
.... ~ 
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOl\tlA DE MEXttO .._ 
-----·---------------------------------------·-----------------· 

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES -

ACATLAN 

LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN EL 
CONTEXTO DE LAS POUTICAS NEOLIBERALES DEL 

GOBIERNO MEXICANO. 

ESTUDIO DE CASO: EL SERVICIO DE MANEJO V 

DISPOSICION DE DESECHOS SOLIDOS EN 

T s 

V ADMINISTRACION PUBLICA 

p R E s E N T A : 

JORGE HERRERA HERNANDEZ 

ACATLAN. EDO. DE MEXICO 1995 



UNAM – Dirección General de Bibliotecas Tesis 

Digitales Restricciones de uso  

  

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA 

SU REPRODUCCIÓN TOTAL O PARCIAL  

Todo el material contenido en esta tesis está 

protegido por la Ley Federal del Derecho de 

Autor (LFDA) de los Estados Unidos 

Mexicanos (México).  

El uso de imágenes, fragmentos de videos, y 

demás material que sea objeto de protección 

de los derechos de autor, será exclusivamente 

para fines educativos e informativos y deberá 

citar la fuente donde la obtuvo mencionando el 

autor o autores. Cualquier uso distinto como el 

lucro, reproducción, edición o modificación, 

será perseguido y sancionado por el respectivo 

titular de los Derechos de Autor.  

 



A.qui, como en los demds casos. conviene reducir Jo compuesto a sus elementos 
indescomponibles. es decir. a las mds pequeFlas parles del conjunto . 

.Aristóteles. 
M.La PoUtican 

El mapa no es el territorio que representa pero, si es correcto, 
tiene una estructura similar a la del territorio. y en e/Jo radica su utilidad. 

Alfredo Korzybski 
.. Ciencia y Cordura~. 



INTRODUCCIÓN~ 

El gobierno mexicano ha llevado a cabo desde el sexenio de Miguel de la Madrid 
Hw1ado y durante · el mandato completo de Carlos Salinas de Gortari, políticas 
sustentadas en planteamientos Neoliberales que han reformado de manera sustancial la 
estructura y, por ende., los mecanismos de participación del Esta.do dentro de la sociedad. 
De este modo, los criterios que guiaban el desenvolvimiento institucional del Estado en 
campos que van desde .la economia, pasando por el aspecto político y terminando en el 
social, han sufrido cambios radicales en cuanto al esquema Estatista precedente., donde el 
Estado ejercia Wla ODUlipresencia en todos., o casi todos., los ámbitos de la vida nacional. 

Esto es, a grándes rasgos~ lo que las precedentes administraciones han realizado 
en torno al replanteamiento de la intervención estatal en la sociedad. A través de lo cual 
podemos notar que se han aplicado wta serie de políticas sustentadas en planteamientos 
neoliberales que., como veremos más adelante, han dado .forma a un nuevo modo para que 
el Estado haga :frente a sus obligaciones y las cumpla con éxito., lo cual conlleva utilizar 
los recw-sos en .fonna óptima, porque son escasos, sin olvidar que su injerencia debe 
realizarse de acuerdo a wia calendarización predeterminada en sus actividades y 
objetivos. 

Las causas que orillaron a tomar wia decisión de este tipo fueron de muy diversa 
índole, sin embargo, podemos mencionar las más trascendentes (sin ahondar en el asunto, 
debido a que no es objeto de este trabajo» como lo fueron: la incapacidad del modelo 
Estatista para conseguir sus fines y mejorar el nivel de vida de la población; la 
intervención de organismos multinacionales, principalmente financieros., en la 
determinación de las principales políticas gubernamentales y; · en cierta medida la 
preparación recibida en el ext:nutjero por los principales fimcionarios del gabinete. 

Siendo así, el Estado después de ser propietario de WI gran número de empresas 
ahora únicamente posee las llamadas empresas estratégica.s1

., limitando así su 
participación directa en la econom(a. En el ámbito polftico se llevaron a cabo 
importantes reformas al Código Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, e 
incluso a la . Carta Magna, que permitieron importantes avances en cuanto a la 
participación de la ciudadanía y de los partidos políticos en los .procesos electorales; 
tenemos as( loe siguientes hechos: creación de la figura de los coneejeroe ciudadanos en 
el Instituto Federal Electoral, los. partidos de oposición vieron incrementada la 
utilización de medios masivos de comwiicación, se crea la figura del Tribwial Federal 
Electoral, entre otros importantes acontecimientos. Dentro del terreno social es donde 
relativamente se han obtenido menos avances, ello como consecuencia de que al 
implantar las reformas no se han obtenido los resultados esperados por diversas causas -
que no se analizarán en este ensayo. 

1 Término plasmado en Je Constitución PoUtice de Jos Estados Unidos Mexicanos en el ertfculo 2S, 
plUTafoN. 
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En base a lo antedicho, el nuevo modelo "'"( ... )implica la redefinición del papel 
del Estado y de la sociedad civil ( .. :)"2 en palabr&S del Secretario de Hacienda Pedro 
Aspe, lo cual implica una participación mucho más competitiva y productiva de ésta 
última, dejando al Estado la misión de regular y vigilar su adecuado desenvolvimiento. 
El nuevo modelo implica dar mayores "libertades" a los integrantes de la sociedad civil 
dentro de un marco jurídico bien definido, donde el Estado será el encargado de vigilar 
la correcta observancia de la Ley. 

El Estado, además de convertirse en el ccguardiári" de la sociedad, tendrá a su 
cargo la provisión de infraestructura y la producción de bienes y servicios estratégicos, 
tal co_mo lo prescribe la Constitución. 

Este adelgazamiento del Estado ha tenido, entre otras, repercusiones en el ámbito 
de las finanzas públicas, debido al impacto que ocasionó el hecho de dejar de 
subvencionar a entidades que operaban con númer<?s rojos y de manera ineficiente. Esta 
situación propició el incremento del ahorro público y, por otra parte, el destinar recursos 
hacia sectores más desprotegidos, tal como lo menciona Pedro Aspe "¿por qué entonces 
su gobierno deberla mantener la propiedad de una aerollnea y usar miles de millones 
de pesos del dinero de los contribuyentes para modernizar su flotilla. cuando sólo 2% 
de su población ha volado alguna vez por avión y al mismo tiempo requiere mejores 
servicios públicos? ¿Cuál serla la justificación para mantener la propiedad de un 
conglomerado metalúrgico, como Slderme.x, que en dos décadas acumuló pérdidas por 
más de 10 mil millones de dólares como resultado de una deficiente administración, 
malas decisiones de inversión y severos problemas de productividad? Como asunto de 
interés publico y por razones de sentido común. no es posible seguí r cubriendo esas 
pérdidas cuando con una fracción de ese costo se podrla haber dotado de agua 
potable, alcantarillado, hospitales y educación a todas las comunidades en el sureste 
del pals. " 3 

No únicamente se introdujo el achicamiento del Estado por razones financieras, 
sino tmnbién por cuestiones intimrunente relaciona.das con "la necesidad de obtener una 
mayor eficiencia del sector público. que no podla continuar dirigiendo a empresas no 
estratégicas y de servicios no esenciales; " además de "terminar con un retraso 
tecnológico que ha sido el causante de la falta de competitividad (. . .). cc

4 El retraso 
tecnológico al cual se hace mención no sólo es al concerniente en cuanto a las llamadas 
ciencias exactas, sino también a las sociales. Por tanto, en lo que toca a éstas últimas, 
tienen que conformarse nuevos modelos por medio de los cuales se haga más 
competitivos y, por ende, más productivos a los distintos sectores que conforman la 
sociedad mexicana 

:2 Aspe Armella, Pedro. "El Camino Mexicano de la Transformación Económica". FCE. México. 1993. 
~- 172. 

Ib1d. p. 175 - 176. 
4 Sandoval, Nora. "Privatizaciones para salir de la Crisis". Época No. 4. México. 1 de Julio de 1991. p. 
58. 
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Por otro lado, a lo largo de este proceso de redimensionamiento del Estado ha 
quedado en claro que el gobierno al fijarse lDl fin no ha escatimado en los esfuerzos por 
llevarlo a cabo, "de tal forma que hemos arribado a una situación en que por la vla de 
los hechos lo estrat~gico se convirtió en prioritario y el limite para el achicamiento 
del sector estatal lo establece la norma constitucional. aunque. como se probó con el 
caso de la banca, ese limite no es infranqueable. "5 

Todo lo mencionado hasta ahora nos indica que cuando una entidad del sector 
público está incwriendo en un dispendio de recursos y, además, es ineficaz, se encuentra 
con grandes posibilidades de pasar a manos de pmticulares, ello por medio de diversas 
figuras, principalmente a través de la venta o de la concesión. Ello como consecuencia de 
que los recursos con que cuenta el Estado para hacer frente a sus obligaciones son 
escasos, por tanto debe llevar a cabo una asignación óptima de los mismos, y cuando no 
está obteniendo los resultados que se esperan, es menester buscar la fonna de cwnplir 
con sus compromisos. Por ello es que una de éstas formas es la de recurrir a la Iniciativa 
Privada como un importante apoyo hacia el gobierno en sus tareas. 

Partiendo de los supuestos anteriores, nos interesa saber, dentro de un contexto de 
escasez crónica de recursos públicos para- atender la demanda social de ser-vicios 
urbanos6 , los mecanismos por los cuales se gestionarf a una situación contradictoria y 
conflictiva entre oferta insuficiente y demanda insatisfecha. 

Por esa razón es que este trabajo de tesis se abocará a plantear la posibilidad de 
implantar un modelo por el cual se instituya la concesión de tm servicio público a nivel 
municipal, eligiendo para tal efecto al Servicio de Limpia y Manejo de Desechos Sólidos 
en Cuautitlán Izcalli; considerando para ello las bases teóricas y jurídicas que con ese 
motivo se han producido, continuando con las perspectivas establecidas en el sistema de 
planeación nacional, para después realizar un diagnóstico que proporcione una visión 
general del estado que guarda dicho Servicio y, por último, instaurar la propuesta de un 
modelo que siente las bases para la concesión del mismo. 

5 Alcocer V., .Jorge. "Econom(a mexicana: Las lecciones pendientes. La lección número once". Nexos 
No. 161. México. Mayo de 1991. p. 35. 
6 Al hablar de servicios urbanos se habla de servicios públicos. debido a que ambos son manejados como 
sinónimos en diversas investigaciones realizadas en este aspecto. Una explicación més amplia del 
concepto nos la dan Azuela y Duhau en "Gestión Urbana y Cambio Institucional". Universidad Autónoma 
Metropolitana. México. 1993. p. 19. Donde menciona lo siguiente: "Un breve recorrido de la 
producción investigaLiva nos llevarla a concluir que el vocablo de "servicios públicos .. tiende a ser 
usado indistintamente como sinónJmo de ªinfraestructura urbana .. (redes ~ electn.cidad, agua 
potable y drenaje; a veces apertura y pavimentación de calles), y de equipamiento urbano: se 
habla de "servJ·cr·os educativos" o de ''salud".por ejemplo. Existen sin embargo "servicios" que no 
pueden ser considerados ni como irifraestn.u:tura, ni como eqUJpamiento, tales como el "servicio de 
limpia "o los de vigilancia y segun-dad." · 
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l. MARCO TEÓRICO DE LA ADMINISTRACIÓN PúBLICA MUNICIPAL. 

l. l. CONCEPTO DE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA MUNICIPAL. 

