tema con una variedad de soluciones potenciales
en lugar de una prohibicién estricta.

Objetivo de Politica Publica

La agencia Desviacion de Residuos de Ontario incorporo un calificador a la jerarquia del residuo
para el desarrollo de su plan integral de gestion de residuos: el més alto valor agregado a los
productos derivados de Ilantas de desecho recibe prioridad en el otorgamiento de incentivos, con
el relleno y combustible derivado de llanta sirviendo como salida de Gltimo recurso si no hay otra
forma de procesar el resto de la oferta de la llanta de desecho.

En tanto como la Directiva de la CE en disposicion de rellenos sanitarios fomento el desarrollo de
programas de responsabilidad del productor, Ontario claramente establece su preferencia de
resultados antes de disefiar su programa: maximizar el valor agregado de los neumaticos de
desecho via su programa de reciclado.

Parametros Clave de Disefio

Enfasis en los Parametros de Disefio de la Politica Publica de Ontario

Priorizacion
de
Resultados

Regulacién Cumplimiento
Clara delalLey

Responsabilidad | Financiamiento Salidas
Clara Sostenible Alternativas

Monitoreo

—
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El Programa de Responsabilidad de Gestion de la Llanta de Ontario representa otro punto en el
espectro de programas de manejo integral de Ilantas de desecho. En gran medida parecido al
modelo de la Unidn Europea, Ontario hace de los generadores de Ilantas de desecho (productores
e importadores) partes responsables primarias del reuso y reciclado de las mismas, siguiendo los
principios de responsabilidad extendida del productor.

El programa de Ontario difiere de la UE en que la provincia asigna la responsabilidad de cargar la
tarifa a los generadores o “responsables” por neumatico que ellos introduzcan en el mercado de
Ontario. A diferencia de los programas mas comunes de la Unién Europea, Diversion de
Residuos de Ontario (el departamento de residuos del gobierno de la provincia) a la organizacion
industrial de fondeo (Ontario Tire Stewarship/Responsabilidad de la Llanta de Ontario) que
colecta las cuotas, disefia los planes de manejo, e instrumenta en general el programa de manejo
responsable, en lugar de funcionar puramente como una operacion privada.

Estas condicionantes dieron lugar a algunas disposiciones Unicas de este programa de manejo de
los neumaticos de desecho. El requerimiento de promover el uso de maximo valor agregado de
los neumaticos de desecho dicto en gran medida el mejor seguimiento de los flujos de llantas de
desecho dentro de la provincia de Ontario asi como mas alla de sus fronteras. Ontario Tire
Stewarship interpreto la Ley de Desvio de Residuos como requerimiento de dar seguimiento a las
llantas de fin de uso, incluyendo el si es exportan como productos derivados de Ilantas. Este
sistema de rastreo representa uno de los sistemas de monitoreo “desde la cuna a la sepultura” mas
completos entre los programas revisados durante la elaboracion de este proyecto.

Costos

El costo total del programa para el afio fiscal 2009 fue de $73 millones canadienses ($64milliones
USD)." El elemento con mayor presupuesto para el programa de Ontario son los pagos e
incentivos otorgados a transportistas de llantas de desecho y procesadores, los que comprenden
aproximadamente para cada uno el 30 por ciento de todos los costos incurridos por el
programa.’® Incentivos y pagos a recolectores son el tercer rubro de gastos, con
aproximadamente 15 por ciento del presupuesto del programa. La administracion del programa es
el 4 por ciento del presupuesto total y la limpieza de pilas acumuladas es de alrededor del 3 por
ciento.

Resultados

En total el programa ha resultaron en una tasa del 93 por ciento de diversién de aproximadamente
20 millones de neumaticos de desecho generadas anualmente en Ontario.

Reporte de Contratista 39



V. Identificando los Parametros Clave de
Diseno de Politica

La cobertura y desarrollo de un plan integral de manejo puede depender en la capacidad
financiera y técnica de la jurisdiccidn de instrumental el programa, del rango de factores politicos,
economicos, sociales y ambientales limitantes. Este reporte sugiere que el analisis de politica
publica puede identifica parametros clave de disefio de politicas publicas dentro de las practicas
inteligentes internacionales que sean lo mas pertinentes a las limitantes y oportunidades locales.
Estos parametros clave de disefio de politica publica son elementos principales de politica se
consideran necesarios para el funcionamiento integrado de cualquier plan de manejo de
neumaticos de desecho. Existen numerosos elementos adicionales que no se incluyen en esta lista
de lo que requeriria en realidad la instrumentacion de un programa, pero recalcando estos
elementos clave sirve para dirigir la atencion una jurisdiccion para asegurar se realice la conexion
entre las metas generales de gestion, los elementos de programa mas importantes y para alcanzar
esas metas, y los mecanismos de politica primarios disponibles para desarrollar esos elementos.
Es por ello que esta lista no comprende a todas las consideraciones relevantes de un programa
integral de gestion de neumaticos y llantas de desecho, sino més bien es una herramienta para
identificar y priorizar en general alternativas de politica publica.

Claramente identificados, Resultados de Politica Priorizados

Cuales son los objetivos en términos de manejo de llantas de desecho de una jurisdiccion? L
instrumentacion de politica publica sin tener claramente priorizados los resultados a obtener
puede conducir a resultados medios problematicos, como lo es la excesiva acumulacién de
neumaticos de desecho en sitios de acopio temporal. Cada una de las jurisdicciones en la Seccion
IV tiene claramente identificados cuales son los resultados deseados, pero sus prioridades no son
idénticas. California identifico como su prioridad el maximizar el desvio de neumaticos de
desecho de los rellenos sanitarios, evitando promover directamente el combustible derivado de
llantas. En la Unidn Europea se eliminaron las llantas de desecho en los rellenos sanitarios como
que su objetivo primario pero no ser prioriza ningin mecanismo para instrumentar esto mas alla
de las regulaciones bésicas prohibiendo la disposicion en rellenos de llantas completas y
trituradas. Finalmente, Ontario enfatiza el desarrollo de usos del més alto valor agregado de los
productos derivados de la llanta en su programa y establece amplias lineamientos para la
promocion de estos objetivos. Es interesante que cuando muchos programas de gestion integral
incluyen mitigacion en la fuente del numero de llantas de desecho que se producen al afio como
meta, pocos priorizan esto en su plan global de instrumentacion.

