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Introduccion

arios afos han transcurrido desde la creacion de la primera empresa municipal
mancomunada de aseo integral en la Cuenca del Jubones (2007), con el apoyo de
la Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), y la
asistencia técnica de la Fundacion IPADE; actualmente, Alianza por la Solidaridad (APS).

Esta primera empresa, pese a su naciente experiencia, habia logrado en 2011 el primer
lugar en el concurso de mejores practicas seccionales, organizado por la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador (AME). Este premio y su repercusion llegaron a oidos de otras
municipalidades que advirtieron la potencialidad del modelo de gestion mancomunada
con municipios vecinos, como un acto de racionalidad y solidaridad, para intervenir en el
mejoramiento de la recoleccion y manejo de los desechos sélidos, alcanzar una eficiente
administracion del servicio y, de paso, rebasar los limites politico-administrativos que
impone la division del Estado.

Asi, el modelo fue extendiéndose exitosamente a otras geografias; hasta la fecha se
han creado siete empresas municipales mancomunadas en el pais, en las provincias de
Azuay, Cafnar, Chimborazo, Loja, Manabi y Tungurahua. Alianza por la Solidaridad, con el
apoyo de AECID, continuo su tarea de asistencia técnica en la creacion y operacion de
estas nuevas empresas, al tiempo que iba adecuando la propuesta metodoldgica para los
distintos ambitos de su gestion.

Como resultado de este proceso se ha elaborado una serie de guias que reforzaran el
trabajo tanto de las empresas creadas como de las que puedan constituirse, a partir del
interés que demuestren los GAD municipales en impulsarlas.

Hasta el momento se han editado las dos primeras: 1. Como constituir Empresas
Municipales Mancomunadas de Aseso Integral, y 2. Como lograr la participacion social en
la EMMAL.

Las guias han surgido como parte del esfuerzo de Alianza por la Solidaridad, con el
respaldo de las autoridades, directivos y empleados de las empresas creadas, que han



aportado en su construccion y validacion, para proporcionar sustento a las acciones
que lleven adelante los gobiernos locales interesados en impulsar una gestion integral y
eficiente de los residuos sélidos.

Esta guia se divide en dos secciones que, a su vez, dan cuenta de un proceso que se
desarrolla a la par, conforme las autoridades y funcionarios de los GAD concretan en la
practica sus intenciones.

La primera seccion de la guia presenta la metodologia para realizar el diagndstico
financiero, elemento clave en el proceso de creacion de una empresa mancomunada;
de esta manera las autoridades y funcionarios de los GAD constatan de forma directa
los costos reales de la gestion individual de residuos solidos y los pueden contrastar con
los costos proyectados de una gestion mancomunada.

El trabajo de elaboracion del diagnostico y la construccion de escenarios financieros se
hace junto con los funcionarios de los GAD, en distintos momentos; asi se convierten
en los principales generadores de una informacion que, luego, es puesta en comin con
las autoridades para analizar el escenario que ofrece mayores garantias en la gestion
de residuos sélidos.

La segunda seccion de la guia presenta el marco normativo que regula la creacion
y conformacion de las empresas pUblicas, tomando como base la Constitucion de la
Republica, el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD)y laLey Orgamca de Empresas Publicas. En suma, el fundamento constitucional
y legal para la creacion de empresas pUblicas mancomunadas.

Al igual que en la seccion primera, en esta se ofrece, paso a paso, las distintas tareas a
realizar para concretar la ordenanza de creacion de la EMMAI, que es la conclusion del
proceso que, en su transcurrir, habra caracterizado los residuos sélidos, desarrollado el
diagnostico financiero y el estudio social.

El sentido final de esta guia no es solo compartir experiencias y describir procesos,
sino, sobre todo, estimular y acompanar el nacimiento de otros que sean la expresion
del ejercicio pleno de la autonomia municipal garantizada en la Constitucion y en
las leyes respectivas; que sea la companera en el camino hacia una nueva forma de
administracion y gestion territorial del servicio de manejo y recoleccion de desechos
solidos. Que asi sea.
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Acercamiento a las
autoridades

| primer paso para la realizacion del diag-

nostico financiero es un acercamiento con

las autoridades de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GAD) interesados en formar
una empresa mancomunada de aseo integral
(EMMAI).

El segundo —una vez expresada la voluntad de
trabajar en un proceso mancomunado— es cons-
tituir un comité técnico que lleve adelante reu-
niones con las diferentes areas de los GAD, entre
ellas, sus departamentos financieros.

En las primeras reuniones se presenta la meto-
dologia de trabajo para el levantamiento de in-
formacion (linea base), que determine los gastos

que se realizan para prestar el servicio de aseo y
recoleccion de cada canton, y los valores que se
recuperan mediante el cobro de tarifas. Al princi-
pio, se buscan sincerar los montos de gastos del
servicio.

Esta linea base aln no define lo que debe aportar
cada GAD para constituir una EMMAI, solo deter-
mina el monto real que gasta cada GAD municipal
y cuan eficaz es la prestacion del servicio de aseo
y recoleccion.

Recopilacién de la
informacion

En la reunion con los técnicos financieros de los
GAD se presenta el proyecto de creacion de la
EMMALI y sus ventajas frente a la gestion individual
del servicio.