No es tarea fácil definir la administración pública en circwistancias que puedan 
enfocarse y conciliarse sus distintos elementos constitutivos y condicionantes, ello ante la 
diversidad de criterios doctrinales y legislativos existentes. 

En su concepción amplia, la administración pública es el conjunto de operaciones 
encaminadas a cwnplir, o hacer cumplir, la política pública; la voluntad del gobierno tal y 
como ésta es expresada por las autoridades competentes. 

El término administración ee polivalente, designa en realidad varias cosas: 

-Una actividad humana; 
-una disciplina científica; 
-una técnica o coajunto de técnicas; 
-tlll arte. 

Cuando se habla de administración pública, awnenta la polivalencia de este 
concepto. Además de emplearse para designar una actividad, la actividad del Estado, o la 
ciencia que la estudia, o la técnica o conjunto de técnicas que utiliza; a menudo se utiliza el 
término administración pública para referirse al organismo que agrupa a toc{os los órganos a 
los cuales se les ha encomendado la actividad o fimci6n de manejar los astllltos públicos. 
"A este respecto Wilson afirmó, en el primer estudio sustancial y exclusivamente dedicado 
a la administración pública, que ésta «es la parte más evidente del gobierno, es el 
gobierno en acción; es el ejecutivo, es el que actúa, la dimensión más visible del 
gobierno y, por supuesto, es tan vieja como el gobierno mismo»"1 

• 

Considerando a la administración pública como el gobierno en acción, en términos 
de Wodrow Wilson, refiriéndonos con ello a la actuación del ejecutivo en el marco de la 
vida pública, se tiene que diferenciar la existencia de los tres niveles de gobierno que 
caracterizan a nuestro sistema federal, determinado en la Constitución Politica de los 
Estados Unidos Mexicanos. La cual determina la esencia de esos tres niveles de gobierno, 
los cuales son el federal, e 1 estatal y el municipal. Fundamento sobre el cual descansa la 
división territorial y la organización política y administrativa de la nación. "Es voluntad 
del pueblo mexicano constituirse en una república representativa, democrática, federal, 
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; 
pero unidos en unafederación establecida según los principios de esta ley fandamentaI'.i. 

l Se refiere a Wodrow Wtlson, expresidente de los EUA Citado por Ouerrero, Ornar . "La Administración Pública del 
Estado Capitalista". Fontarnara. México .. 1991. p. 37. 

2 .Artículo 40 de la Constitución Polltica de los Estados Unidos Mexicanos. 1917. 



"Los estados adoptarán, para su régimen interior, la forma df: 15obierno republicano, 
representativo, popular, teniendo como base de su división territorial y de su 
organización pollticay administrativa el municipio libre ... " 3

• (ver gráfica 1). 

Es debido a esta interacción de loe diversos elementos que se conjugan en el seno de 
la administración pública, que la teoria más acorde para la explicación de este fenómeno es 
la Teoria de Sistemas o "Sistémica''. 

l. 2. CARACTERÍSTICAS DEL ENFOQUE DE SISTEMAS O "SISTÉMICCY'. 

Este enfoque se caracteriza por centrar su estudio en la relación de cada sistema con 
los subsistemas que lo integran~ asi como de aquellas relaciones que se producen entre este 
primer sistema y el sistema de sistemas en el que se haya a su vez inserto. 

Esta forma de análisis ubica a la administración municipal como W1 subsistema de 
los muchos que existen tanto a nivel estatal como federal, donde al mismo tiempo forma 
parte de un conjwito de transformaciones de lndole social, económica, polftica y cultural 
más amplio. Ello obliga a tomar en cuenta las pautas históricas del comportamiento social, 
los requerimientos del contexto geográfico y el momento especifico en que se actúa, asi 
como a prever los estímulos y restricciones que le impone, en ténninos todavfa más amplios 
el sistema ecológico y polftico a escalas aún mayores que la nacional; los aspectos poHticos 
antes mencionados, para efectos de este trabajo no habrán de considerarse a causa de su 
amplio campo de acción, sin embargo, si se considerarán aquellas situaciones que afecten el 
cumplimiento de los objetivos trazados para este ensayo. 

El análisis general de sistemas es tal vez el esfuerzo actual más ambicioso para 
colocar a las diversas disciplinas sociales bajo Wl marco teórico común, puesto que 
extiende su red a diversas ciencias, tanto flsicas y biológicas como sociales, coadyuvando a 
la comprensión de sus objetivos de estudio fundamentalmente en términos dinámicos, es 
decir, en sus aspectos cambiantes, y no sólo en los estáticos. 

Uno de los precursores de este enfoque seftalaba que, "hace siglos que se estudian 
los sistemas, pero ahora se ha afladido algo nuevo ... : la tendencia a estudiar los sistemas 
como entidades y no como un mero conglomerado de partes"4

, lo que obedece, entre otras 
causas, a la intención que manifiestan los cientificos contemporáneos de someter a examen, 
ya no a los fenómenos aislados o en contextos estrechos, sino a l~ interacciones que entre 
estos :fenómenos se producen. 

El enfoque de sistemas se utiliza principalmente en ciencias como la cibernética, que 
se especializa en el estudio de los problemas de la comunicación y el control. Pero bajo la 

3 Artículo l l S Íbid. 

'Ackof~·Russell ."Juegos, Decisiones y Organizaciones". Revista anual "'Sistemas Oenerales". No. 4. 196. p. 14S. 
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disciplina de la investigación sistémica presenciamos también la convergencia de otros 
muchos estudios científicos contemporáneos más especializados en una amplia gama de 
disciplinas. 

Es preciso tomar el concepto de análisis de sistemas con tiento, pues su significado 
presenta muchos matices. Es wto de los conceptos que más expectativas ha provocado en 
este siglo. ''Originado en las ciencias naturales reverberó rápidamente no sólo en todas 
las ciencias sociales sino también en campos tan remotos como la educación, el arte y la 
estética. Sin embargo, ef hecho de que se haya puesto tan en boga (por no decir que se ha 
convertido en victima de una manía acad~mica) contribuyó más a oscurecer que a 
aclarar su significado"5

• 

El estudio de las partes que conforman todo comportamiento social -las que se han 
observado hasta ahora en sus manifestaciones elementales y estáticas, tales como 
instituciones, estn.Jcturas y procesos- se empieza a orientar también al análisis de las 
tensiones e interacciones que entre ellas ee generan, asf como de la :fonna de regular y 
orientar dichas tensiones dentro de un proceso continuo de desarrollo y movimiento. 

1.3. EL ENFOQUE SISTÉMICO PARA EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACIÓN 
PÚBLICA. 

El enfoque de sistemas resulta, según lo antedicho, uno de los métodos analíticos 
más adecuados para atender a los procesos dinámicos de los sistemas administrativos. 
Permite el estudio de procesos comunes a todos los sistemas administrativos, para proponer 
medios de resolver con éxito los problemas que obstaculizan la capacidad de la 
administración pública para cumplir sus objetivos dentro de una realidad en constante 
transfonnac i ón. 

El análisis de sistemas aplicado a la administración pública, nos obliga a pensar en 
ténninos de las tensiones o demandas (insumos) que confronta todo sistema achninistrativo, 
así como de las posibles respuestas (productos) que el sistema pueda dar a esas tensiones o 
demandas(ver gráfica 2). Permite, por ejemplo, averiguar: ¿Cómo responde el sistema a las 
tensiones del medio social? ¿Cuáles y cuántas son las fuentes de esa tensión? ¿Qué tensiones 
se generan dentro del propio sistema? ¿Cómo responde y juzga el medio ambiente al 
funcionamiento global del sistema administrativo?. 

1.4. EL SISTEMA ADMINISTRA'TIVO. 

s Easton, David. "Esquema para el Análisis Político". Ed. Planeta. M~xico. 1969. p. 62. 
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Para estudiar a la administración pública como llll sistem~ conviene, en una primera 
instancia,. aislarla de su medio runbiente, si bien en ténninos muy relativos y sólo para fines 
analíticos.· Para ello debemos seffaJar convencionalmente límites al sistema administrativo. 
Obviamente, los limites o fronteras que delimitan a un sistema son sólo proposiciones 
inetodológicas. 

Con referencia al tópico anterior, Rosovs"-"Y menciona que .. La actopcron 
convencional dél concepto de límites o fronteras del sistt:zna es, por tanto, un paso 
estratégico paj:a_,:determina1~ con un criterio cientifico, cuáles son los elernentos 
importantes qúe!def!en ser invesiigados en profandidad -como elementos internos o· 
variab{es4epé!id_i~n.r~~:..ycuales/os quepueden ser aceptad()s_como·externosy por ello 
_relatt~~!lJ:e~te.fiados-.:.en la forma de variabl~sindepefZqientesi·-/1_fa.JJ,.ef~r~-~Itoselem~ntos 
como ::intérnos'o externos permitirá cd171prender rnejor los problemas que se refierefi 
direcianielite al sistema admin.istraiivo'?6

'. · · · 

Es evidente también que muchos ·de los crunbios suscitados en un sistema pueden 
provenir no sólo del medio ambiente, sino también de los propios factores int('n1os de ese 
sistema; su forma de organización es a veces fuente de inercia o de variaciones importantes. 

Para efectos de este estudio se propone dejar fuera, como parte del medio mnbiente, 
aquellos factores que podrían considerarse como parámetros del sistema. Su exclusión a los 

, fines de este análisis, con la idea de manejar la.e; variables estrictamente del orden de la 
administración públic~ ni implica desconocer la necesidad de que los especialistas de las 
diversas ciencias sociales exvliquen -en su momento y oportunidad- la naturaleza de éstos 
pru·árrtetros, sus mntuas influencias y las vru·iaciones que sufran como consecuencia del 
:funcionamiento del sistema ~úiministrativo. Pero por ahora conviene no ocuparnos en exceso 
de ellos, centrando la atención en lo que se ha llan1ado el sistema administrativo municipal. 
Procederemos así al estudie~ de las variaciones que se producen dentro de las estructuras y 
procesos mismos del sistema Est~cpunto de vista pennitirá, posterionnente, conocer cómo 
se puede regulru· o hacer frente. auna tensión o demanda que se origina tanto en el rnedio 
arnbiente cmno dentro del propio sistema 

Existe ya consenso en torno a la idea de que la capacidad de un· sistema para 
absorber y regular tensiones externas e internas está en función. básicamente, de la 
relroalimentación de información que sobre estas tensiones pueden tener los mecanismos o 
individuos a quienes se ha encargado tomar las decisiones dentro del sistema y, por ende, de 
la capacidad del sistema para adaptarse a los requerimientos y restricciones que le impone 
el medio runbiente. 