Regulacion Clara Asegurando Incentivos

Dependiendo de los objetivos de corto, mediano y largo plazo de la jurisdiccion, regulacion para
la restriccién de resultados no deseado y/o promover un resultado deseable deben ser emitidas en
el area de llantas y neumaticos de desecho.

En el caso de la UE, esto involucro la prohibicion completa de toda disposicion de Ilantas
completas y trituradas en rellenos sanitarios. En California, disposicion en rellenos de llantas
completas esta prohibido, pero el depdsito de neumaticos triturados y Ilantas en rellenos de uso
unico (monofills, que solo permiten llantas) es permitido. Mientras que no esta formalmente
establecido como un incentivo, California provee para el desarrollo de mercados numerosas
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subvenciones y préstamos para facilitar salidas a las llantas de desecho y que sean desviada de los
rellenos sanitarios. Ontario no cuenta con restricciones formales al depdsito de llantas y
neumaticos en rellenos (completas o trituradas), pero es su plan de responsabilidad de manejo
(stewardship) el que incorpora incentivos en su estructura para priorizar todo otro uso de llantas
de desecho. Este los estructura al proveer de grandes incentivos a procesadores de alto valor
agregado y productos intermedios derivados de llantas, siendo el caucho molido el que recibe el
mayor incentivo econémico. Adicionalmente, esto incentivos solo son pagados a procesadores
gue demuestran la venta del producto procesado a cliente y en linea con la jerarquia establecida
por el programa (ej., no pueden vender caucho molido a hornos cementeros si desean obtener el
pago del incentivo). México restringe la disposicion ilegal de residuos de manejo especial, entre
los cuales los neumaticos y llantas de desecho estan incluidos en cantidades mayores a 10
toneladas, pero no esta prohibida la disposicion en rellenos sanitarios estandar. Sin embargo, ha
amarrado una disposicion de cuotas de importacién para importadores de llantas usadas, y por
tanto cuenta con cierta estructura de incentivos actualmente.

Medidas adicionales son requeridas para apoyar la instrumentacion de estas regulaciones clave.
Por ejemplo, en California, estos esfuerzos regulatorios adicionales incluyen licencia y/o
requerimiento de registro de todo transportista de llantas y neumaticos usados y de desecho, asi
como emision de permisos e inspeccion de sitios de almacenaje 0 acopio y a procesadores.
Informacidn adicional sobre las acciones de California en torno a transportistas se puede
encontrar en: http://www.calrecycle.ca.gov/Tires/Manifest/

Mecanismos de Vigilancia/Cumplimiento de la Ley

Cualquier mandato se invalida sin hacerse cumplir la ley. En el caso del manejo de neumaticos de
desecho, la vigilancia asegura gue los transportistas mantengan y entregue la informacion
necesaria para darles seguimiento y rastreo, asi como darle seguimiento a sus entregas a sitios de
disposicion y procesamiento autorizados. Esto puede ser logrado a través de autoridades de
transporte existentes. En las estaciones de bascula y pesado o en otro puntos de transportacion,
estas bitacoras de viaje pueden ser revisadas aleatoriamente para asegurar el cumplimiento de la
ley. A continuacioén se presentan algunos ejemplos de las estrategias que se han venido utilizando
en California, la UE, y Ontario.

e (alifornia trabaja con “socios para el cumplimiento de la ley”, incluyendo cuerpos de
policia y la policia de caminos, y provee de capacitacion a esos socios con fondos de la
tarifa de disposicion—AB2108, emitida en 1996, permite que agentes de trafico o de paz
puedan hacer cumplir las disposiciones de registro de los transportistas de llantas
usadas.'®® Ademés, CalRecycle cuenta con personal propio de inspeccion y cumplimiento
de laley.

e Enla UE, las estrategias de vigilancia varian por pais, pero muchos utilizan por lo regular
de auditorias para asegurar el cumplimento de la ley.

e Ontario utiliza un sistema de auditoria que coteja los reporte realizado por quienes
recolectan, transportan y procesan en ciclos de tres afios. Ademas, la Ley de Desvio de
Residuos del 2002 permite empoderar a los agentes y oficiales provinciales a actuar come
vigilantes para el cumplimiento de los requisitos de la ley, incluyendo es sistema de
seguimiento, rastreo y reportes de manifiestos.*?’
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Monitoreo

Debe existir la capacidad de rastrear las a los neumaticos y llantas para poder hacer cumplir los
mandatos de como los heumaticos de desecho deben ser manejados. Esto incluye el registro de
todas las partes recolectando, transportando y procesando llantas, asi como un sistema de
manifiesto/bitacora que registre las transacciones entre estos grupos. Ademas, esta informacion
debe ser capturada de forma facil y accesible para su andlisis de vigilancia o disefio de politica
publica, instrumentacién, o con propdésitos de evaluacion.

e El sistema de guias/manifiestos de California rastrea a los neumaticos de desecho desde los
comercios hasta la entrega que realizan los transportistas de los mismos a los sitios de
disposicidn, procesamiento, o punto de exportacion. Todos los transportistas, procesadores y
sitos de acopio/deposito también deben de registrarse ante CalRecycle. Mientras que
inicialmente era mas detallado, el sistema de seguimiento y rastreo fue simplificado en
respuesta a que grupos de interés se quejaron de la carga de llenar formatos en papel.
Actualmente el sistema provee de suficiente detalle para dar seguimiento a groso modo la
tasa de desvio de neumaticos de desecho que se quedan en California, pero es mas limitado
en la capacidad de rastrear a las llantas que dejan el estado y las que cruzan a través del
mismo.*?® El sistema de manifiestos registra todos los pasos dentro del ciclo de vida de las
Ilantas y neumaticos, incluyendo la generacién/importacion, venta, reventa y la
disposicion/exportacion. Esto se logra en parte a través del uso de “bitacoras de viaje
amplias” que todo transportista autorizado en el estado debe mantener.