A este grupo se le entrega una hoja electronica de
recopilacion de informacion financiera (ver tabla
1) en la que deben llenar los componentes donde
se describen los distintos gastos que intervienen,
para determinar el costo de la gestion del servicio
de aseo y recoleccion.

En la mayor parte de los GAD, la Direccion Fi-
nanciera asigna una cantidad como gasto anual
para la operacion del Departamento de Aseo y
Limpieza; sin embargo, este valor, en muchas
ocasiones, no toma en cuenta los distintos gastos
que intervienen en la gestion. Muchas veces no se
sinceran los costos, por lo que ni las autoridades
ni los directores departamentales conocen cuanto
le cuesta realmente al GAD el servicio de aseo
y recoleccion, al no estar bien identificados los
grupos de gastos.

Esto ocurre porque los GAD no manejan cuentas
individuales o rubros especificos: tras recibir las
transferencias cargan las cuentas a grandes ru-
bros; por ejemplo, los gastos de personal a esa
partida o rubro, sin distinguir si el personal esta
destinado a los departamentos de Obras Publicas,
de Saneamiento o de Planificacion. Lo mas critico
para el GAD es darse cuenta cuanto gasta en la
prestacion del servicio de aseo y recoleccion; en
principio, se cree que es el valor menos importan-
te en su estructura de costos porque los trabaja-
dores de aseo y recoleccion ganan poco, los ve-
hiculos tienen varios afos de uso, no consideran la
depreciacion de los vehiculos, y en muchos casos
no disponen de un relleno sanitario; esto lleva a

las autoridades a pensar que el gasto es muy bajo
en la prestacion del servicio.

Como se ha sefalado, este diagnostico busca sin-
cerar los costos a través de la aplicacion de una
hoja electronica, desarrollada durante las dife-
rentes intervenciones de la Fundacion IPADE (ac-
tualmente APS), en la creacién de EMMAI, con ella
se obtienen los distintos rubros que intervienen
en la provision del servicio.

Componentes de la hoja
electrénica

Al estimar los costos del servicio se han utilizado
los siguientes componentes, sin embargo, estos
no constituyen rubros fijos, se pueden agregar
otros que formen parten del costo del servicio.

Mano de obra directa: pago de salarios a los tra-
bajadores del servicio, horas extras, compensa-
ciones salariales derivadas de contratos colecti-
vos, contratos eventuales para cubrir vacantes
por vacaciones, entre otros.

Servicios basicos: gastos esenciales para el fun-
cionamiento de una oficina, energia eléctrica,
agua, servicio telefonico, Internet, etc.

Combustible: cualquier tipo de inflamable, ga-
solina o diésel para el funcionamiento de los
vehiculos.
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Garaje o bodega: espacio que se usa para alma-
cenar materiales de trabajo, vehiculos y otros.

Mantenimiento de vehiculos: gastos por repa-
racion de vehiculos recolectores, toma en cuen-
ta mano de obra, repuestos y accesorios, entre
otros.

Depreciacion: valor asignado a la compensacion
del deterioro de los vehiculos del servicio de re-
coleccion, mobiliario y equipos informaticos.

Seguros: costo para precautelar los bienes mue-
bles e inmuebles del departamento o area encar-
gada del servicio de recoleccion.

Materiales indirectos: valores que cubren las ne-
cesidades de proteccion de los trabajadores que
realizan labores de barrido, recoleccion, manejo
en el relleno sanitario; herramientas.

Costos de disposicion final: valor de manteni-
miento de vias de acceso y del lugar de dispo-
sicion final, costo-hora de maquinaria, pago de
personal de guardia, inversion en infraestructura.

Mano de obra indirecta: salarios de los choferes;
incluye pago de fondos de reserva, compensacio-
nes salariales, uniformes de trabajo, entre otros.

Sueldos de empleados: porcentaje de uso de
tiempo empleado por el personal de las areas que
participan de la prestacion del servicio (direccio-
nes Financiera, de Gestion Ambiental, de Obras
Publicas, Tesoreria, Comisaria, Alcaldia, etc.); se
traduce en valores monetarios que aportan al cos-
to real.

Utiles de oficina: valor asignado a la papeleria.

Promocion y publicidad: pagos de productos co-
municacionales, costos de campanas de promo-
cion, cunas radiales, spots publicitarios, etc.

Educacion ambiental: costo de talleres de con-
cienciacion y formacion a la ciudadania, rubro co-
rresponde a alimentacion, movilizacion, etc.

Estabilizacion de material organico: costo de la
inversion destinada a su gestion.

Costos de remediacion ambiental: rubro desti-
nado al pago de estudios, tasas de remediacion,
cierre de botaderos o pago de multas en los casos
que lo establezca la autoridad ambiental.



Tabla 1. Costo real para brindar el servicio

Rubro

Mano de obra directa

Servicios basicos oficinas

Combustible

Garaje - bodega

Detalle
Agentes de barrido
Agentes de recoleccion
Otros
Suman
Energia eléctrica
Teléfono
Otros
Suman
Diesel
Gasolina
Otro
Suman
Mantenimiento de bodega
Garaje de vehiculos
Otros

Suman

Medida

Cant.

V.uU.