Se parte de la noción que la administración constih1ye un sistema abierto y que por 
lo tanto, debe afrontar los problemas generados por su exposición a influencias procedentes 
del sistema mayor, o sea el sistema sociopolítico, económico y cultural. Que es preciso el 
conseguir retroalimentación en términos oportunos y suficientes sobre sus realizaciones 
pasadas, asf como de sus efe~tos sobre el sistema global, a fin de que esté en condiciones de 

0 Rosovsky Ledezma, José. "Los Sistemas como Sistemas de Información". Conacyt. Mimeo. MéY.ico. 1972. p. 37. 
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tomar medidas para autorregularse y conseguir loe recursos y el apoyo que requiere para su 
existencia como sistema 

Dichas retroalimentación y adaptación al medio ambiente pueden realizarse 
manteniendo las metas fijadas con anterioridad. Pero también, como resultado de cambios 
en el medio ambiente, puede ser necesaria la modificación de sus antiguas metas, e incluso 
su total transformación. Esto implica que, quiz~ no basten los mecanismos tradicionales de 
adaptación y, por lo tanto, se haga necesario que "el sistema cuente con la capacidad 
permanente e institucional ·de transformar con prontitud y oportunidad su propia 
estroctura y procesos internos. ante los cambios de un medio ambiente en constante y· 
.acelerada transformaclón''7 . 

Resumiendo, los conceptos mínimos principales que es preciso manejar para 
analizar la administración dentro de nn marco o enfoque sistémico son los de sistem.a. medio 
ambiente, demandas (inswnos), respuestas (productos) y retroalimentación. I?artiendo de 
esta estructw-a conceptual inicial, se puede intentar un mayor detalle en el análisis de los 
componentes del sistema administrativo mnnicipal, a fin de estar en condiciones de conocer 
los principales problemas que enfrenta y proponer soluciones adecua.das y viables. 

1.5. COMPONENTES DEL SISTEMA ADMINISTRATIVO MUNICIPAL. 

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, el principal componente del sistema 
administrativo puede ser entendido como un gran transformador o procesador de recursos (o 
insumos), a productos finales que van al medio ambiente. Una caja negra 8

, dentro de la 
cual, por ahora, sólo sabemos que se realizan ciertos procesos de conversión de insumos a 
productos. 

Esta caja negra, cuyas fronteras son convencionales, se relaciona .con su medio 
ambiente social, polftico, económico y cultural -cuyo árnbito de acción puede abarcar 
niveles regionales, nacionales o mnndiales- , por medio de w1a o múltiples entradas. Estas 
entradas dan acceso a ciertos recursos -insumos- del medio ambiente. A su vez la caja negra 
tiene nna o múltiples salidas, por las que se «exportan" ciertos productos9

• 

Los insumos del sistema serán todos aquellos elementos que ingresan a él y que 
pueden ser entendidos como recursos existentes en el medio ambiente (normas legales, 

7 Carrillo Castro, Alejandro. "La Reforma Administrativa en México: Base Metodológica, Antecedentes e 
Institucionalización del Proceso (1821 -1971)". Tomo l. Grupo Editorial Miguel Angel Porrúa, S.A. México. 1988. p. 38. 

1 "Caja negra es un modismo tomado de la electrónica por el cibemeticista brit~co W. Ross Ashby, para si¡¡;ni6car todo 
aquel subsistema cuyo comportazniento ignoramos en principio y cuyas estructuras internas tenemos que analizar e inferir 
a partir de los fenómenos que observarnos en sus entradas y salidas". Citado por Miller y Rice. "Sistemas de 
Organización". Fontamara. México. 1986. p. 13. 

9 lbid. p. 3. 
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directrices políticas, instrucciones operativas, recursos humanos, materiales y. financieros, 
información, etc.)10

• 

Los productos pueden ser de índole diversa (bienes, serv1c1os, normas, opiniones, 
información, etc.) y producen ciertos efectos sobre el medio ambiente, los cuales son 
aceptados como benéficos o perjudiciales, legítimos o ilegítimos, adecuados o inadecuados, 
en la medida en que se acercan o desvían del cmnplimiento de los objetivos encomendado:'J 
al sistema por su medio ambiente11

• 

· La retroalimentación del sistema administrativo permite medir E.:-:JS resultados en 
términos de por lo menos tres variables distintas: su eficiencia, o sea la relación ~ntr~ los 
insumos requeridos y los productos elaborados; su eficacia, referida al mayor o menor logro 
de los objetivos y, desde el pwito de vistajurfdico -institucional, en términos de la mayor o 
menor observación de las normas o instituciones establecidas12

• 

La administración pública puede ser estudiada con el mismo enfoque metodológico. 
En este caso, los elementos componentes del sistema presentan las siguientes 
características. 

1.5. l. EL MEDIO AMBIENTE. 

El medio ambiente, por rma parte, estimula o inhibe a quienes están en posibilidades 
de introducir inswnos al sistema administrativc y, por la otra, recibe loe productos finales 
de los procesos internos de dicho sistema. 

En el medio ambiente se encuentrrn: los usuarios o la clientela que debe 
beneficiarse con los productos del sistema; la est:Iuctura de producción, que establece los 
costos para los bienes y servicios que habrán de consumirse en los progrwnas ordenados al 
sistema; los grupos de interés y la población en general, asf como otras unidades o niveles 
de gobierno que puedan proporcionar apoyo u oposición a las políticas y normas que se 
establezcan. 

10 Jaguaribe, Helio. "Desarrollo Económico y Desarrollo Político". Eudeba. Buenos Aires. 196S. p. 27. 
. . 

11 Ibid. p. 49. 

12 Ibid. pp. 49, SO. 
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Las disti~tas características del medí·> ambiente que facilitan o entorpecen el 
F .. /~:_~stablecimiento,de ciertas normas o políticas p':lra la resolución de los problemas sociales, 
"-..--,---'·son sus restricciones. 

1.5.2. LOS INSUMOS. 

Con ellos se transmiten los estímulos o las demandas del medio ambiente al proceso 
de conversión del sistema administrativo, e incluyen: la fun~amentación legal y la 
interpretación política de dichas demandas; los recursos humanos, materiales y financieroc:­
que se autorizan para su atención; y la oposición,, apatia o apoyo hacia las acciones de los 
administradores encargados de los distintos procesos. 

Los grupos sociales demandan servicios públicos y bienes de consumo para su 
propio uso, tales como: servicios de educación, sanidad, transportes y otros; exigen que se 
controle el comportamiento de otras personas y que se les defienda de intervenciones que 
violen sus garantías jurídicas. Una demanda constituye un concepto analítico genérico, que 
.no describe necesariamente la naturaleza de la interacción que se produce entre los 
cütdadanos y el administrador público. Una demanda puede tomar a veces la forma de una 
rutinaria solicitud de servicios (como la presentación de una solicitud de ingreso a un 
hospital o de inscripción a una universidad estatal) ; asimismo, puede llegar a presentarse 
como una inconformidad o una impugnación en sus posibles y variadas manifestaciones 
sociales (incluyendo una protesta multitudinaria, con su secuencia de pancartas y desórdenes 
urbanos). 

Los recursos con que se cuenta para atender estas demandas pueden ser humanos, 
materiales, financieros, tecnológicos, de información y de legitimidad. El apoyo, la 
oposición o la apatía de la población, los grupos de presión, y los mismos administradores 
públicos, facilitan o entorpecen al sistema administrativo en el cwnplimiento efectivo del 
papel que le ha sido encomendado. 

Ahora bien, se ha dicho ya que la población y los grupos de presión no son los 
únicos generadores de demandas para el sistema de la administración pública Hay otros 
órganos del poder público que presentan demandas a los administradores, en forma de 
leyes, instnicciones, solicitudes y criticas e incluso meras opiniones del Titular del 
Ejecutivo, de los Legisladores o de los Ministr-Js de la Suprema Corte. Los demás órganos 
gubernamentales aportan, asimismo, apoyo y recursos, oposición y rechazo, en la forma de 
asignación o no de fondos y de prestación o no de colaboración. Estos insumos 
gubernamentales no son necesariamente de tipo formal, ni aun explicito, y su estudio es un 
campo abierto a la sociología y la psicología burocráticas. 

1.5.3. LOS PROCESOS DE CONVERSIÓN. 
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No sólo los inswnos externos influyen en los actos de los administradores, sino 

tarnbién ciertas características internas de la caja negra, o sea de la wüdad donde se dan los 
procesos de conversión. Por ello, a esas características se lee ha designado de un modo 
diforente, para poder distinguirlas de los inswnos procedentes del medio ambiente. Puesto 
que se originan dentro del proceso de conversión reciben, en el esquema descrito, el nombre 
de insumos internos13 y comprenden: 

l. Las estructuras formales que existen dentro de las dependencias administrativas. 
2. Los procedimientos empleados por l9s funcionarios para tomar sus decisiones. 
3. Las predisposiciones (actitudes), experiencias y conocimientos (aptitudes) de los 

propios achninistradores. · 

Los procesos de conversión no sólo transforman los inswnos en productos, sino que, 
en ocasiones, pueden también inhibir y reorientar las prioridades recibidas como inswnos. 

L5.3.l. LAS ESTRUCTURAS. 

Entre otras estructuras o subsistemas, destacan: 

a) Las de Dirección 14
, que se componen: de los estratos encargados de la toma de 

decisiones; de los mecanismos jerárquicos que traducen esas decisiones en 
políticas, programas, metas, proyectos e instrucciones concretas; y de las estructuras 
o subsistemas formales e informales de comunicación y de control, tanto, interno 
como de relaciones con el medio ambiente. 

b) Las de Con.versión, que se encargan de las funciones sustantivas de la 
administración, traduciendo continuamente sus inswnos en productos finales para el 
medio ambiente (v. gr., educación, asistencia médica, seguridad, etc. ). 

c) Las de Mantenimiento, que tienen encomendado el abastecimiento adecuado, 
suficiente y oportuno de las distintas clases de recursos necesarios para que 
:funcionen efectivamente las estructuras de conversión (v. gr., presupuesto, 
adquisiciones, recursos humanos, información y estadfstica, base legal, contabilidad, 
etc. ). 

13 Sharkansky, Ira. "Administración Pública". Editores Asociados S.A .. México. 1971. p. 122. 

14 Clasificación hecha por Saúl M. Katz (citado por Carrillo Castro, Alejandro en "LS Reforma Administrativa en México: 
Base Metodológica, Antecedentes. e Institucionalización del Proceso (1821 - 1971)". Tomo J. Orupo Editorial Miguel 
.Angel Porrúa, S.A. México. 198:5: p. 43.) del Sistema Administrativo donde menciona las subestructuras de dirección 
(system guidance), conversión (triulsformation), mantenimiento (maintenance) y adaptación (adaptation). 
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d) Finalmente, las de Adaptación, que, a: institucionalizarse, imprimen 1m mayor 
grado de discrecionalidad y de flexibilidad a las demás estructuras; pennitiéndoles 
hacer frente, en forma oportuna y sistem:itica, a las tensiones que se generen dentro y 
fuera del sistema (v. gr., programación, reforma administrativa, etc. ). 

1.5.3.2. LOS PROCED™IENTOS. 

Los métodos y los procedimientos son también de grao importancia, para propiciar o 
reducir la efectividad en el cumplimiento de las decisiones que se generan en los distintos 
órganos 8.dministrativos, cualesquiera que sean las estn.Jcturas a que pertenezcan. Los 
procedimientos no solamente deben procurar el adecuado cumplimiento de la intención 
original, sino que debe procurarse que ésta se logre tan económica y prontamente como sea 
posible. 