e Enla UE, aun cuando los sistemas varian de estado a estado, los transportistas se les requiere
ser registrados ante departamentos relevantes de los paises miembros.

e Ontario también utiliza un sistema de manifiestos, pero uno que incluye detallado
seguimiento de los procesadores asi como reconciliacion/cotejo de la informacién en cada
etapa (ej., cada parte llena una forma del manifiesto). Ellos requieren que los procesadores de
productos derivados de Ilantas provean de pruebas de que el uso final dando seguimiento a
sus clientes para asegurar un uso final apropiado (gj., preferiblemente no disponerlos en
rellenos o0 como combustible derivado de Ilantas (TDF) en base a la priorizacion de usos de
Ontario), esto incluye usos finales de cualquier neumatico exportad desde esa provincia. Los
recolectores, transportistas y procesadores todos son requeridos de llenar elementos de los
manifiestos y dar seguimiento a la cantidad y tipo de de toda Ilanta que manejan. Toda parte
involucrada en la gestion y manejo de neumaticos de desecho esté obligada a registro.

Responsabilidad de Manejo (Stewardship) Claramente Definida

La responsabilidad para la disposicion adecuada de las llantas de desecho debe ser claramente
asignada y bajo mandato legal para asegurar que las obligaciones de desviacion sean alcanzadas.

e California no asigna responsabilidad forma a la industria, pero los comerciantes al menudeo
de llantas se convierten en la parte responsable inicial debido a la naturaleza del sistema de
recoleccion de llantas. Los distribuidores y comerciantes al menudeo que venden llantas
nuevas son la fuente inicial de la recoleccion de neumaticos usados y de desecho. Los
comerciantes se convierten en el punto predominante acopio para las llantas de desecho ya
que la mayor parte de los clientes compran llantas nuevas y dejan las viejas atras para
desecho. Estos comerciantes también son las entidades de recoleccion de la tarifa de
disposicién apropiada de California. Esto es aunado con los amplios lineamientos
programaticos, regulaciones, y apoyo financiero que CalRecycle provee a traves la
administracion de los fondos de la tarifa estatal a la llanta.
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e La mayoria de los estados miembros de la UN asigna responsabilidad formal a los
generadores de llantas y neumaticos (productores e importadores). Los generadores son
requeridos de armar planes de manejo, pero se les deja libre el como gestionan los aspectos
especificos de la desviacion de neumaticos de los rellenos.

o Ontario asigna la responsabilidad a los generadores (llamados encargados/stewards), pero
colectivamente se han incorporado en una organizacion sin fines de lucro, fundada por los
stewards y supervisados por la agencia publica de manejo de residuos, a través de la cual
disefian e instrumental los programa de manejo que de hecho se instrumentan en la provincia.

Mecanismo de Financiamiento

Las tarifas en el punto de venta han sido las opciones méas exitosas y sustentables para
jurisdicciones que buscan recabar dinero para la programas de llantas de desecho. Los fondos
fiscales generales que se colectan por el estado estan disponibles para su uso pero requieren de
voluntad politica para mantenerlos dedicados a la fuente de ingreso. En general las tarifas de
disposicién adecuada de las llantas se comportan de forma similar, pero también requieren de
constante priorizacién del tema de las llantas dentro del departamento de planeacion
presupuestal. Tener fuente dedicada de financiamiento para el manejo de los neumaticos de
desecho es un componente clave para la sostenibilidad del un esfuerzo de gestion de las llantas de
desecho (gj., la tarifa de la llanta debe ser utilizada exclusivamente para el manejo de las llantas
de desecho, en lugar de entrar a la tesoreria o fondo general de la jurisdiccion).

e En California, el programa del estado esta fondeado por una tarifa impuesta a las llantas
nuevas y es administrada por CalRecycle, aungue la responsabilidad por manejo de
disposicion o procesamiento de las llantas de hecho es transferida hacia abajo en la cadena
de abasto del punto inicial de recoleccion en los comercios de menudeo a los transportistas, y
finalmente a los sitios de fin de uso o de disposicidn final. Los comerciantes y distribuidores
de menudeo pueden retener 1.5 por ciento de la tarifa de disposicion adecuada de la llanta
como rembolso por cualquier costo asociado con la recoleccién de la tarifa (Codigo de
Recursos Publicos de California, Seccion 42885).

e En la UE los generadores de llantas y neumaticos deciden como recaudar dinero por sus
programas de manejo integral de llantas de desecho (responsabilidad extendida del
productor). Sin embargo, colecta cuotas de los generadores de llantas (por llanta generada), y
cuidadosamente reparte estas cuotas a los recolectores, transportistas, y procesadores basado
en el analisis costo beneficio del mercado en varios puntos de la cadena de valor.