V.T.
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Rubro

Mantenimiento de vehiculos

Depreciacion

Seguro accidentes o siniestros

Materiales indirectos

12

Detalle Medida
Mano de obra particular
Repuestos y accesorios
Otros

Suman
Recolectores
Retroexcavadora
Bienes muebles
Equipos de computo

Suman
Recolectores
Retroexcavadora
Otros

Suman

Ropa de trabajo

Ropa de trabajo para guardian
relleno sanitario

Herramientas
Otros

Suman

Cant. V.U.

V.T.



Rubro

Costo de disposicion final

Mano de obra indirecta

Sueldos de empleados

Detalle Medida
Mantenimiento de la via
Minicargadora / tractor
Alquiler de maquinaria
Guardian
Estudios
Otros

Suman
Chofer recolector
Ropa de trabajo
Otros

Suman

Personal del area financiera
con incidencia %

Personal de Obras Publicas,
Gestion Ambiental, Tesoreria,
Alcaldia

Otros

Suman

Cant.

V.U.

V.T.
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Rubro

Utiles de oficina

Promocion y publicidad

Educacion ambiental

Estabilizacion de materia
organica

Remediacion ambiental

14

Detalle
Suministros de oficina
Correo - valija

Suman

Estudio - metodologia social y
comunicacional

Difusion: cunas, publicacio-
nes, spots

Realizacion de cuias y spots
Suman

Eventos y talleres

Edicion, impresion y reproduc-
cion de material

Otros

Suman
Costo

Suman
Estudios
Tasas de remediacion
Multas
Cierres de botaderos

Suman

Medida Cant. V.U.

V.T.



La persona del area financiera designada por
la maxima autoridad del GAD entrega la plan-
tilla de valoracion monetaria por cada com-
ponente.

Como se puede apreciar en la tabla 1 (pagina 11),
es una diversidad de rubros que interviene en la
provision del servicio de aseo y recoleccion; sin
embargo, los costos que obtiene, en un primer
momento, la Direccion Financiera del GAD en el
levantamiento de informacion no refleja el costo
real que emplea en la gestion del servicio, debido
a lo sefalado en la seccién de recopilacion de la
informacion (pagina 8).

Por ello, el diagnéstico financiero busca integrar
todos los rubros que se emplean en el servicio de
aseo y recoleccion.

Validacion de la informacion

Luego de recopilar la informacion, se realiza una
serie de visitas a las direcciones financieras de los
GAD para validar la informacion presentada, junto
con los soportes de la informacion; por ejemplo,
si sostienen que el area de barrido y recoleccion
cuenta con 10 trabajadores, con un costo anual
de 70.000 délares, los roles de pago deben con-

firmar esa informacion. Asi se analiza de manera
minuciosa cada componente.

Estas son algunas falencias que se han encontrado
en experiencias anteriores: no constan dentro del
costo los valores de decimotercera o decimocuar-
ta remuneracion, fondo de reserva, prevision de
vacaciones, pago de horas extras y/o suplementa-
rias, multas por parte del Ministerio del Ambien-
te, entre otros.

Socializacion del gasto
real del servicio

La informacion validada debe ser certificada
con la firma y sello de la Direccion Financiera
de cada GAD. Esta informacion se presenta al
comité de gestion, conformado por alcaldes y
funcionarios municipales. Se explica cada paso
hasta llegar a la determinacion de este costo,
se presenta a cada GAD el costo por la presta-
cion del servicio de aseo y recoleccion y se lo
sustenta.

Este espacio, tiempo y resultados se llama ‘esce-
nario cero’ y refleja el gasto que realiza el GAD
antes de la intervencién mancomunada.

15
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ESCENARIO 1:

Recogida domiciliaria
Disposicion en relleno sanitario
convencional.

ESCENARIO 2:

Recogida diferenciada,
organicos al compostaje,

el resto al relleno convencional.

ESCENARIO 3:

Recogida diferenciada, organicos al compostaje,
inorganicos a reciclaje, rechazo al relleno
sanitario (convencional o empacado).




Centro de
gestion EMMAI
Tungurahua.

Construccion de escenarios

A partir de la informacion validada, con las personas designadas por cada GAD, se
planifica una serie de reuniones para elaborar los escenarios supuestos.

Los escenarios financieros 1 y 2 son de gestion individual y toman como base la
informacion obtenida en el diagnéstico financiero, en los componentes que corres-
pondan y las mejoras planteadas, de acuerdo al tipo de servicio propuesto para
cada GAD.

El escenario 3 no tiene relacion con los gastos que actualmente tiene cada GAD
para la gestion del servicio, es consecuencia de la aplicacion de un modelo de
gestion mancomunada del servicio, que supone la reduccion de inversiones para
obtener una gestion integral colectiva frente a una individual.
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Escenarios

Escenario 0. Proyecciéon a partir de linea Escenario 0: Proyeccidon a partir
base: costo real actual del servicio en cada de linea base
GAD.

A partir de la validacion de la informacion a car-
Escenario 1. Mejora individual del servicio: go de la Direccion Financiera, se actualizan los
costo del servicio adaptado a las exigencias  \5iores y se los proyecta para el siguiente afo;
de la autoridad ambiental. salarios, sueldos, compensaciones sociales y mas,
sufren variaciones cada ano y hay que actualizar-
los. La proyeccion se basa en un estudio del mo-
vimiento de salarios y costos de la canasta basica
familiar, lo que da como resultado el costo total
Escenario 3. Gestion integral de residuos real de la prestacion del servicios: Escenario 0-A.
sélidos mancomunado: costo del servicio de
gestion integral, manejado a través de una
empresa mancomunada.