Cuanto más crece la administración pública más especializada se tonm. En muy 
pocas ocasiones nna sola persona asume la completa responsabilidad de una decisión, un 

·método y una acción, aun en el área más aislada de la administra.ción. Comúnmente, la 
ejecución de una actividad requiere la coordinación de varios departamentos de una 
d~pendencia, o tal vez, de dependencias separadas. Los métodos de ejecución se tornan por 
consiguiente más complejos y requieren más tiempo. "Y mientras más complejos y 
absorbentes se vuelven, son tanto más diflciles de resolver los problemas de control y 
efectividad " 15

• 

1.5.3.3. ACITTUDES Y AP'TITUDES. 

Los recursos humanos se encuentran en el centro mismo de la administración 
pública. Una administración creciente demanda más personal; mientras más compleja se 
vuelva, demandará más personal especializado. Este personal puede no siempre estar 
disponible, y entonces se vuelve necesario contar con programas extensivos de 
adiestramiento. Aun en el caso de que dicho personal pueda estar disponible, el servicio 
público debe competir en el área de recun~os humanos (frecuentemente en términos 
desfavorables) con los sectores comercial, indm..:lriaJ, profesional y educacional privados, y 
la brecha entre disponibilidad y la demanda muy pocas veces es satis:fecha adecuadamente. 
Además de que los recursos existentes son limitados, éstos no siempre son usados de la 
manera más provechosa. 

15 Miller y ruce. Op. Cit. p. 64. 

14 



El Manual de Administración Pública de Naciones Unidas 16 aptmta que: "Exigencia 
principal en el servicio público es (. . .) Ja administración de personal, puesto que la 
eficiencia en la gestión de los negocios públicos depende primordialmente de la 
capacidad de las personas empleadas por el Estado. El mejoramiento de la organización 
(estrocturas) y de los métodos y procedimientos resultará ineficaz si el personal 
correspondiente no reúne las debidas condiciones de competencia. Cualquier plan 
necesita inexcusablemente, para lograr resultados satisfactorios, ir acompaf!ado de una 
nueva actitud y una acrecentada aptitud por parte de los funcionarios públicos. La 
administración de personal debe tener la más alta prioridad en cualquier programa que 
pretenda convertir a un sector atrasado en uno competitivo. Un personal competente es 
la condición sine qua non de un servicio público eflc<ZZ'. El conocimiento de las actitudes 
y aptitudes es pues, con el estudio de las estructuras y procedimientos, una parte sustancinl 
del análisis d~ los procesos administrativos. 

Por otra parte, los fi.mcionarios y empleados públicos en sus decisiones suelen tomar 
en consideración las numerosas consecuencias que en ellas van implfcitas, evaluando, en 
cada caso la intensidad del apoyo político, las virtudes éticas y los costos financieros y 
políticos asociados a cada una de las demandas que reciben del medio ambiente, y cuya 
atención constituye su quehacer cotidiano. Por ello puede decirse que algunas de las 
características actitudinales negativas que se pueden encontrar en los procesos de 
conversión, serían: conflictos entre las reglas formales de la organización y los valores 
personales de los administradores, disputas entre administradores, que aIDTientan los costos 
de una dependencia en cuanto a servicios se refiere; uso inmoderado, por parte de quienes 
toman decisiones, de procedimientos de rutina para simplificar las demandas más 
abundantes o complejas y tendencias a la rigidez frente a las demandas que presentan 
elementos im1ovadores. 

Se pueden producir, asimismo, frecuentes conflictos de opinión entre los propios 
administradores, así como también entre ellos y los proveedores de insumos al sistema: los 
receptores de los servicios y los altos funcionarios (el medio ambiente). Un ejemplo lo 
constituiría el caso en que los altos funcionarios y el resto del personal de tma dependencia 
estén en desacuerdo respecto a si los salarios son apropiados~ o si las condiciones de 
trabajo y los servicios prestados a la clientela o usuarios son adecuados. 

Por ello, ·'para tener recursos humanos que sepan hacer su trabajo, son 
necesarios buenos procedimientos de reclutamiento y selección, que proporcionen gente 
idónea y capacitada, completando la tarea con buenos programas de enseftanza para los 
empleados en servicio. Pero el problema central de la moderna administración de 
personales lograr que el el'npleado "quiera" cumplir con su tarea de una manera tal que 
la reali'ce con la máxima eficacia y coordinadamente con los demás. Para ello existen 
técnicas que tienden a motivarlo adecuadamente para desarrollar sus habilidades dentro 
de un trabajo en equipo y con la mayor productividad". 

u Edición de 1962. p. 41. 
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ccEsto sólo se logra cuando el empleado no ve su trabajo como instrumento de 
servidumbre, sino cuando representa asimismo un medio para satisfacer tanto sus 
necesidades materiales, como sus más justas aspiraciones humanas" 17

• 

Como se acaba de demostrar, el aspecto hwnano de toda polltica pública es 
fundamental en la aplicación exitosa de ella misma; sin embargo, debido a la amplitud del 
tema y, por ende, a su complejidad, en el contexto de este ensayo no se realizará un análisis 
más profundo al respecto, sino que únicamente se hará. mención a los aspectos generales de 
este tópico. 

1.5.4. LOS PRODUCTOS: 

Los productos que el sistema administrativo proporciona a su medio ambiente 
incluyen diversos servicios y bienes tangibles, as( como normas que regulan el 
comportamiento social en general, además de la irüonnación, las declaraciones y otras 

. actividades que significan mensajes especializados que se dirigen a quienes tienen 
disposición para comprenderlos. A la población en general, el sistema administrativo le 
brinda la satisfacción de algunas de sus necesidades materiales, irüonnativas y simbólicas. 
El propio sistema provee también directamente de recursos tales como irüormación y 
asesoramiento técnico a los :funcionarios de otras tmida.des del gobierno. Cuando estos 
bienes y servicios no cwnplen con los objetivos propuestos, el sistema administrativo 
genera descontento en el medio ambiente (la población) que en el mejor de los casos recurre 
a sus representantes electos, o bien a sus grupos de presión. Esas fallas son entonces 
consideradas como «servicios negativos" e influyen en la generación de nuevas demandas o 
en el aumento de intensidad de las mismas. Es aqul donde entra la retroalimentación, que se 
explicará con más detalle en el siguiente apartado, para evaluar aquellos aspectos de los 
planes o programas que no se aplicaron debidamente, y es necesario corregir o, si es 
inevitable, cambiar la estrategia en su totalidad. 

En lo que repecta a los productos podemos hablar de cuatro clases d~ transacciones 
del sistema achninistrativo. Por lo general, éstas guardan wia estrecha correspondencia con 
las ayudas (inswnos) ya mencionadas. Pueden o no responder a las demandas; ello depende 
del sistema administrativo de que se trate. Los productos son 18

: . . 

1) Extracciones, comprenden a todas aquellas actividades que realiza la administración 
pública cuyo objetivo es el de afectar el patrimonio de los individuos que integran la 
sociedad; por ejemplo, impuestos, expropiaciones, servicios personales. etc. 

17 Duhalt Krauss, Mi¡¡uel. "La Administración de Personal en el Sector Público: Un Enfoque Sistfmico". IAP. No. l. 
México. 1972. p. 17. 

11 Ja¡¡uanbe, Helio. Op. Cit. Loe. Cit. p. S4. 
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2) Regulaciones de la Conducta , las cuales pueden tomar .diversas formas que afectan la 
gama total de la conducta hwnana y sus relaciones; este es el caso tfpico de las leyes 
emitidas por el legislativo. 

3) Prestación o Distribución de Bienes o Servicios, Oportunidades, Honores, Status , 
etcétera (este es el tipo de productos que analizaremos en este ensayo). _ 

4) Productos Simbólicos que incluyen afirmación de valores, exhibición de sfmbolos 
polfticos, declaraciones e intenciones políticas, etc. 

El funcionamiento de cualesquiera de ellos puede ser considerado en diferentes 
niveles de actividad, esto es que pueden ser mensw-ados en la medida en que cwnplan con 
sus objetivos, que optimicen la utilización de recursos (humanos, financieros, tecnológicos y 
materiales) y que sean prestados en un margen de tiempo en el cual se dé cabal 
cumplimiento a las metas fijadas. Esto nos indica que deben cumplir con los factores de 
eficacia, eficiencia y oportunidad. 

Todo esto nos sirve como parámetro en la determinación de la manera en que 
funciona como una ·nnidad el sistema administrativo dentro de su medio ambiente. Para 
ilustrar este planteamiento, podríamos citar los siguientes ejemplos: 

a) Para que una computadora procese datos, es necesario que cuente con los chips 
adecuados para ello, donde el funcionamiento de cada uno de ellos será vital en el 
cumplimiento de la función encomendada a la máquina 

b) Un sisterna económico produce y distribuye bienes materiales y servicios, donde cada 
agente económico debe de cumplir con sus fimciones para que la economia tenga un sano 
desarrollo, esto significa que los conswnidores adquieran loe productos, que los 
productores respeten los requerimientos de calidad y cantidad y que la red de 
distribuidores haga llegar las mercancías en buen estado y a tiempo a los expendios de 
bienes. 

c) Las familias producen niños y los socializan disciplinándolos y capacitándolos para 
asumir roles adultos. 

Es en estos niveles donde centrarnos nuestra atención, en el comportamiento del 
sistema como unidad en sus relaciones con otros sistemas sociales y su medio. 

Esto significa que para transformar los insumos en productos, es necesario que 
aquellos pasen por los procesos, o fimciones, de conversión mediante los cuales el sistema 
los transforma en respuestas a las demandas del medio ambiente. En el sistema 
administrativo, estos procesos incluyen la transformación de las demandas y las ayudas en 
decisiones dotadas de autoridad para luego ser aplicadas. Obviamente las capacidades y 
procesos de conversión de un sistema están relacionados entre sf, por la cortjugación que 
debe existir entre ellos para conformarse como una unidad de la forma en que ya se había 
mencionado anteriormente. 

1.5.5. LA RETROALIMENTACIÓN. 
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La retroalimetación representa la evaluación del funciomuniento del sistema al 
comparar los resultados obtenidos con las demandas, los recursos y el apoyo u oposición (o 

·sea, los inswnos) que recibió el sistema administrativo. · 

Los mecanismos de retroalimentación resultan wia exigencia para la continuidad de 
las interacciones del sistema administrativo con sus múltiples fuentes de insumos y con los 
receptores de sus bienes y servicios. Cuando no se establecen mecanismos formales 
adecuados de retroalimentación, éstos sw-gen de manera inevitable en Wl modo informal y 
poco controlable, generalmente violatorios de la legalidad jw-ídica 

· Ahora bien, la población, los legisla.dores y el Titular del Ejecutivo no siempre se 
encuentran satisfechos de la actuación y resultados del sistema administrativo en su 
conjunto. Algunos de ellos frecuentemente le exigirán más de lo que ha logra.do 19

• 

Se puede solicitar, por ejemplo, el mejoramiento de los servicios existentes, la 
expansión de la magnitud de los mismos para satisfacer las demandas de una población más 
numerosa, o la ampliación del alcance de un programa para abarcar ciertas necesidades que 
no satisfacen ciertas actividades actuales. 