Uso Productivo de la Llantas de Desecho y Desarrollo de
Mercados

Deben existir alternativas viables de fin de uso como contrapeso a la disposicion y uso indeseable
de las llantas de desechos por la jurisdiccién. Si no existen alternativas, la llantas lo mas seguro es
que continuen siendo dispuestas informalmente. EI uso de concreto de asfalto ruberizado (RAC)
en zonas urbanas para infraestructura del transporte es un mercado potencial que puede utilizar
cantidades significativas de neumaticos. Sin embargo, el RAC requiere de especificaciones de
ingenieria para ser efectivamente instrumentado. En algunos casos, un sitio de almacenaje puede
ser necesario mientras se obtiene capacidad para su procesamiento—como lo son los sitios de
disposicién anica (monofills). EI combustible derivado de Ilanta es actualmente un consumidor
substancial de Ilantas de desecho en Baja California (consumiendo aproximadamente 33 por
ciento de las llantas de desecho anualmente), pero es frecuentemente evaluado ante opciones que
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tienen uso de mayor valor agregado en jurisdicciones con planes de gestion y manejo integral de
neumaticos de desecho. Existen muchos usos descentralizados de las llantas y neumaticos de
desecho en la construccion en Baja California que pueden recibir el endoso del gobierno, por
tanto contribuyendo a que crezcan, por tanto asegurandose que los estandares de construccion
sean cumplidos.

e El fondo de desarrollo de mercados de California a través de préstamos a los procesadores y
subvenciones para nuevos consumidores de productos de fin de uso y derivados de llantas.

e La UE deposito la responsabilidad del desarrollo de esas alternativas en el sector privado,
solo proveyendo la directiva para que las Ilantas no fueran a parar a rellenos y haciendo
cumplir las sanciones en contra de quienes violaran la ley. Al no especificar los usos o
proveyendo mercados soporte, uno de resultados es el que las muchas llantas terminan siendo
desviadas a un uso de menor valor agregado, pero bien establecido, como lo es TDF
(aproximadamente 50 por ciento a lo largo de la UE).

e Ontario requiere del desarrollo de un plan integral amplio de manejo por una organizacion sin
fines de lucro para establecer la gestion de neumaticos de desecho, o por compafiias si sus
programas son aprobados por el gobierno provincial. Adicionalmente, Ontario esta
instrumentando un sistema jerarquico para procesar incentivos econémicos para fomentar el
procesamiento de los neumaticos de desecho en productos de mas alto valor agregado. Para
hacer esto, Ontario ha llevado a cabo extensivos anlisis de mercado para otorgar subsidios
jerarquizados al valor agregado por los productores de productos derivados del caucho de los
neumaticos de desecho.

Asignandole un Lugar a los Parametros de Disefio Clave en el
Marco Modelo

Una vez que el problema ha sido bien definido, el sistema analizado, y los principios clave de
disefio de politica publica han sido identificados, estos principios pueden ser organizados en un
marco tedérico para un modelo de manejo integral. EI modelo marco no presenta todos los
aspectos de planes integrados operacionales (especialmente dada la gran diversidad de los
programas operando), pero en lugar organiza a los principales parametros de disefio de politica
publica en un modelo relevante para la jurisdiccion local. La jurisdiccion puede entonces priorizar
los elementos del modelo marco dentro de médulos compartamentalizados que pueden ser viables
de instrumentar independientemente.

Sin embargo, transformar a un modelo marco en un plan funcional en un contexto real requiere de
la consideracion del la instrumentacion de politicas, como lo son:

e Requisitos de registro e inspeccion
e Estandares de transporte

e Monitoreo financiero

e Rutas y mapeo de rutas

e Estandares de ingenieria, etc.

Mientras esto va més allé del alcance de este reporte en la construccion de un marco modelo,
algunos pasos béasicos son evidentes cuando combinamos nuestra metodologia bésica con los
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principios clave de disefio de politica publica derivados de las préacticas internacionales
inteligentes:

El primer paso debera ser el analizar mas de fondo el sistema actual de manejo para
crear un diagrama y cuantifica los caminos de gestion de las llantas de desecho en Baja
California. Este seria un analisis de senda técnica de la gestion.

Segundo, una vez mapeados y cuantificados, la jurisdiccion puede ponderar cuales de
esos senderos, ademas de otros que esta quiera promover, como lo es la reduccion o el
uso de mas alto valor agregado TDP. Esto habra de corresponder al principio de
“resultados de politica publica claramente priorizados” y determinar los objetivos de
politica de la jurisdiccion.

Tercero, la jurisdiccion habra entonces de extraer de la experiencia internacional
précticas inteligentes para evaluar los médulos de programa que mejor promuevan los
objetivos de politica publica, y/o penalicen los senderos prohibidos. Esto se deriva de
los principios de disefio como lo son “claros incentivos regulatorios” y “uso productivo
de llantas de desecho”, y formaria una porcién substancial del modelo de plan marco.

Cuarto, las preguntas sobre instrumentacion deben de ser abordas, involucrando
diversos principios de disefio: mecanismos de cumplimiento de la ley y vigilancia;
monitoreo; y mecanismo de financiamiento/fondeo.

Por Gltimo, una vez que estos requisitos de instrumentacion y objetivos modelados para
una estructura de incentivos o sancion particular sea analizada, responsabilidades claras
de instrumentacién para cada una deben ser establecidas, correspondiendo al principio
de “clara definicion de la responsabilidad”.

El plan modelo habra de servir como un mapa para el desarrollo e instrumentacion de
un plan integral de gestion de neumaticos y llantas de desecho final. Incluyendo la
evaluacion de medidas y revisiones sistematicas de progreso y obstaculos de las
experiencias de instrumentacion de programa habran de permitir a las jurisdicciones el
adaptar el programa como sea necesario.
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V. Conclusiones

Este reporte resume la evolucion a la fecha de aspectos en la gestion de llantas de Ilantas y
neumaticos de desecho en el estado de Baja California. Evalda las practicas inteligentes en el area
de la gestion integral de llantas de desecho y ayuda a ilustrar la utilidad de la metodologia de
analisis de politica publica para la solucion de problemas. También ofrece conceptos como
modelacidn de sistema y pardmetros clave de disefio de politica publica para ampliar la capacidad
de solucién de problemas de la region. Lo que se espera es que a través del uso de esta
informacidn dentro del contexto propio en el &mbito institucional, politico, y econémico, entre
otras consideraciones, Baja California pueda complementar su proceso actual de plan de gestion
integral y mejore el impacto de sus programas en operacion.