Escenario 2. Gestion integral de residuos
sélidos individual: costo del servicio de ges-
tion integral individual.

Botadero tradicional:
Escenario 0.




Escenario 1: Mejora individual
del servicio

Para calcular este escenario se utilizan los datos
de personal y equipo obtenidos del Escenario
0-A, incorporando ciertos parametros que toman
en cuenta los GAD al realizar una gestion indivi-
dual de residuos solidos.

Se agrega el monto correspondiente a la compra
de recolectores, la construccion del relleno sani-
tario, la homologacién de sueldos de los trabaja-
dores de acuerdo a lo que establece la ley con sus
respectivas variaciones, la reinversion periodica
que deben realizar los GAD para reponer equipos
y construir nuevas infraestructuras, los costos del
cierre técnico del lugar donde se depositan los
residuos soélidos, la adquisicion del terreno y de
equipos pesados para la operacioén del relleno sa-
nitario, la contratacion del personal para el ma-
nejo de los activos y su funcionamiento.

Escenario 2: Gestion integral de
residuos individual

Se contemplan actualizaciones salariales, com-
pensaciones, costos de mantenimiento, entre
otros, con una proyeccion de cuatro anos; los
salarios y costos no son fijos, varian cada afo. A
ello se puede sumar el costo de los tachos que
se entregan a la poblacion, la compra de camio-
nes abiertos para transportar residuos organicos,
equipos para reciclaje, naves de compostaje y
reciclaje, minicargadora, costo de mano de obra

para operar las maquinas, clasificacion de resi-
duos, elaboracion de compostaje, construccion
de relleno sanitario, regularizacion ambiental,
entre otros.

Escenario 3: Escenario mancomu-
nado de gestion integral

En este escenario de gestion integral de residuos
que, de acuerdo al modelo planteado por APS,
considera la separacion en la fuente, la recogi-
da diferenciada por fraccion, la recuperacion de
inorganicos y el reciclaje de organicos, la dispo-
sicion final de rechazo previo empacado, incluye,
ademas, la aplicacion de un plan de correspon-
sabilidad social y ambiental (ver Guia 2: Como
lograr la participacion social en la EMMAI), se
propone la recuperacion de la inversion a cinco
anos y la sostenibilidad financiera de la empresa
mediante la capitalizacion de los GAD que con-
forman la EMMAI durante los primeros anos, y la
aplicacion de un modelo tarifario solidario y equi-
tativo (Guia 5).

Para este escenario se incorporan los salarios de
los trabajadores de los distintos GAD, una vez
que se ha determinado el nimero necesario en
funcion de los indicadores de eficiencia para la
prestacion del servicio; se unifica el sueldo, de
acuerdo al principio de a igual trabajo igual remu-
neracion. Con ese sueldo se empieza a elaborar el
rol general de pagos.
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Vaso de relleno
sanitario:
Escenarios 1, 2 y 3.

Lo mismo sucede con el personal administrativo,
gerente, director técnico operativo, coordinado-
res zonales, financiero, social y asistente admi-
nistrativo, dependiendo del nimero de GAD que
conforme la empresa mancomunada, coordinador
del centro de gestion, etc.; se fijan los sueldos
de acuerdo a la normativa del directorio de la
EMMAI.

Este escenario muestra el momento del asocio y
las cuotas que cada GAD deberia aportar para que
la EMMAI funcione de manera eficiente. El escena-
rio no considera Unicamente la parte técnico sino
el recurso humano.

Los aportes que realizan los GAD a la empresa
son equitativos y se calculan en funcion de la
produccion de residuos solidos. Estos aportes se
reducen conforme se aplica el modelo tarifario
de la EMMAI.

Socializacion al comité
de gestion

Una vez concluidos los estudios y construidos los
distintos escenarios, se convoca a una reunion de
socializacion con el comité de gestion ampliado,
integrado por alcaldes, concejales, sindicos, res-
ponsables financieros, del manejo de residuos so-
lidos y de personal.

En esta reunion se explica la elaboracion de los
distintos escenarios para poder acordar el mar-
co financiero de asocio, que constituye un mo-
mento previo antes de entrar a la aprobacion de
la ordenanza de creacion de la empresa manco-
munada (ver mas adelante, seccion ordenanza
de creacion de la EMMAI, pagina 23).

Ademas, se entrega la propuesta del borrador
de la ordenanza para que la analicen; una vez



definido y acordado el escenario de la empresa
mancomunada, como la mejor opcion para la ges-
tion de los residuos solidos.

Cada concejo cantonal aprueba el asocio y la ta-
bla de capitalizacion de la EMMAI, como paso pre-
vio a la aprobacion de la ordenanza de creacion
de la empresa.

Después de aprobada la ordenanza de creacion
de la empresa mancomunada en cada GAD y cons-
tituido el directorio de la empresa, se elabora
el presupuesto, de acuerdo a la disposicion del
Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Pu-
blicas, que incorpora gastos corrientes, de inver-
sion y de capital, los mismos que fueron conside-
rados durante la preparacion del escenario de la
gestion del aseo integral a cargo de una empresa
mancomunada.