Las demandas no satisfechas vuelven al sistema administrativo en fonna de nuevas 
instrucciones, nuevos programas y topes presupuestarios para el afio siguiente. 

Los usuarios afectados y sus representantes formales e informales pueden siempre 
hacer algún es:fuerzo para que los administradores reorienten su política o sus decisiones 
para responder a circunstancias coyunturales, mientras que los administradores tienden a 
establecer rutinas de largo plazo y procesos uniformes de trabajo. 

Todo lo expuesto hasta ahora se refiere a las fimciones de mantenimiento y 
adaptación. Para que un automóvil funcione de manera adecuada en la carretera, sus piezas 
deben ser lubricadas, reparadas y sustituidas cuando sea necesario. Las nuevas piezas 
pueden funcionar mal e inclusive romperse. En un sistema administrativo los titulares de los 
diversos roles20 deben ser reclutados para su rol específico y aprender a cumplirlo 
eficazmente. En cuanto al tema que nos atafte, nos estaríamos refiriendo a todos aquellos 
fimcionarios, personas, planes, programas e, incluso, la población misma del municipio 
involucrados en lo referente a la prestación del servicio de limpia y manejo de desechos 
sólidos en la zona de Cuautitlán Izcalli; por ejemplo, el Presidente Municipal y su gabinete, 
los posibles concesionarios del servicio, el Plan Municipal de Desarrollo, el Plan Nacional 
de Desarrollo, etc. Todo esto nos indica que para cumplir adecuadamente con los fines 

19 Rodrlguez Reyes, Alvaro. "Adrrllnistración del Sector Público". Herrero Hermanos. México. 1970. Se~ala que: "la 
efectividad práctica en la realización de los programas es una cuestión en la cual está comprometido el prestigio del 
gobierno ( ... ) cualquiera que sea el régimen social que lo sustente". (p. 33). 

;ro Concepto acui'iado por Joguaribe, Helio en Op. CíL Loe. a.t. Y se refiere a todas aquellas funciones, obligaciones. 
actividades~ etc. que realiza un elemento al interior del sistema, sea cual fuere éste. 
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asentados es necesario diagnosticar, de mane1 a eficiente, el modo en que los ~lementos que 
interactúan al interior del sistema cumplen con sus funciones, para detenninar así la 
necesidad de crear nuevos roles o implantar mecanismos que coadyuven a la obtención de 
recursos con los que no se cuenta Esas funciones (en las máquinas, el mantenimiento y 
reemplazo de las piezas; en los sistemas administrativos, la obtención y la utilización 
óptima de los recursos) son de vital importancia, ya que también afectan de manera 
ostensible la eficacia interna y las tendencias del sistema y, por tanto, su comportamiento. 

Esto nos indica que para el adecuado fimcionamiento del sistema administrativo, es 
necesario contar con una estructura que permita corregir posibles desviaciones ·en la 
obtención de los objetivos del sistema, que son la de proporcionar productos al medio 
ambiente. De aquí que la flexibilidad en las estructuras para corregir errores al principio, en 
la marcha o al final de cualquier plan, es imprescindible si desea cumplir con sus objetivos 
de eficacia, eficiencia y oportunidad en el sistema. 

Siendo asi, nn cambio en la capacidad de respuesta del sistema estará asociado con 
cambios en las fimciones de transformación y éstos, a su vez, se relacionarán con 
modificaciones producidas en la obtención de las metas fijadas por el sistema 

.1.6. PROPUESTA DE APLICACIÓN DEL ENFOQUE SISTÉMICO PARA EL ESTUDIO 
DE LA ADMJNISTRACIÓN PÚBLICA MUNICIPAL. 

Todos los elementos del sisten•a (insumos, productos, "caja negra", 
retroalimentación y medio ambiente) pueden s-;?r observados en distintas escalas. Conviene 
así, estudiar al propio sistema de la Administración Pública Municipal desde dos distintas 
dimensiones que se complementan mutuamer.te, tanto en cada una de sus instituciones 
consideradas individualmente, como agrupan<io sus resultados en formas o convenciones 
gl6bales21

, ya sea en sectores de actividad o en sistemas administrativos comw1es. 

Siendo asi, lo que interesa a la realización de este trabajo será la conjnnción de 
diversa'3 instituciones que se unen (en el seatido de que tienen un objetivo común: el 
incremento en la productividad o competitivid-1.d de nn sector de la actividad municipal, o 
bien podría ser de un servicio público) par-1. buscar el desenvolvimiento productivo y 
competitivo de una tarea a nivel municipal. 

Todo ello dentro de un mismo contexto jurídico, económico y social -en el que 
intervienen el orden jurídico, la 'actividad del los órganos del estado, asi como la 
estructuración de la economía en la sociedad- se encuentran actuando, tanto aquellas 
instancias gubernanientales (que se encargarán de vigilar y regular el estricto apego de los 
agentes involucrados en el proyecto a los términos de la concesión) ; como los particulares· 
que se encargarán de la prestación del servicio. 

21 Jirnénez Nieto, Juan 1. "Política y Administración". Tecnos. Madrid. 1970. pp. 31 • 94 . 
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Ahora bien, al nivel global (o sectorial) de la Administración Pública, las 
instituciones no constituyen sino partes del todo y casi siempre son generadas por Wl 

proceso de agregación. Es necesario, por tanto, visualizar cómo se complementan las 
actividades de las diferentes instituciones (que para los ténninos de este trabajo esas 
instituciones se ven representadas por loe tres niveles de gobierno y la iniciativa privada) 
en base a: 

1) Sus actividades sustantivas 22
, operativas o de conversión y que constituyen 

sectores de actividad económica y social final, que dentro del marco de este ensayo se 
refiere a todas aquellas actividades lntimamente relacionadas al manejo de los desechos 
sólidos (véase apartado 4.1.), en los cuales se llevan a cabo intervenciones de diversa 
lndole dependiendo del agente que las realice: 

-El Sector Público como regulador y gendarme, en el sentido de que emite las 
disposiciones jurldicas necesarias para tal efecto, y a su vez debe vigilar su estricta 
obsel"Vancia Además de su deber en la provisión de los insumos necesarios e 
infraestructura para la prestación de servicios: energéticos, caminos de acceso, terrenos de 
descarga, entre otros. 

-Por otro lado tenemos a la Iniciativa Privada que fimgirá como concesionaria del 
servicio y, por tanto, estará a cargo de la prestación del servicio, lo que conlleva realizar la 
inversión, establecer tarifas, entre otras actividades. 

2) Sus insumos comwzes , que se integran en macrosistemas de apoyo, bien se trate 
de actividades auxiliares (mantenimiento) o de asesorla (adaptación). Estos insumos 
comw1es, para el caso de la investigación que nos ocupa, serian todos aquellos factores que 
intervienen en la concesión del Servicio de Limpia y Manejo de Residuos Sólidos en el 
mwiicipio de Cuautitlán Izcalli. Los cuales van desde las bases para la licitación, hasta la 
concreción misma del proyecto, donde se tienen que hacer una serie de consideraciones 
legales, técnic'as, geográficas, etc. Es decir, nos estamos refiriendo en este punto a esos 
elementos que dan sustento a la propuesta que se realiza en este ensayo y que serán tratados 
en wi apartado exclusivo para ello, donde se presentará, a grandes rasgos, la situación que 
ha observado este servicio en los últimos aí\os, compilando as( las carencias que se han 

. suscitado bajo la·administración del aywitamiento en lo que se refiere al servicio de limpia 

1.6.1. LAS INS1ITUCIONES. 

ll Clasificación hecha po,"carrino .castro, Alejandro. Op. CíL Loe. CíL ~.51. Donde agrupa las actividades que realizan las 
diversas instituciones públicas, con el objeto. de re_saltar los. eslabones existentes entre ellas. Con tal fin, distingue dos 
categorias fundamentalmente: las actividades •U•tantivas y los inownos comuneo. 
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Cada institución como sujeto individualizado de derechos y obligaciones, puede ser 
estudiada desde el punto de vista de su objetivo propio. En este caso, buscan optimizar • 
cuantitativa y cualitativamente- su producto o servicio; ello mediante la utilización más 
racional de sus recursos, y timdmnentando debidamente sus actividades en el sistema 
juridico. 

Las instituciones constituyen 'organizaciones tfpicamente administrables, porque 
cuentan con una estructura jerárquica o de mando claramente definida que permite a sus 
titulares 23 : · 

a) Fijar los objetivos que pretenden alcanzar. 
b) Dividir racionalmente el trabajo de las actividades operativas, de mantenimiento 

y de regulación. 
c) Conseguir, asignar y combinar los recursos necesarios, buscando su mayor 

aprovechamiento. 
d) Dirigir y supervisar los esfuerzos realizados. 
e) Evaluar su·desempef\o conforme a los planes, las normas y otras directrices 

existentes. · 
f) Ordenar las medidas de desarrollo de la actividad o sector gubernamental que les 

han sido asignados, ello con el fin de evaluar la eficiencia de la institución para 
mejorar el cumplimiento de los objetivos que tiene seí\aladoe. 

1.6.2. LOS SECTORES DE ACTIVIDAD. 

Por otra parte, también se puede analizar a las instituciones desde un punto de vista 
macroadminisln1tivo, es decir, tomando en cuenta la acción de conj1111to del sector o 
actividad al cual pertenecen. 

Existen casos en que las actividades operativas o productos finales de dos o más 
instituciones inciden en un mismo ámbito de actividad -como el que nos ocupa en este 
trabajo, el Servicio de Limpia; aunque también podria darse en los casos del sector 
agropecuario, del industrial o cualquier otra actividad a nivel municipal· o en tomo de un 
problema especifico, aunque éstas no siempre puedan encasillarse en 1m sólo "sector'' 
convencional. Al respecto, Alejandro Carrillo Castro menciona lo siguiente: "( ... ) Se ha 
convenido en llamarles "sectores de actividad", pese a que en la realidad presentan un 
conjunto de interacciones tan complejo que, frecuentemente, no se puede trazar una clara 
linea divisoria entre unos y otros. Lo que para unos es un secto1~ para otros es 
considerado un subsector y viceversa "24

• Por eso conviene establecer un acuerdo en tomo 
a su definición para efectos del objetivo último del' actual. ensayo, el de establecer un 
Proyecto de Concesión del Servicio de Limpia y Manejo de Residuos Sólidos en Cuautitlán 

21 Rodri¡¡uez Reyes, Aivaro. Op .. CiJ. .Loe: CiJ. :.Menciona las funciones' administrativas de las instituciones . pp. 75 • 78 • 
34 Carrillo Castro, Alejandr~. Op. Cü. PP·. 51 , 5.3. 



Izcalli. Para tal efecto, en el capitulo subsecuente procederemos a realizar tal delimitación, 
de acuerdo a los lineamientos jurldicos que existen para regular el proceder de la 
administración pública en sus diferentes niveles, además de las posibles formas de 
participación de otros agentes en el proceso de institucionalización del proyecto. 