Mientras que un sistema regional se mantiene como una meta aspiracion, el Contratista cree que
un paso positiva hacia adelante seria el expandir el nivel de cooperacion en material del lo que se
ha aprendido en materia de cumplimiento de la ley y vigilancia y el apoyo de California a las
agencias Mexicanas de vigilancia, asi como en la coordinacion para estandarizar el reporte,
recolecta de manifiestos/bitacoras, y gestion de la informacion con Baja California. California ha
venido trabajando estas estrategias por varios anos ya y ha proveido apoyo substancial a través de
entrenamiento a transportistas Mexicanos, educacion y capacitacion ambiental, materiales y
apoyo técnico, incluyendo a este reporte metodolégico.

Este reporte identifica a una serie de retos que aun existen para avanzar este esta forma de operar
en Baja California y en la region California-Baja California. La meta no era el ofrecer alternativas
de politica o un analisis de politicas publicas de los programas existentes pero si presentar un
método Util para abordar a este tema y apoyar el disefio efectivo y la instrumentacion de un plan
integrado de manejo.

El siguiente es un resumen de temas clave informacidn, estudios, y observadores han identificado.
Aqui hay algunos ejemplos que requieren de mas investigacion, disefio, planeacion, o
consideracion si habran de ser resueltos:

e La frontera acta como un punto de congregacién para llantas usadas y de desecho dado los
mercados substanciales para llantas usadas en ambos lados de la frontera EEUU y México.
Esta region atrae llantas de otras partes de los estados contiguos, y potencialmente de otros
estados debido a la fuerte demanda del mercado de llantas usadas. La mayoria de los
neumaticos y llantas de desecho y usadas que se acumulan a lo largo de la frontera se queda
en la zona fronteriza una vez que alcanza su fin de vida.

e Mientras que el estado de Baja California esta rapidamente expandiendo su capacidad de
almacenaje temporal de llantas y los municipios estan desarrollando sus propios recursos, la
falta de infraestructura histéricamente ha contribuido a acelerar la acumulacion de pilas de
llantas, incluyendo las de menor tamafio aun por atender.

El Borrador del Plan BC: Barreras y Oportunidades

Basado en este contexto de instrumentacion, las siguientes son algunas de las barreras y
oportunidades preliminares. No constituyen recomendaciones de analisis de politica desarrolladas
en su totalidad para ser seguidas.

*Las perspectivas expresadas en este reporte son de los autores y no necesariamente reflejan la
opinion o politica oficial de CalRecycle.
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Objetivos de Politica Claramente Priorizados

Mientras que el Plan BC prioriza “la disposicion apropiada o tratamiento” de las llantas de
desecho, no prioriza aun las diferentes opciones de disposicion. El estado de Baja California
ahora se enfoca a incrementar el acopio temporal de Ilanta de desecho, pero aun no esta conectada
la capacidad de procesamiento o salidas hacia productos derivados de las llantas (TDP),
resultando en una presién en la capacidad de estos centros de almacenaje y acopio temporal.

o Opcidn: Ponderar las prioridades regionales y locales y determinar resultados
de Ilantas de desecho que mejore cumplan con estas necesidades (ej., prevenir la
disposicidn ilegal de llantas de desecho; promover el uso de alto valor
agregados de los neumaticos usados).

Regulacion Clara Asegurando Incentivos

Los cambios recientes a las leyes federales y estatales en materia de “residuo de manejo especial”
y mas especificamente para llantas de desecho, han méas claramente definido las prohibiciones en
la disposicion de los neumaticos de desecho y a establecido un buen punto de partida para un
marco para un plan integral de gestion de llantas de desecho. Sin embargo, incentivos y/o
sanciones para todas las partes en la cadena de abasto de la llanta de desecho no han sido
desarrollados de igual forma. En particular, los productores de llantas nuevas a la fecha han sido
en su mayoria dejados fuera de esta evolucion del marco de gestion de Baja California.
Adicionalmente, conforme la instrumentacion comienza y la evidencia identifica puntos
problematicos potenciales, ajustes de segunda generacion se pueden realizar.

o Opcidn: Incorporar a los generadores de nuevas llantas dentro del marco que
actualmente esta evolucionando.

o Opcidn: Preparar mejoras potenciales de segunda generacion de forma que se
permita planear contingencias (gj., obligando que los consumidores retornen
llantas viejas cuando compren las de remplazo si la cuota de importacién/recibo
de disposicion si el método actual demuestra ser poco efectivo)

o Opcidn: Proveer de un mercado justo y consistente para los recicladores de
neumaticos a través de Fuertes mecanismos de cumplimiento de la ley y
vigilancia (ej., cumplimiento y permisos, manifiestos/bitacoras de transporte de
llantas)

Mecanismos Efectivos para el Cumplimiento de la Ley

Mientras que el Plan BC asigna responsabilidad directa de hacer cumplir la ley a los municipios,

no define claramente los mecanismos de instrumentacién. Los fondos de la tarifa a las llantas van
al estado, y por tanto no es claro de donde provendran los fondos para estas acciones de parte del
municipio.

o Opcidn: Ademas de que CalRecycle cuenta con personal de vigilancia 'y
cumplimiento de la ley propio, California ha estado otorgando entrenamiento y
subvenciones de “cumplimiento de la ley” a autoridades locales para apoyar
estas acciones. Esto puede proveer de un disefio de modelo util porque esta
responsabilidad ha sido asignada a los municipios en Baja California.
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Monitoreo

El numero ilegal de neumaticos y llantas que son importadas en la frontera a lo largo de
California y Baja California (y potencialmente de otros estados de los EEUU a través de
California y Baja California), es actualmente desconocido, pero es potencialmente una fuente
grande de llantas usadas y de desecho en Baja California y algo dificil dar seguimiento.