Para elaborar el presupuesto de la EMMAI se con-
sidera el calculo del escenario 3 y lo que estable-
cen los articulos 78 y 79 del Codigo Organico de
Planificacién y Finanzas Publicas: Clasificacion de
ingresos y egresos.

El capitulo Ill: Del componente del Presupuesto,
articulo 96, establece las etapas del ciclo presu-
puestario:

1. Programacion presupuestaria
2. Formulacion presupuestaria

3. Aprobacion presupuestaria
4

Ejecucion presupuestaria

5. Evaluacion y seguimiento presupuestario

6. Clausura y liquidacion presupuestaria

De acuerdo al articulo 110, del Cédigo Organico
de Planificacion y Finanzas Publicas, el ejercicio
presupuestario se inicia el primer dia de enero y
concluye el 31 de diciembre de cada ano.

La aprobacion del presupuesto de la EMMAI esta a
cargo de su directorio.

Es conveniente para un funcionamiento adecuado
la firma de un contrato tripartito de fideicomiso
entre GAD socios, Banco Central y la EMMAL.

Una vez aprobado el presupuesto de la empresa,
el gerente comunica la resolucion del directo-
rio a los alcaldes de cada GAD para que se dé
cumplimiento a la obligacion contraida con la
EMMAI.

Esta transferencia la hace mensualmente cada
GAD socio a la cuenta que mantiene la empresa
en el Banco Central. Esta transferencia esta am-
parada en el presupuesto de la EMMAI aprobado
por el directorio, en el convenio de transferencia
y en la ordenanza de creacion de la empresa que
establece el marco legal.

Modelo de presupuesto de una empresa puUblica
inicial ver http://www.alianzaporlasolidaridad.
org/wp-content/uploads/EVA-FINANC-EMPRESA-
GIRON-STA-ISABEL-ok-sept-03-2008.xls
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Marco normativo

| fundamento para la conformacion de em-

presas publicas se encuentra en la Constitu-

cion de la Republica. EL Art. 315 de la actual
Constitucion de la Republica (2008) dispone que
“el Estado constituya empresas publicas para la
gestion de sectores estratégicos, la prestacion de
servicios publicos, el aprovechamiento sustenta-
ble de recursos naturales o de bienes publicos y el
desarrollo de otras actividades econémicas”.

La Constitucion enumera asimismo las finalida-
des que pueden tener organismos y entidades del
Estado: ejercicio de potestades estatales y como
empresas publicas de prestacion de servicios pu-
blicos, y desarrollo de actividades econdmicas
asumidas por el Estado.

El Art. 225 de la Constitucion, en su numeral 4,
sefala que “el sector publico comprende las per-
sonas juridicas creadas por acto normativo de los
gobiernos autonomos descentralizados para la
prestacion de servicios pUblicos”.

De lo que se desprende que los Gobiernos Auto-
nomos Descentralizados (GAD) tienen la potestad
constitucional de crear personas juridicas de de-
recho publico para la prestacion de los servicios.

El Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), que
viene a sustituir a la Ley de Régimen Municipal,
determina el procedimiento para la conformacion
de empresas pUblicas mancomunadas.



El fundamento legal para la constitucion de las
empresas pUblicas se encuentra en los Art. 55, li-
teral d; 57 literal j y 277 del COOTAD, “prestar los
servicios de agua potable, alcantarillado, depura-
cion de aguas residuales, manejo de desechos so-
lidos, actividades de saneamiento ambiental...”

El Art. 57, literal j, de la COOTAD, por su par-
te, senala las atribuciones del concejo municipal
para “aprobar la creacion de empresas publicas o
la participacion en empresas de economia mixta,
para la gestion de servicios de su competencia u
obras publicas cantonales, segun las disposiciones
de la Constitucion y la ley”.

El articulo 277 es mas explicito al sehalar que los
gobiernos municipales “podran crear empresas
publicas siempre que esta forma de organizacion
convenga mas a sus intereses y a los de la ciuda-
dania; garantice una mayor eficiencia y mejore
los niveles de calidad en la prestacion de servicios
publicos de su competencia o en el desarrollo de
otras actividades de emprendimiento”, como se
evidencid en la guia 1 (CoOmo constituir Empresas
Municipales Macomunadas de Aseo Integral (EM-
MAI), es mas conveniente el trabajo en asocio.

El Art. 1 de la Ley Organica de las Empresas
Publicas regula “la constitucion, organizacion,
funcionamiento, fusion, escision y liquidacion de
las empresas publicas que no pertenecen al sec-
tor financiero y que actllan en el ambito inter-
nacional, nacional, regional, provincial o local; y
establecen los mecanismos de control econémico,
administrativo, financiero y de gestion que ejer-

ceran sobre ellas, de acuerdo a lo dispuesto en la
Constitucion de la Republica”.

El Art. 4 de esta ley senala que: “Las empresas
publicas son personas juridicas de derecho publi-
co, con patrimonio propio, dotadas de autonomia
presupuestaria, financiera, econéomica, adminis-
trativa y de gestion. Estaran destinadas a la ges-
tion de sectores estratégicos, la prestacion de
servicios publicos, el aprovechamiento sustenta-
ble de recursos naturales o de bienes publicos y
en general al desarrollo de actividades economi-
cas que corresponden al Estado”.

En sintesis, el fundamento constitucional y legal
para la creacion de empresas publicas mancomu-
nadas se encuentra en la Constitucion Politica de
la RepUblica, en el COOTAD y en la Ley Organica
de Empresas Publicas.