Sin embargo, ello no significa desconocer que, en ocasiones, conviene concebir 
también proyectos regionales o especlficos que son, por lo general, de naturaleza 
multisectorial. El número posible ele variantes que pueden existir en realidad es, de hecho, 
mucho más rico que cualquier modelo teórico y dependen, generalmente, de las prioridades 
que estén seftaladas en los instnunentos de planeación por utlizar. Para el caso de este 
trabajo, nos estamos refiriendo a lll1 modelo ele naturaleza r<'gional que afecta a lll1 servicio 
especifico del sector de Desarrollo Urbano y Ecologla, donde además las variables que 
afectan directamente su desenvolvimiento se tratarán de abordar sin considerar los efectos 
que tendrla la politización de un proyecto de esta naturaleza. Esto significa que no se 
lomarán en cuenta la presencia de los grupos de poder ni de presión, como tampoco de sus 
antagonismos, dentro de las lineas que ocupa este ensayo. 

En ocasiones puede considerarse necesario, por ejemplo, que 1U1a entidad alcauce 
como resultado de sus operaciones algo que pudiese parecer a primera vista contrario a lo 
que desde 1U1a perspectiva estricta del análisis costo - beneficio pudiera considerarse como 
óptimo. Tal puede ser el caso de 1U1a dependencia encargada de vender sus productos a 
precio inferior o igual a su· costo de producción. Generalmente esto resulta conveniente 
desde wi p1U1to de vista macroeconómico u obedece a una polftica de carácter social. 
Además, en algwios servicios donde el Estado ejerce una prestación monopólica, o no se 
cumple con los objetivos, o se dispendian los recursos o se presta el servicio con cierta 
inconsistencia, lo que orilla a pensar que es necesario buscar una fonna alternativa acorde a 
los requerimientos de productividad y competitividad en la prestación de esos servicios. De 
este modo, podrla ser ~ugerido el recúrrir a la figura de la concesión a particulares aquellos 
servicios donde el Estado ha siclo incapaz de suministrarlos eficientemente, con lo cual 
podríamos inferir que 

1

al ser encargados a particulares esos servicios el Estado tendria la 
oportunidad de ahorrar recursos o, en dado caso, llevar a cnbo 1U1a mayor derrama de 
fondos en el sector sodial, corno ya se mencionó anterionnente. Siendo asl, éste podrla ser 
el caso del servicio d~ limpia y manejo ele desechos sólidos en la localidad ele Cuautitlán 
IzcaJli, y que a lo h1rg~ de este estudio se buscará sustentar su viabilidad. 

Por ello, mm cuando tradicionalmente se ha entendido a la administración como w1a 
constelación ele instituciones aisladas, resulta conveniente estudiarlas también sobre la base 
de que éstas constituyen un todo, donde cada una.de las partes que intervienen en el proceso 
administrativo se auxilian unas a otras. Si bien los ramos, dependencias u organismos que 
integran éste conjunto operan a veces en forma atomizada e inconexa, conviene que lo hagan 
formando parte ele sistemas globales (macroadministrativos). " De este modo se obtendrfa 
una participación acti1va de todos los agentes participes en la solución de. unproélemci, 
vigilando que no exista un traslape de fu12ciones entre ellos a través de .la coordincu;lón· 
concertada y efectiva, 1además de la observancia en las normas que regulan Id Injerencia 

1 ,_,,· • 
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de las personas u organismos en un proceso determinado "zj. Ello no impide la 
participación de la Iniciativa Privada en los proyectos gubemomentales, sea como 
coinversionista, asesor, productor directo de bienes y/o se!>'icios públicos, y otras muchas 
más actividades que pueden realizar de manera conjunta la IP y el Sector Público, o en 
cierto momento encomendar a particulares la responsabilidad de aquellos. Todo ello 
implica una relación interinstitucionaJ donde se conjuguen esfueíZos en la obtención de los 
objetivos de la Administración Pública, en este caso Municipal, que a fin de cuentas 
red1U1dará en beneficio del grueso de la población. 

Es de esta manera que se busca integrar IUl modelo que reúna las características 
metodológicas propuestas, que no sólo describa los aciertos y carencias del Servicio de 
Limpia en manos del Ayuntamiento, sino ir más allá y proponer, de esta manera, un proyecto 
en el cual se establezca la concesión del servicio antes mencionado a particulares, 
determinando para ello las condiciones en las cuales deberá desenvolverse. 

2l Rodii ¡¡uez Reyes, Alvaro. /bid. p. 84. 
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GRÁF1CA1. 
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GRÁFICA2. 
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II. 1"1ARCO JURiDICO DE LA PRESTACIÓN DE SERVICIOS A NIVEL 
MUNICIPAL. 

La actividad del Estado, en sus distintos niveles, se encuentra regulada de 
acuerdo a los lineamientos que emanan de los preceptos jurídicos eje! derecho público, 
aunque de iguaJ fom1a, bajo ciertas circunstancias, se acoge a los ordeurunientos de 
derecho privado. Cabe resaltar el hecho de qne para los alcances ele este trnbajo no se 
realizará explicación alguna del objeto del derecho privado, debido a que el marco 
nonnativo encargado de regular todo lo relacionado a los servicios públicos mw1icipales 
se encuentra dentro de las disposiciones de derecho público, como lo veremos a 
continuación. 

Para tal efecto existe una gr!UI vorh•dad de teorlas doctrinales que se abocan a 
explicar tal situación, sin embargo, es w1 kma que ha generado grM discusión entre los 
juristM debido a que no se ha Jlegmlo a una concepción nceptadn universalmente por 
todas las escuelns de derecho en tomo a este tópico. No obstwite ello, la utilización de 
los conceptos manejados en h1s distintns vertientes puecll·n ser utilizados dt' una manera 
tul que pennitwi conj1mtar w1a definición más completa del asunto, siendo as!, las 
carencias de una teorla pueden ser complementadas con los planteamientos de otra y asf 
sucesivamente. 

Con tal propósito en mente, las teoríns más sobreHulieutes en curu1to a este tópico 
se refiere son la Teorla Romana, la T~oria ele la Naturaleza de la Relación y la Tesis de 
Roguin. La Teorla Romruia puede verse esquematizada en el planteamiento del 
jurisconsulto Ulpiwio: "Publicum jus est quod ad statwn rei romanae espectat ¡'. .. ) 
Derecho público es aquel que atafle a la conservación de Ja cosa romana (. .. ) "1. Esta 
toorln tambiéi1 CR conocida como In Teoría.del Interés 011 Juego, debido al pluntewnienlo 
de que a las uonnas de derecho público corresponde el garantizar y proteger aJ interés 
colectivo, es decir, regula rrlacionés proveéhosns pura el grueso de Ja población. 
Siendo asf, entre las principales facu,Itlldes ·de. darecho público se encuentran: lus 
ejecutivnH d~,J Presiden!"' (llámese de ln'Rl1¡)úblic'n, d~ 1111a entidad foderntiva o de un 
mw1icipio); el derecho de voto del éiu<liidru10: la emisión de leyes por pw1e del 
Congraso; garantizar la seguridud públicá; etcétera· 

Por otro lado la Teorla · dr. In Naturaleza .de la Relación, a gnu1des rasgoR, 
sostiene qu!l el derecho público regula relacio111.>scde subordinación, es decir. cuwido las 
p\'rsonm; a quienes se nplicnn no. e~tñil consideradas como jurlclicomrnte igunl~s, en el 
sentido de que en los relucionea dónde inte1vi~11e el Estado lo hace en su cnrácter de 
tintidad soberana. Al respecto Gurc(a Maynez menciona"(. .. ) Es de derecho Público, si 
se establece entre un particu/(IJ; y el estado (cuando hay subordinación de/primero al 

1 Cita realizada en Gnrcfa Mayne'1, Ed•Jardo. "Introducción al Estudio del Derecho". Ed. Pom:i~. Ml!xico. 
1989. p. 131. . 
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segunclo) o si los sujetos de la misma son dos órganos del poder público o dos Estados 
soberanos. "2 

Por último, la Tesis de Roguin, la cual enriquece a la Teorla anterior, consiste en 
definir al derecho público como una legislación especial que regula las relaciones 
jurldicas del Estado, o de alguno de sus órganos. Esto significa que el Estado, incluyendo 
sus órganos, realizará tantas actividades y funciones en la medida de que éstas le estén 
permitidas en el marco de alguna ley especifica, es decir, el Estado tendrá tantas 
relaciones con diversas personas (flsicas o morales) como la ley se lo pennita 

De todo esto podemos concluir que las relaciones, las actividades y los objetivos 
del Estado para que puedan llevarse a cabo deben de estar incluidos en una ley 
determinada, puesto que como lo vimos no puede realizar acción alguna si ésta no le está 
permitida por ley. Tal es el objeto del derecho público, e 1 de aglutinar ese universo de 
leyes encargadas de regular la actividad exclusiva3 del Estado para que éste se 
desenvuelva de manera óptima. 

Debido a la gran amplitud del derecho público, éste se ha descompuesto en tres 
grandes ramificaciones: 

1) Derecho Constitucional. 
2) Derecho Penal. 
3) Derecho Administrativo. 

Para efectos de este trabajo sólo interesan aquellas partes del derecho 
constitucional y del derecho administrativo que se encargan de regular la concesión dll 
servicios públicos a nivel municipal. No hay que olvidar que en el derecho 
constitucional se engloban las "normas relativas a la estructura fundamental del 
Estado, a las funciones de sus órganos y a las relaciones de éstos entre si y con los 
particulares. "4 

En cambio, el derecho administrativo "es la rama del derecho público que tiene 
por objeto especifico la administración pública. .. .i (Para wia definición de 
administración pública ver capitulo 1). 

Considerando lo anterior, los documentos a examinar en este capitulo serán los 
siguientes. 

l Ibid. p. 1 34. 
3 No hay que olvidar el hecho de que el derecho público regula las actividades que le competen de 
manera exclusiva al Estado; mientras que el derecho privado regula todos los procederes del sector 
público en tanto la legislación vigente le permita interactuar con ,la iniciativa privada o con el sector 
social, ya no como ente preeminente sino en igualdad de dréunetancias con 'éstos .. 
4 Ibid. p. 1 37. . : . : ' . . . .. '.. :' .. 
$Romano, Santi, "Corso di Diritto Amministrativo: Pincipi Generali". Ed. Padova. Itaiin." 1932, p. J. 
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2.1. CONS1ITUCIÓN POLÍTICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. 

La Constitución polllica de los Estados Unidos Mexicanos, en su carácter de 
Carta Magna, es la fuente de la totalidad de leyes que existen en nuestro país y, por tal 
motivo, ninguna de éstas podrá contravenir las disposiciones contenidas en ella. Éste 
principio está plasmado en su ru1fculo 133, el cual dice a la letra "Esta Constitución, las 
leyes del Congreso de la Unión que emanen de ella y todos los tratados que estén de 
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el. Presidente de la República, 
con aprobación del Senado, serán la Ley Suprema de toda la Unión. Los jueces de 
cada estado se arreglarán a dicha Constitución, leyes y tratados a pesar de las 
disposiciones en contrario que pueda haber en• las . Constituciones o leyes de los 
Estados." Esto nos indica que ninguna ley local; podrá ir en contra de los principios 
generales comprendidos en la Constitución Federal, por ende, las demás leyes a examinar 
a lo largo de este capitulo tendrán un estrkto 3J>ego al espfritu constitucional del cual 
emanan. 