La dificultad de rastrear a todas las fuentes de llantas que terminan en Baja California impide una
focalizacion ideal de los programas, y también limita el potencial de financiamiento recabable
bilateral o regional de cooperacion.

o Opcion: Incrementar la colaboracion transfronteriza y la innovacion en el
desarrollo de programas de rastreo para definir de forma més precisa al
problema. Una organizacion ambiental trabajando a lo largo de la frontera h
sugerido que se utilicen los codigos del Departamento de los EEUU que marcan
a las llantas del pais para rastrear el origen de la llantas que terminan en Baja
California y aquellas que terminan siendo deslavadas y regresadas a las cuencas
de los rios en California. Este método puede ser utilizado mas consistentemente
como componente en el rastreo utilizado y en las llantas de desecho a lo largo de
la frontera sin agregar cargas adicionales a la autoridad. Nota: Esta
herramienta no podréa ser capaz de determinar la condicién de los neumaticos
(ej., como usadas o de desecho) en el punto en fueron transportadas cruzando la
frontera, solo en el punto de la auditoria, pero puede proveer de un primer paso
hacia dar seguimiento de forma mas precisa los flujos de llantas
transfronterizos.

o Auditorias ocasionales y aleatorias para la presencia de estos c6digos entre
comerciantes al menudeo en Baja California podria de proveer de informacion de
triangulacion para aumentar la precision de la informacion de la llanta importada
por Baja California, y con ello potencialmente aumentar la recaudacién para el
estado.

Responsabilidad Claramente Definida

La responsabilidad de los distribuidores y comerciantes al menudeo actualmente estan ausentes
del Plan BC y del sector privado al parecer esta renuente a firmar el acuerdo multisectorial sobre
gestion integral para el manejo de la llanta de desecho a nivel local. Adema, las llantas nuevas no
son sujetas a las mismas sanciones como en el caso de los neumaticos usados, ya que los
comerciantes a menudeo de llantas nuevas no requieren de cuotas por niveles de produccion
como en el caso de los importadores de Ilantas usadas.

o Opcidén: Como la anterior. Desarrollar incentivos y/o sanciones para
productores de llantas nuevas de asegurarse que esto también cumplan con su
mandato de disponer de forma “apropiada” de una cantidad equivalente al
numero de llantas nuevas que estos introduzcan al mercado de Baja California.

El gobierno federal de México tiene un grupo de trabajo abordando este tema a nivel nacional y y
esta buscando una solucién mas amplia a través de una estrategia nacional de llanta de desecho y,
por el momento, un enfoque regional a través del proceso Frontera 2020. Esto puede crear
confusion e incertidumbre para el plan estatal y su instrumentacion local.

o Opcién: Clarificacion adicional de las responsabilidades jurisdiccionales en el
desarrollo de planes integrales de manejo
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Financiamiento

La tarifa por disposicion de llantas no es 100 por ciento dedicada a la gestion de neumaticos de
desecho; una porcion va fondo general del estado. Ademas, la proporcion dedicada para la gestion
de Ilantas se destina enteramente para la administracion de los dos centros de acopio y
almacenaje temporal. Esto provee de pocas opciones para apoyar a otros elementos del plan de
gestion de la llanta.

o Opcidn: Considerar la creacion de un programa que cubra los costos del de
gestion integrada en si mismo, como en el caso del programa de responsabilidad
extendida del productor (EPR). Con este método, las tarifas pueden ser
establecidas a un nivel que sea suficiente para cubrir todas los requerimientos
del plan de manejo integral, ya sea administrado por el estado o por una
organizacion sin fines de lucro, como en el caso de Ontario, Canada. Esto puede
significarle al estado de Baja California el prescindir de la proporcién de fondos
gue actualmente ingresan como tarifa de disposicion de llantas, sin embargo,
esto puede ser una decision politicamente dificil.

Limitaciones financieras mas amplias que enfrentan tanto el estado de Baja California como los
municipios locales limita a los fondos disponibles para programas de gestion integral de las
llantas de desecho mas alla de los a centros de acopio y almacenaje temporal a los que la tarifa de
disposicidn de la llanta actualmente se dedica. El apoyo financiero externo también es limitado.
Existen algunos fondos federales disponibles, y la colaboracidn transfronteriza es dificil debido a
las restricciones legales de California para gastar los fondos de su tarifa de disposicion a las
llantas en Baja California.

o Opcidn: Explorar oportunidades para construir mayores mecanismos de
cooperacion regional e internacional para el manejo integral de neumaticos. El
programa Frontera 2012 demuestra el éxito de la cooperacion binacional en la
limpieza de pilas de llantas, y en la iniciativa de gestion de manejo de llantas de
desecho de la frontera lo que establece un fundamento importante para la
cooperacion de largo plazo. Ademas, puede haber oportunidades de iniciar un
programa similar a nivel estatal.

Alternativas Productivas para Llantas de Desecho

Mercados poco desarrollados para los productos derivados de neumaticos en México, altas tarifas
de disposicion de en varios de los sitios autorizados, y la ausencia de un mandato a los
consumidores de regresar las llantas de desecho a los comerciantes resulta en que muchas llantas
aun contindan disponiéndose informalmente.

o Opcidn: Una vez que las prioridades estan claramente establecidas y
ponderadas, las opciones para la promover salidas de TDP mas relevantes
pueden ser analizadas. De nuevo, California y otros estados tienen substancial
experiencia aprendiendo de sus programas de subvenciones y prestamos para
desarrollo de mercados y pueden otorgar a Baja California de informacion de
gran utilidad sobre obstaculos y oportunidades Hay varios usos de TDP en Baja
California que pueden ser crecidos, incluyendo aplicaciones en usos formales de
ingenieria civil para reforzar laderas y recubrimiento de superficies, asi como
mas uso de concreto de asfalto ruborizado (RAC) dado los recientes cambios a
la legislacion a nivel federal.
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Algunas Oportunidades Regionales Clave:
e Cooperacion transfronteriza

o El esfuerzo de cooperacién bi-nacional, Frontera 2012 se ha ampliado al
programa Frontera 2020. Mientras que algunas prioridades aparentan haberse
alejado de la llantas de desecho ahora que las grandes pilas de llantas han sido
limpiadas, existe un nuevo lenguaje referente a la colaboracion en la gestién
integral de manejo de llantas de desecho en lo general.