Se cuenta, entonces, con un marco normativo que
regula a las empresas publicas, lo que permite a
los GAD avanzar con seguridad y agilidad en la
conformacion de una empresa publica municipal.

Procedimiento de
constitucion

El procedimiento para la creacion de una empresa
publica mancomunada se encuentra en el articu-
lo 277 del COOTAD, y en el articulo 5 de la Ley
Organica de las Empresas Publicas. Esa misma ley
establece su forma de constitucion, la estructura
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organica de la empresa, la conformacion y las
atribuciones del directorio, las atribuciones del
gerente, la gestion del talento humano, la con-
tratacion colectiva, la fusion o escision de las em-
presas, la auditoria y el control.

Esta es una ventaja para las nuevas empresas pU-
blicas que se creen para la gestion de residuos sé-
lidos, pues constituye una guia que permite saber
hasta donde se puede avanzar dentro del campo
legal y cuales son las limitaciones.

El Art. 5 de la Ley Organica de las Empresas Pu-
blicas y el Art. 277 del COOTAD disponen que la
creacion de empresas publicas se realice por acto
normativo legalmente expedido por los GAD que
deseen conformar la empresa mancomunada, de
acuerdo con la ley que las regula; por tanto, su
constitucion corresponde a un acto auténomo de
los GAD municipales que la conforman y no re-
quiere la intervencion de ningln organismo publi-
co que deba pronunciarse previamente.

Las empresas municipales mancomunadas de
aseo integral, creadas bajo la Ley de Régimen
Municipal, con el apoyo de la Fundacion IPA-
DE (en la actualidad APS), debieron adecuarse
a la Ley Organica de Empresas Publicas, que
trajo algunas novedades; entre otros aspec-
tos, otorgd mayores atribuciones al directorio
y al gerente, pero también senalo sus limita-
ciones.

Pasos previos a la constitucion
de una EMMAI

Acuerdo de voluntades

Antes de constituir una empresa pUblica manco-
munada debe existir la declaracion de esa volun-
tad de cada concejo cantonal expresada a través
de un convenio o un acuerdo entre los GAD moti-
vados en su creacion.

En este acuerdo o convenio se debe establecer
el compromiso de avanzar en este objetivo, los
lineamientos a seguir para su creacion, las reglas
de juego para lograr este proposito, entre otras:
la constitucion de un comité técnico en cada
GAD, encabezados o liderados por un comité de
gestion, integrado por alcaldes y funcionarios de
los GAD, representantes de organismos puUblicos
o privados, nacionales o extranjeros, interesados
en impulsar la creacién de la empresa mancomu-
nada, el compromiso de aceptar la ubicacion del
ecoparque donde el criterio técnico lo establezca.

Las EMMAI creadas hasta el momento han tenido
como catalizador a la Fundacion IPADE (en la ac-
tualidad Alianza por la Solidaridad), en el marco
del acuerdo de cooperacion con la AECID.



Estudios de propuesta y proyecto
borrador de ordenanza

El comité técnico de cada GAD (integrado por fun-
cionarios del GAD y asesoria externa) es el en-
cargado de realizar los estudios de propuesta de
constitucion de la empresa, el proyecto de borra-
dor de la ordenanza, el diagnéstico financiero que
se traducira en una serie de escenarios (ver sec-
cion XIX de esta guia), una propuesta de gestion
del talento humano que determine, entre otros
aspectos, el nimero de trabajadores que requiere
la empresa, los costos que esto representa, su es-
tructura, el organico-funcional, entre otros.

Este comité debe generar los informes técnicos,
economicos, financieros y legales, y el proyecto
de ordenanza de constitucion de la empresa man-
comunada, que serviran de fundamento para que
los concejos cantonales aprueben su constitucion.

Luego de este proceso se da a conocer la propues-
ta de ordenanza a cada concejo municipal.

Constitucion de la empresa

Para la constitucion se requiere un acto norma-
tivo expedido por los GAD, esto es, cada concejo
cantonal debe aprobar la ordenanza de constitu-
cion de la empresa mancomunada, que debe ser
de igual contenido en cada GAD.

La autorizacion de los concejos municipales se
expresa en la aprobacion de la ordenanza de

constitucion de la empresa mancomunada, con
la cual nace a la vida juridica el 6rgano que se
encargara de la prestacion del servicio de gestion
integral de residuos sélidos.

La ordenanza de constitucion establecera los ob-
jetivos de la empresa, los procesos relacionados
con su organizacion administrativa (directorio,
presidencia, gerencia, direccion técnica), las
responsabilidades y atribuciones, la constitucion
del patrimonio y las fuentes de financiamiento,
la corresponsabilidad social, los procesos relati-
vos a la administracion de los bienes y activos de
los GAD socios y de la gestion que debe orientar
las resoluciones referentes al traslado de perso-
nal a la empresa constituida, sin poner en ries-
go sus derechos laborales o la disolucion de la
empresa. Esta es la partida de nacimiento de la
EMMAL.

Para la aprobacion de la ordenanza de constitu-
cion de la empresa publica mancomunada, se si-
gue el procedimiento establecido en el Art. 322
del COOTAD en concordancia con los literales a) y
j) del Art. 57 del COOTAD.