Siendo asl, en la misma Constit~cióÍ{·s·~ detullru1 los servicios cuya prestación 
estará a cargo de los gobiernos municipitles{l~'cullJ ·implica que son responsables ante la 
sociedad y ante la Federación de la coriecia implantación de las actividades conducentes 
al swninistro efectivo de dichos se'iyic,ióll.' De este, modo, en el articulo 115 
Constitucional fracción m se, ru1ieh.'ía''.q~eTLos írÍunicipios, con el concurso de los 
Estados cuando as/ jhere neces,a1:ioJ.!0-detem1fnei1 /ás leyes, tendrán a Sii cargo los 
siguientes.~erviciospúblicos:····· ,, ....... · · 

. - " ~ . - - -

a) Agua potable y á/caiiia1·i ;lQdo . . 
b) Alumbrado pública,·· · 
c) Limpia. . . .·· 
d) Mercadosicentralesde abasto. 
e) Panteones. 
f) Rastro;· 
g) Calles, parques y jardines. · 
h) Seguridadpúb/icay tránsito, e. 
i) Los demás que las legislaturas locales determinen (. .. )". 

Como. se puede apreciar, entre. otros, el s~rvicio de)impia está contemplado 
como un servicio a cargo de .los municipios y es por elló que és.tos pueden tomar las 
previsiones necesarias pára su córrecto sümfoistro, cutre las cuales podemos mencionar 
la concesión. · · · · · · ·'· · 

La concesión de servicióspÓblicos encUe[¡lfa s!1 f~drune~t,o constitucional en el 
articulo 28 páirafo 1 O doride sé ev.óca lo siguienté: "El 'Estado, .siJjetándose a las leyes, 

" - -. ",.-, .".-· . ' ·-. ,, ' .. ,._ ., .. '· ,,._ .--··:_·. 

6 A partir de este momerito, en lo súcesivo al menci~ílar el térini~o "~o~stitución'~ implicar~ el estamos 
refiriendo a la "Constitución Polllica de los Estados Unidos Mexié:anÓs'~. · · 
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podrá en casos de interés general, concesionar la prestación de servicios públicos (. .. ) 
salvo las excepciones que las mismas prevengan. Las leyes fijarán las modalidades y 
condiciones que aseguren la eficacia de la prestación de los servicios (. .. )". En este 
plUlto podemos resaltar que el mWJicipio (en general) ,como parte integrante del Estado 
meiticano, tiene la facultad de concesionar WJ servicio público que está a su cargo, en 
este caso el de limpia, debido a las' prerrogativas que la Constitución le asigna en ese 
sentido. En curu1to al interés general que se plantea como origen de la concesión de un 
servicio público, no existe ley alguna que regule cuáles situaciones pueden considerarse 
como de interés general, lo cual supone que para calificar a una circWJstancia 
detenninada como de interés general, la deci~ión recae en gran medida por el poder de la 
autoridad competente. Ello no significa que deba dar como resultado wia decisión 
subjetiva, por el contrario, para detenninar una causa como de interés general debe 
llevarse a cabo un análisis exhaustivo de la situación a considerar, tomando en cuenta 
todos aquellos tópicos que afectan directamente su desenvolvimiento. De este modo, por 
ejemplo, la concesión del servicio objeto de este ensayo (de limpia) podrla llevarse a 
cabo si se determina que el mWJicipio es incapaz de suministrar satisfactoriamente ese 
servicio, de tal manera que entre la población avecindada en él se genera un descontento 
en este sentido, podrla detenninarse que el interés general está siendo afectado y 
deberlan tomarse las medidas congruentes para corregir esa circunstancia, llegando asl a 
·la conclusión de que es factible concesionar el servicio. 

2.2 CONSTITUCIÓN POLÍTICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MÉXICO. 

Debido a que existe una ciertajer:arqula entre lrui diversas leyes existentes en la 
Nación, entre las cuales destaca la Constitúción Federal como alma mater de las demás 
leyes y códigos vigentes en el territorio )d~', la Repúblicn Mexicru1a (ver gráfica 3), es 
menester respetar esajerarqula en todo sentido. Considerando esta premisa, para efectos 
de la presente investigación y sin olvidar la metodologla concerniente a toda ciencia 
social, a continuación se realizará unanálisis de los lineamientos contenidos en la 
Constitución Polltica del Estado Libre y Soberano de México en tomo a los tópicos 
delimitados para el estudio que estamos realizando. · 

Siendo asl. en su articulo 11 hace alusión.a lo que se venia comentando al inicio 
del párrafo anterior, y a la letra dice "Los Poderes Públicos del Estado se consideran 
como superiores jerárquicos de los Cuerpos Muniéipales, y tendrán sobre éstos las 
facultades de organización y regulación de funcionamiento, que no impidan ni limiten 
los derechos que les concede el articulo 115 de lá 'Constitución Federal vigente". 
Como ya lo vimos en el apartado anterior, los municipios tienen ciertas prerrogativas de 
las cuales únican1ente estudiaremos aquélla.Srelacionadas con la prestación de servicios 
públicos, de manera especifica el servicio de limpia. Volviendo al aswito del articulo 
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11, una entidad federativa, en este caso el Estado de México, no puede restringir la 
prestación de servicios públicos municipales por ningún medio, mucho menos tnmcar las 
medidas que con el propósito de swninistrar servicios cada vez más competitivos y 
productivos puedan plantear los Ayuntamientos, ello debido a las prerrogativas que se 
les otorgan a éstos en el articulo 115 de la Constitución Federal, como ya se mencionó. 

Otro aspecto que vale la pena resaltar es que los Cuerpos Municipales no 
cuentan con tm aparato legislativo propio, es por ésta razón que para emitir leyes a nivel 
mW1icipal es imprescindible que sean aprobadas por la legislatura local a la cual esté 
adscrito dicho municipio. Este aspecto reviste importancia por el hecho de que no existe 
ninguna ley general de concesiones que sea aplicable a la vasta gama de actividades 
susceptibles de acogerse a un régimen de concesión único; es decir, para llevar a cabo la 
concesión de algún servicio o la explotación de algún bien público, debe estar apegada a 
una ley especifica que regule dicha concesión, para ilustrar este planteamiento me 
pennitiré citar los siguientes ejemplos: 

- Para concretar la concesión de una emisora radiofónica se deben respetar los 
preceptos contenidos en la Constitución Federal; en la Ley Federal de Radio y 
Televisión, la cual tiene un articulado especifico para regular las concesiones 
del ramo; entre otros cuerpos legales. 
- Si se desea obtener la concesión para la extracción, captura y aprovechamiento 
comercial de alguna especie marina, digantos crunarón de estero, es necesario 
apegarse a los lineamientos de la Ley Orgánica de la Administración Pública 
Federal; la Ley de Pesca, que contiene una sección especial para regular la 
concesión de cualquier actividad relacionada con la explotación de los 
recursos marinos; además de los contenidos en otros estatutos. 
- Al concesionar la constrncción y aprovechamiento de una carretera se están 
siguiendo, básicamente, las disposiciones emanada~ de la Ley de Caminos y 
Puentes Federales de Ingresos la cual dispone los preceptos acordes para ello y; 
de la Ley Federal de Comunicaciones, primordialmente. 

Analizando estos ejemplos nos podemos percatar que una concesión se regula en 
base a las disposiciones emauadas de una ley que regula las actividades comprendidas en 
un sector de actividad determinado. ·Esto : significa que la persona moral (de la 
administración pública central) cabeza de sector,' aglutina en sus huestes a todas aquellas 
actividades que por ley le son encomendadas7,y/por.ende, es responsable de su correcto 
funcionamiento. Para ello se vale de· diversos insirumentos, entre los cuales destaca la 
concesión. De este modo, por medio del Ejec~tivo Federal, se envla una iniciativa de ley 
al Congreso de la Unión donde se incluyan tuú{sede de providencias que regulen, en este 
caso, la concesión de ciertas actividades iridúidruún el universo de su sector. Esto es a 
grandes rasgos el procedimiento para'establecerlós lineamientos pertinentes para llevar 
a cabo una concesión a nivel federal. · · · 

1 A través de la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal. 
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Para el caso que nos ocupa, el servicio de limpia y manejo de desechos sólidos 
en el mllllicipio de Cuautitlán Izcalli, es W1 procedimiento similar, en el sentido de que no 
existe ley algw1a que estatuya la concesión de W1 servicio público cualquiera ( a nivel 
mwiicipal). Por tal motivo, el Ayuntamiento puede mandar una iniciativa8 al Congreso 
Local -en este caso del Estado de México- donde establezca los ordenamientos que 
regirán la concesión de servicios públicos en su municipio. Ya dependerá de la 
Legislatura en turno su aprobación, por lo que acabamos de ver en los párrafos 
precedentes. Esta situación podría darse si es que el gobierno municipal, en este caso, 
decidiese que las prerrogativas incluidas en la Ley Orgánica Municipal (la cual se 
analizará más adelante) no son suficientes para la adecuada nonnación de este acto. 

Reiterando, puede no ser necesaria la iniciación de una ley concreta en este 
aspecto, sin embargo, puede surgir la necesidad de ello por alguna causa, y en tal sentido 
es pertinente aclarar esa situación. 

Siguiendo este mismo orden de ideas, en el articulo 59 fracción IV de la 
Constitución objeto de este apartado sé plantea que "El derecho de iniciar las Leyes y 
Decretos corresponde: · · ,;e ·' i:· .· ·· · 

I ali!. 
IV. A los Ayuntamientorenjesf</fti~t~s/¡~~/~,c~~b.~p;,ft,ó;s, r:i~i~lplos/po~ lo 

que se refiere a sus respectivas localidades j1•é11 fgéneral,S tratáifdose de la 
Administración Pública Municipaf'i. F.s:: áquf <londe~sc;fuiidam~ntií\1íl'éapai:idad del· 
Aywitamiento para mandar iniciativas de ley áJ Cóíígreso'Locatl;. 'X :; , - --: • '·· '-v. .-. -· - . ·- .. ~-.: .. :·:-¡x. -

' ... '··'' '."_,,. .. ' 

También se sustenta el hecho de que p;ri-~re~izi1rJa concesión de un se~icio 
público, que es responsabilidad ITitinicipal, y debido a qué dicha actividad (la concesión) 
no se encuentra nonnacla por ley especifica alguna, es necesario que se regule dicha 
operación porque "La.~ autoridades del Estado no tienen más facultades que las que 
expresamente les conceden las leyes, sin que se entiendan por permitidas otras por 
falta de expresa restricción (. .. ) En consecuencia, todas las autoridades políticas, 
judiciales y municipales motivarán en ley expresa cualquiera resolución definitiva que 
dictaren"9

• Lo cual nos hace pensar que para llevar a cabo la concesión de W1 servicio 
público bajo el auspicio de un mw1icipio, ésta debe estar contenida en una ley por ser una 
actividad que es su deber realizar. Sin embargo, como lo veremos en el apartado 
subsecuente, no es obligatorio emitir una ley al respecto debido al hecho de que en la Ley 
Orgánica Mwticipal del Estado de México se encuentran las disposiciones generales 
para regular la concesión de servicios públicos municipales, pero en el caso de que 
existieran ciertas lagunas en esas disposiciones el Ayuntwniento tiene la capacidad 
legislativa para iniciar una ley que subsane aquéllas lagWlas, por lo que se acaba de 
mencionar en párrafos anteriores. 