o La Comisién de Cooperacion Ambiental de la Frontera ha venido trabajando por
décadas ya en este tema y pude ofrecer apoyo a soluciones regionales en el
contexto de las negociaciones entre los EEUU y los gobiernos estatales de
México.

o Lasagencias de gobierno de los EEUU, estatales y locales y otras jurisdicciones
deberian de ampliar la provisién de apoyos a Baja California y a la regién
fronteriza a través de asistencia técnica, capacitacion, informacion de rastreo y
seguimiento, en lo posible. Mientras que CalRecycle tiene responsabilidad
primaria en California, existen otras agencias y jurisdicciones que pueden
participar en esos intercambios también. .

o Baja California deberia aspirar a estandarizar sus sistemas de monitoreo, rastreo
y seguimiento con California para mejorar la gestion del flujo de llantas de
desecho en zona fronteriza.

Eventualmente, un sistema regional de gestion integral de planes de manejo de diversas
fuentes de residuo, incluyendo llantas, lo pudiese resultar en una mejor cooperacion en la
gestion de manejo de residuos EEUU-México que resulte en resultados benéficos en ambos
lados de la frontera. El foro Frontera 2020 se esta enfocando en la gestién integral de
guimicos y residuo electrénico. Dependiendo de los resultados, esto se podria expandir a la
acumulacion de llantas de desecho también.

Mientras que Baja California ha mostrado de forma independiente liderazgo en atender este
tema, también ha tomado ventaja de la cooperacion potencial con esfuerzos mas amplios. Al
venir desarrollando elementos de programa que pueden ser facilmente incorporados en una
estrategia nacional al seguir los lineamientos de politica federal.

El plan del gobierno federal mexicano pude que tome tiempo. El apoyo directo de California
o del gobierno federal para el Plan Baja California puede no materializarse nunca dadas las
limites institucionales, divergencias en las prioridades programaticas, politica y otros
factores.

Dado el rango de programas EPR/stewardship responsabilidad de manejo de la llanta
presentados aqui, y la experiencia de California con estos programas en otros sectores (gj.,
alfombras y pintura), eventualmente el analisis de politica publica de los sistemas potenciales
paa transferir costos a los “generadores” (productores e importadores) podrian ser modelos de
gran utilidad para Baja California.
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Apéndice 1: Abreviaciones, Siglas y
Glosario de Términos

COCEF - Comisién para la Cooperacion Ecoldgica Fronteriza

Frontera 2012 — un programa de colaboracion entre México y los Estados Unidos a partir del
2002 al 2012, bajo la estructura legal que provee el Acuerdo de La Paz de 1983, enfocado a
cooperacion de los problemas binacionales en materia ambiental y de salud publica de la zona
fronteriza.

Frontera 2020 — la siguiente fase de Frontera 2012 que se extiende al 2020.
CalEPA — Agencia de Proteccion Ambiental de California

California-México Region Fronteriza — tal como la define el acuerdo Frontera 2012, la region se
extiende 100 kilémetros de cada lado de la frontera de California y Baja California.

CalRecycle — Departamento de Recursos, Reciclado y Recuperacion de California encargado de
la gestion de materiales publicos de reciclado, incluyendo el plan de gestion de llantas de desecho
de California.

CEMEX — Cementos Mexicanos, empresa mexicana de cemento.

Plan Baja California — borrador del convenio de coordinacion relativo a las actividades del Plan
Integral de Manejo Sustentable y Disposicién Final de Llantas de Desecho en el Estado de Baja
California (ver apéndice 2)

Convenio entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de America sobre
Cooperacion Para la Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente de la Zona Fronteriza, 1983

LGPGIR — Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, 2003

LPGIRBC - Ley De Prevencidon y Gestion Integral de Residuos Para el Estado De Baja
California, 2007

MOU - Acuerdo de Cooperacion, siglas en inglés

RAC — Concreto de asfalto ruberizado — Material de pavimentacion de caminos y carreteras
hecho de un mezcla que incluye caucho de llantas recicladas para combinarse con materiales
convencionales agregados de construccion.

SEMARNAT - Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Agencia del gobierno
federal)

SPABC — Secretaria de Proteccion al Ambiente de Baja California

Residuo de Manejo Especial — Clasificacion en la LPGIR y la LPGIRBC que se refiere a residuos
solidos que se producen en cantidades mayor a 10 toneladas anuales por una sola entidad. Este
residuo gueda bajo la responsabilidad del estado en lugar del municipio.

TDP - Producto Derivado de Llantas, siglas en inglés — se refiere a producto derivados del
proceso de utilizar Ilantas enteras como insumo, incluyendo por no limitadas a la trituracion, en
cortes, molida y granulada (Codigo de Recursos Publicos 42805.7)
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TDF — Combustible Derivado de Llantas, siglas en inglés — utilizando Ilantas enteras o recortadas
como insumo para la generacion de calor o energia, por lo general utilizada en incineradores u
hornos cementeros.

Llanta Usada: la Ilanta y/o neumatico que ya no se encuentra montado en un vehiculo pero aun le
resta vida Util para se usado en un vehiculo para circular (C6digo de Recursos Publicos de
California 42806.5)

U.S. EPA — Agencia de Proteccién Ambiental de los Estados Unidos

Llanta de Desecho: una llanta y/o neumatico que ya no se encuentra montada en un vehiculo y ya
no le resta vida atil debido al uso, dafio o por salirse de las especificaciones originales del
productor (Codigo de Recursos Publicos de California 42807).