“Art. 322. Los concejos municipales apro-
baran ordenanzas con el voto conforme
de la mayoria de sus miembros. Los pro-
yectos de ordenanzas deberan referirse a
una sola materia y seran presentados con
la exposicion de motivos, el articulado
que se proponga Yy la expresion clara de
los articulos que se deroguen o reformen
con la nueva ordenanza.”
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El proyecto de ordenanza sera sometido a dos de-
bates para su aprobacion, realizados en dias dis-
tintos.

“Art. 57. Al concejo municipal le corres-
ponde: a) El ejercicio de la facultad nor-
mativa en las materias de competencia
del gobierno autonomo descentralizado
municipal, mediante la expedicion de
ordenanzas cantonales, acuerdos y reso-
luciones; j) Aprobar la creacion de em-
presas publicas o la participacion en em-
presas de economia mixta, para la gestion
de servicios de su competencia u obras
publicas cantonales, segln las disposicio-
nes de la Constitucion y la ley.”

La ordenanza es el final de un proceso que com-
prende la caracterizacion de los residuos solidos,
el diagnostico financiero, con la determinacion
de los distintos escenarios, y el estudio social.
Después de socializarlos en cada concejo canto-
nal y de su decision de mancomunarse, el sindi-
co de cada GAD, con el apoyo de la organizacion
externa, trabaja un borrador de la ordenanza a
partir de una ordenanza tipo. Ese es el esquema
suficiente para constituir una empresa municipal
mancomunada.

El borrador de la ordenanza se socializa, analiza
y debate entre los diferentes sindicos de los GAD;
alli se hacen sugerencias, propuestas y cambios
hasta lograr un proyecto de ordenanza consensua-
do, antes de ser analizado y debatido en el seno
de cada concejo cantonal.

Los integrantes de los concejos cantonales aprue-
ban esa ordenanza convencidos de la propuesta,
por el trabajo previo: el proceso de socializacion
que aborda los temas financieros, legales y técni-
cos de la empresa, la participacion en reuniones
con la organizacion de apoyo, en este caso Fun-
dacion IPADE (en la actualidad Alianza por la Soli-
daridad), junto con alcaldes, sindicos, directores
departamentales. Este proceso resulta mas facil,
porque conocen la ordenanza tipo desde el inicio
y las adecuaciones que han realizado sus sindicos
con asesoria externa.

Recapitulando, se suscribe el acuerdo de vo-
luntades; se conforman los comités técnicos y
de gestion, se trabaja en la ordenanza en cada
municipio socio, con el apoyo de la organiza-
cion externa, se la aprueba en cada concejo
cantonal y la empresa nace a la vida juridica.



Acciones que pueden ayudar en la aprobacion
de la ordenanza’

1. Establecer un mecanismo fluido de informacion y comunicacion entre los dis-
tintos actores y en diferentes vias, en especial al alcalde y los concejales.

2. Presentar el diagnostico financiero y la posibilidad de traspaso de los trabaja-
dores a la empresa mancomunada, la ubicacion del centro de gestion o relleno
sanitario, acompanados de un plan de corresponsabilidad social y ambiental.

3. Programar visitas de concejales a empresas mancomunadas constituidas, y en-
tregarles mayores elementos para una toma de decision fundamentada en una
experiencia probada.

1 Guia 1. Como implementar Empresas Municipales Mancomunadas de Aseo Integral (EMMAI). Fundacion
IPADE, 2011.
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Conformacion del directorio

En la ordenanza se establece la conformacion del directorio, con un maximo de cinco
miembros, entre alcaldes, representante de la ciudadania vy, si fuera necesario, directores;
el gerente actla como secretario, con voz informativa, pero sin derecho a voto.

Directorios de las EMMAI (abril de 2014)

Estos directorios pueden durar uno o dos anos, de acuerdo a lo que establezca la ordenanza
de creacion, los alcaldes alternan su presencia en el directorio y en la presidencia.

=
™
EMMAICP-EP EMMAIIT-EP EMMAIBCP-EP
Integrada por los municipios Conformada por los municipios de Conformada por los municipios de
de Chordeleg, Guachapala, Patate y Pelileo, el directorio Bucay, Cumanda y Pallatanga, la
Gualaceo, El Pan y Sigsig. esta integrado por los respectivos preside el alcalde de Cumanda,
Forman parte del directorio alcaldes y un técnico por cada forman parte del directorio los
los alcaldes de Chordeleg, GAD municipal. alcaldes de Bucay y Pallatanga, el
Gualaceo, El Pan y Sigsig, y un asesor juridico del GAD que ostenta
representante ciudadano de la presidencia, en este caso Cumanda
la parroquia Zhidmad. y el director técnico de la empresa.

EMMAIPC-EP EMMAICJ-EP
PUEBLO CANARI
Integrada por los municipios Compuesta por los municipios
de Biblian, El Tambo, Cafar y de Girdn, Santa Isabel, en su
Suscal. El directorio esta calidad de fundadores, y San
conformado por los cuatro Fernando y Nabon como
alcaldes. nuevos socios. Ademas de los

cuatro alcaldes, el directorio
lo integra un ciudadano de la
comunidad Dandan.