—
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Apéndice 2: Borrador del Convenio de
Coordinacion Para el Desarrollo de
Actividades Relativas al Plan Integral de
Manejo Sustentable y Disposicion Final de
Llantas de Desecho en el Estado de Baja
California

Basado en los principios generales de sustentabilidad ambiental y econémica que establece el
contexto legal e institucional descrito arriba (seccién 3), que hace a los ciudadanos responsables
de proteger y conservar el medio ambiente, Baja California se encuentra negociando con los
grupos de interés clave un método mas integral en el manejo y disposicion de las llantas de
desecho. El Convenio de Coordinacién para el Desarrollo de Actividades Relativas al Plan
Integral de Manejo Sustentable y Disposicién de Llantas de Desecho en el Estado de Baja
California se espera sea ratificado por los siguientes sectores:

e El Gobierno Federal Mexicano

El Poder Ejecutivo del Estado de Baja California — Gobernador

e Secretaria de Gobierno del Estado

e Secretaria de Proteccion Ambiental del Estado

e Legislatura del Estado — Presidente de la Comisién Ambiental

e Gobiernos Municipales: Mexicali, Tecate, Tijuana, Playas de Rosarito, Ensenada

e Camaras de Comercio, Servicios y Turismo: Mexicali, Tecate, Tijuana, Playas de
Rosarito, Ensenada

e Federacion de Llanteros e Importadores de Baja California, A.C. (firma pendiente)
e Comerciantes y Distribuidores de Llantas Nuevas y Usadas (inclusién pendiente)

El plan apunta a la necesidad de desarrollar instrumentos que permitan la cooperacion inter-
gubernamental y a la colaboracion entre agencias para restaurar y preservar la calidad ambiental
en el estado. En particular, establece que “es importante prever soluciones a largo plazo sobre el
problema de acumulamiento indebido de Ilantas de desecho mediante la instrumentacion de
acciones concretas que contribuyan a la solucién del problema de este tipo de residuo de los
acumulamientos de Ilantas de desecho a lo largo de la regién fronteriza estan invadiendo el
ambiente natural y representan un grave problema de manejo de residuos.”

Entre los objetivos clave del convenio mas alla de la limpieza y restauracion del ambiente es el
evitar:

e Laquema de llanta que causa una afectacion a la calidad del aire, el suelo y mantos
freaticos.
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Riesgos a la salud

Nuevos sitios de acumulamiento o disposicion indebida de Ilantas de desecho.

Las partes signatarias del convenio acuerdan en los siguientes objetivos del programa:

Desarrollar un sistema de informacion sobre las llantas de desecho generados en el estado
de Baja California;

Coordinar las actividades y competencias de las distintas autoridades locales, estatales y
federales en material de prevencion y gestion integral de residuos;

Involucrar a todos los generadores de este residuo, desde el usuario comun, importadores,
comerciantes de mayoreo y menudeo de llantas nuevas o usadas, recicladores, yonkes,
etc.;

Localizar e identificar tiraderos de Ilantas, que seran saneados con la participacion de los
importadores de llantas, las autoridades municipales y estatales;

Llevar a cabo operativos permanentes de limpieza y saneamiento de sitios contaminados
con llantas de desecho (en estos casos la disposicion es gratis):

Lograr el manejo adecuado de las Ilantas de desecho que garantice su disposicion, co-
procesamiento o reutilizacion, de acuerdo con la normatividad vigente en Baja California.

El gobierno federal se compromete a gestionar una cuota de importacion que responda a las
necesidades del producto en el Estado, siempre que se cumpla con los compromisos estipulados
en el presente instrumento.

El gobierno del estado a través de su Secretaria de Proteccion Ambiental se compromete a:

Llevar el registro y control de la importacién y disposicién final de llantas usadas en los
centros de acopio;

Establecer y/o autorizar la operacidn de centros temporales de acopio y de reciclaje de
llantas en las zonas metropolitanas de los municipios del estado;

Autorizar en los Municipios centros de transferencia de Ilantas de desecho, que permitan
acopiar temporalmente el residuo;

Mantener tarifas de derechos por disposicion de llantas de desecho, que permitan operar
eficazmente los centros de acopio del Gobierno del Estado, y promover acciones de
saneamiento cuando sea necesario.

La Comisién Ambiental de la Legislatura del Estados se comprometa a:

Promover la cultura de responsabilidad ambiental de los servidores publicos;

Disminuir el impacto ambiental generado por las actividades administrativas de sus
dependencias y entidades;

Promover y proponer incentivos legislativos y presupuestales para mantener y fortalecer
la corresponsabilidad de los actores relacionados con el negocio de la Ilantas en el estado.

Los municipios se comprometen a:
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Realizar las actividades de inspeccion y vigilancia para verificar el cumplimiento de los
ordenamientos juridicos en material de comercios y servicios relacionados con el negocio
del manejo de las llantas, y, en su caso, imponer las sanciones que corresponda;

Localizar sitios contaminados con llantas de desecho y proponer operativos de limpieza 'y
saneamiento.

Las Camaras se comprometen:

Promover entre sus agremiados, vinculados con el negocio de las llantas las acciones
derivadas del convenio.

Los importadores de llantas usadas se comprometen a:

Observar las disposiciones previstas en la LPGIRBC, asi como, de su reglamento y otras
disposiciones legales:

Registrarse ante la Secretaria de Proteccion al Ambiente como generadores de residuos
s6lidos de manejo especia;

Disponer las llantas o neumaticos de desecho gque generen con motivo de su actividad en
los centros de acopio temporal de reciclaje o de disposicion final que autorice la
Secretaria de Proteccion Ambiental.

Utilizar el sistema de manifiestos que expida la Secretaria, a fin de llevar acabo el
seguimiento de la generacion y formas de manejo de los neumaticos o llantas que
vulcanice, revulcanice, aproveche o comercialice;

Cubrir los derecho y/o demés contribuciones establecidas en la normatividad ambiental y
fiscal;

Obtener su constancia anual de no adeudo cuando acredite el manejo integral de la
totalidad de las llantas o neumaticos establecidos en el permiso de importacién otorgado
por la autoridad federal competente (Secretaria de Economia).

Productores y comercializadores de llantas nuevas aun no establecen compromisos.
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