Promulgacion y publicacion de la
ordenanza

A fin de formalizar este acto, se protocoliza la
ordenanza de constitucion de la empresa, dando
cumplimiento al Art. 324 del COOTAD que senala:

Art. 324, El ejecutivo del gobierno au-
tonomo descentralizado publicara todas
las normas aprobadas en su gaceta oficial
y en el dominio web de la institucion.
Posterior a su promulgacion, remitira en
archivo digital las gacetas oficiales a la
Asamblea Nacional. El Presidente de la
Asamblea Nacional dispondra la creacion
de un archivo digital y un banco nacio-
nal de informacion de pUblico acceso que
contengan las normativas locales de los
gobiernos auténomos descentralizados
con fines de informacion, registro y co-
dificacion.

El proceso concluye con el acta de aprobacion de
la ordenanza en dos debates en cada concejo mu-
nicipal.

Conformacion del directorio de la
EMMAI

Una vez aprobada y publicitada la ordenanza de
constitucion de la empresa, corresponde confor-
mar el directorio; esto es, presidente de la em-
presa que se elige de entre los alcaldes que con-

forman el directorio; a continuacion se nombra al
gerente y al director técnico operativo.

Legalizacion de la empresa

El gerente de la empresa se encarga de trami-
tar el Registro Unico de Contribuyentes (RUC), el
Registro Unico de Proveedores (RUP), el nimero
patronal en el IESS, la apertura de una cuenta
en el Banco Central del Ecuador, el registro en
el Ministerio de Economia y Finanzas, para tener
una clave y un libro de cuentas; de acuerdo a
la Ley Organica de las Empresas Publicas se re-
gistra también ante el Ministerio de Relaciones
Laborales.

Traspaso de personal

Una vez constituida la EMMAI, viene el traspaso
de personal de los GAD a la empresa, en ese mo-
mento hay que diferenciar el personal sujeto al
régimen del Codigo del Trabajo del personal de
carrera sujeto a la Ley Organica del Servicio Pu-
blico.

Al Cadigo del Trabajo pertenecen todos los obre-
ros, esto es, quienes se dedican a la recoleccion
de residuos solidos y choferes, que pueden estar o
no sindicalizados, de acuerdo al tamano del GAD.
En los dos casos, corresponde inscribir las actas
de traspaso laboral, en donde las partes (GAD mu-
nicipal, empresa y trabajadores) establecen las
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reglas de juego, garantizando el respecto a los
derechos y conquistas laborales de los trabaja-
dores, entre ellos, la estabilidad, la antigliedad,
los fondos de reserva, la jubilacion patronal, la
remuneracion.

Para facilitar el proceso de traspaso de obrero es
conveniente organizar una visita a otras EMMAI
para que los trabajadores puedan constatar las
mejoras en las condiciones laborales derivadas de
laborar en una empresa especializada en la pres-
tacion de un servicio.

En el acta de traspaso laboral se contempla la po-
sibilidad de que los trabajadores pueden retornar
a los GAD, en todos los casos de disolucion de la
empresa; esto tiene una logica: si se extingue la
empresa, el GAD debe seguir prestando el servicio
porque tiene esa competencia.

En el caso del personal de carrera, sujeto a la
Ley Organica del Servicio Plblico, se realiza un

traspaso administrativo a la EMMAI, que se tradu-
ce en un acuerdo que suscribe el alcalde, como
autoridad nominadora. Esta accion no requiere la
anuencia del servidor, excepto si conlleva cambio
de domicilio.

El acta de traspaso laboral debe ser registrada en
el Ministerio de Relaciones Laborales.

Traspaso de bienes

La Ley Organica de Empresas Publicas dispone que
en el acta de constitucion (ordenanza de crea-
cion) se debe inventariar la lista de los bienes.
Todos los bienes muebles e inmuebles que estaban
destinados para la prestacion del servicio pasan a
propiedad de la EMMAI, mediante la suscripcion
de un acta entrega-recepcion. Esto lo tienen que
hacer inmediatamente de aprobada y publicada la
ordenanza; en el caso de bienes inmuebles se hace
a través de una escritura publica, por ejemplo, en
el caso del terreno para el centro de gestion.

Separacion de un socio de la EMMAI

El Art. 292 del COOTAD senala que “cuando un
gobierno auténomo descentralizado decida sepa-
rarse de una mancomunidad o consorcio, o de una
empresa en mancomunidad o consorcio, debera
previamente asumir los compromisos econémicos
que le correspondan derivados de la gestion com-
partida y en ningln caso afectara al objeto de la
mancomunidad o consorcio”.



Ordenanzas de constitucion de las EMMAI

Links desde donde se puede descargar:

http://www.alianzaporlasolidaridad.org/wp-content/uploads/ORDENANZA-DE-

CREACION-EMMAI-PUEBLO-CANARI. pdf

http://www.alianzaporlasolidaridad.org/wp-content/uploads/Ordenanza-de-
creacion-EMMAICJ. pdf

http://www.alianzaporlasolidaridad.org/wp-content/uploads/ORDENANZA-DE-

CREACION-DE-LA-EMMAI-MANABI. pdf

http://www.alianzaporlasolidaridad.org/wp-content/uploads/ORDENANZA-DE-

CREACION-EMMAIBCP.pdf

http://www.alianzaporlasolidaridad.org/wp-content/uploads/Ordenanza-de-
creacion-EMMAICP.pdf

http://www.alianzaporlasolidaridad.org/wp-content/uploads/ORDENANZA-
EMMAIT. pdf
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