8 Cabe rer.alcar que en el presente. trnbajo no se considerará el contenido que pudiere tener dicha 
iniciativa, debido a que el mismo tiP.mi como fimlidad establecer un proyecto administrativo, no uno de 
fndolejur!dica. ; :.' : .••··, .. • " · · ·. 
P Articulo 169 de la Constitución Polflifa ,del Estnclo Libre y Sob.erano de México. 
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Por otra parte, en el articulo 175 bis de la cita~a Ley, se hace referencia a los 
principios generales que guiarán el procedimiento para la asignación de las concesiones 
de servicios públicos, puesto 'que ellas sólo serán otor$adas por concurso y, por tanto, 
"se llevarán a cabo y se adjudicarán a través de jicitaciones ptlblicas mediante 
convocatoria ptlb/ica, para que se presenten propues as en sobre cerrado, que será 
abierto ptlblicamente, a fin de asegurar (. . .) las mejo 1res condiciones disponibles en 
cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportu~~1'dad y demás clrcul!stancias 
pertinentes. · 

Las licitaciones a que hace referencia·(!/ párr o anterior serán idóneas para 
asegurar dichas condiciones y las :1eyes establece/ ·. las bases, procedimientos, 
reglas, requisitos y demás elemeniospa¡:a a'creaitár Id economla, eficacia, eficiencia, 
imparcialidad y honradez que asegw:en)<ls mejo_res cdndiciones (. .. )"1º. De este modo 
la principal beneficiaria de una activi,dad con éstas. crulacterlsticas será la sociedad, en 
este caso izcallense, por las implicáciones antes menciotaclas en el articulo antedicho. 

Por últim~, en su artlc~;o;2{~{:~ i~Jirma la i po11ancia del m1U1icipio en el 
sistema federal, seflalada en el 8pllrt0.do 'anterior fundw entalmente, donde se planten lo 
o;guiOotoo "El MU"ldpf o, qu, '' la 'b<i,; 'd• la º"""'"ª"ó" polll/ca d'1 &Jado, ""' 
personalidad jurldica y es capaz, por lo tanto, de der~chos y obligaciones de acuerdo 
con el articulo 115 de la Constitución Federal". De e~ta manera, el Estado de México 
respeta las atribuciones que le otorga la Carta ~agna a todos los municipios 
comprendidos en su territorio, acatando asl la jerarrlla seflalada al inicio de este 
apartado. 

1 

i 

2.3. LEY ORGÁNICA MUNICIPAL DEL ESTADO DJ MÉXICO. 

Para iniciar, y como se ha venido sosteniendo e? las secciones anteriores, en este 
cuerpo normativo se reafirman los seryicios públicos que están a cargo de los 
Ayuntamientos, tal como se menciona en ,el capltulo-s1éptimo articulo 125 de ésta Ley, 

• ,.. - ·.. 1 -
donde "Los municipios tendrán a su caí·go lapréstaci n, e:>:plotación, administración y 
conservación de lo servicios públicos, municipales, onsiderándose enunciativa y no 
limitativamente, los siguientes: 

1 aIJ. 
IJJ. Lilnpiay disposición de desechos; 
lVa XI". . 

10 Hay que aclarar que los' Parámetros dentr~ de los cuales e circunscribe d presente trabajo son 
meramente adminietralivós, no jurldicos, por lo cual el eslablf.cimienlo de las leyes pertinentes para 
aplicar una concesión~ nivel municipal, mucho menos su contebido, serén objeto de investigación aqul. 
Únicamente se :esté dando el rustento legal para la materia de este ensayo. 
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Es en este estatuto donde se asientan a grosso modo los preceptos especifico& 
para llevar a cabo la concesión de servicios públicos a nivel municipal 11

, figura que 
queda asentada en el articulo 126 párrafo seg¡mdo, en el cual se establece la posibilidad 
de concesionar los servicios públicos encomendados a los ayuntamientos, a excepción de 
los de seguridad pública y tránsito. · ,~ 

A su vez en el articulo 128 se estable.ce el sustento legal que ha de dar fonna a 
wia concesión12 que a la letra dice "CÚando losservicios públicos municipales sean 
concesionados a terceros, se sujetarán a lo establecido por esta ley, las cláusulas de 
la concesión y demás disposiciones aplicables". 

Debido a que el servicio de limpia y manejo de desechos sólidos en la actualidad 
está siendo suministrado por las autoridades municipales, y por tal motivo todos los 
activos en este rubro son propiedad municipal, en especial los terrenos delimitados para 
el alojamiento de los desperdicios, dependiendo de la decisión de la autoridad municipal 
de afectar o no esos activos esencialmente inmuebles, en el primer caso el Ayuntamiento 
se verá en la obligación de requerir la autorización de la Legislatura del Estado para 
llevar a cabo la concesión. Esto como consecuencia de lo que enmarca el articulo 129 
&acción II. De igual modo, si se da la situación de que los términos de la concesión 
exceden la gestión del Ayuntamiento, se deberá contar con la aprobación ele la 
Legislatura Local para tal efecto ele acuerdo a lo planteado en la Fracción I de ese mismo 
articulo (129). 

De acuerdo a lo que nos dice el at11culo 130.las "concesiones no podrán otorgarse 
a los miembros del Ayuntamiento, ni a los servidores públicos municipales, como 
tampoco a sus parientes. 

En curuito a las bases para la ~judieáció~d~ las concesiones, en el articulo 131 
se establecen las siguientes: ' \ 'e,- "• :'f; 0/?·,. J; 

"l. Determinación del.ayunt(l~fe1ítÓ iabre!¡a Únposibilidad de prestar por si 
mismo el servicio, o a la co1zvenien'c1a '.aeque lo'pi·este U

0

ntercero;· '. 
' _, ;---·'-; \-·';0¡;:¡-_-,•.'~:-t· _;~;;;·:O '·'-'O';_ i:-, •O-'.'.'.-'=-' ,._ • -oo •, '.'o\c·· r-~ • ~~.:-:·- ¡:.~,;. ~~; ;,,.· '"'.-io~ ·'.';; .. 

. 11. Realizar. conyo~~to~i~~ ftúbzita en Ú cu~L se :eiti~ul~n 
condiciones y plaiospéa ~jótorgainiéntó de la concesión,;; ..... > :': < 

las bases o 

111. Lo;¡inti/r~;ados deberán formular la solicitud res;eétiJa cubriendo los 
gastos que dérnanden Jos Útudiós correspondientes; 

•,. ; ' ' ' \ ··/; ,e~. ' 

11 Tal corno se men~·ionó. en la sección anterior, en caso de eidstir. ciertas lagunas en la normatividad 
respecto al objeto de este tÍ'abajo, los Ayuntamientos tienen la posibilidad de corregir esa situación 
enviando una iniciativa al Congreso Local (del Estado de México, debido a la delimitación espacial. dada 
a este ensayo) de ser necesario. Al igual que en la Constitución del Estado de México; tal atribución 
también se le réconoce en la Ley Orgánica Municipal del Estado de México a los Ayuntamient.Os en su 
articulo 31, cuestión que ya no trataremos en este apartado con el propósito de no redundar.en el aswito. 
12 A partir de .este instante al hacer referencia al término concesión, nos estaremos refiriendo .'ida 
concesión de sérvicios públicos a nivel municipal, salvo en aquellns situaciones en que se aclare otra 
cosa. 
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IV. Las bases y condiciones deberán cumplir al menos: 

a).- Determinación del. régimen jurídico· a que deberán ·estar sometidas, su 
término, las causas de caducidad y revocación, as/ como la forma de vigilancia ·en la 
prestación del servicio,~.· · . . : .. · · · .. · · 

. . 

b).- Especiflcació~ de';/~s'·condÍcJiJ~es b~}o Úis cuales se.garantice la 
generalidad, suflciencta'/regiiÍ~riaad 'del servicio; t · .. , >: • · · 

-· . r~:.,-~,: ·,~·~_-;_:·~. ':· . ·- ·~-\ 

e).- Determtnació~'de · /ai{~~di~t~h~s j forfii~;e~ J~e·d~bérán otorgars,e las 
garant/as para responder de la prestacÍón'.del seryici~·~n"!os'tir~Ínoide)aconcesión 
y de esta ley; ·· '.·, · · •:.: .. ·.'.· · •·.·e-··"··· ·. ' 

... '· ¡> ·. ·;-~ ·,. - :;_:,;_ ,;::;.; 
, . .-._.· : .'.·· .. >., :v~: . . ;·: ,:-;,::. ·'-~,. .. 

d).- Establecimiento del procedifr!.iento'.para r.es()Zver las reclamaciones por 
afectación de derechos y obligaciones qúe; s,é g~nei'éri·i'por 'e/ otorgamiento de la 
concesión para /a prestación del serviciopÍí!Jlicd';, ? ·. · · 

Como ya sellalamos con nntcriorid~,.cti!bi~ó·~al carácter administrativo que le 
estamos dando a la presente investigación,: y dejañdci a un lado los procedimientos 
legales especificas (más no los esenciales), los detalles de la convocatoria pública, tafos 
como son cláusulas y articulas transitorios, si seráritratados en el actual trabajo, además 
se hará mención de los tópicos fundamentales .ª incluir en la antes mencionada 
convocatoria. Asimismo, por lo sellalado atrás, lo referente al inciso d) de la fracción IV 
del art. 131, es decir, el procedimiento para resolver reclamaciones por afectación de 
derechos y obligaciones derivados de la concesión del Servicio de Limpia tampoco 
serán incluidos (aunque para no dar cabida a una lagima, los procedimientos para 
resolver las reclamaciones antes citadas están asentados en los articulas 136 a 141). 

Respecto a la fracción I del citado articulo 131, en el.capitulo IV de este estudio 
se llevará a cabo la dilucidación acerca de Ja incapacidad del Ayuntamiento para prestar 
el Servicio (de limpia y manejo de desechos sólidos) y/o la utilidad de que sea 
swninistrado por particulares. · 

En lo qu~ toca a la fracción II··~ l~~osté,nido.enel penúltimo párrafo, se hará una 
exposición más detallada del asunto eriel capltül,o';V dé este análisis. 

En cuanto a la fracción m, bd asJtcf~: ~~~~~ fuera de los alcances de nuestra 
investigación. · , , , 

Por lo que hace a las bases y condiélo~es déJa concesión, específicamente al 
inciso a) de la fracción IV, el régini'enjurldicri snstá delimitando en éste capitulo, las 
causas de caducidad y revocación seíáí¡•;!fatarlas. páITafos adelante en este mismo 
apartado, y con relación a la forma' de vigil:inéia se dará una explicación detallada en el 
capitulo V. Con referencia al inciso b) de 'la niisína fracción IV, la generalidad, 
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suficiencia y regularidad del servicio serán ampliamente contemplados a su vez también 
en el mismo capitulo V de este trabajo, del mismo modo que el inciso c). 

Para revocar una concesión de servicio público municipal es menester que se 
observe una o más de las siguientes situaciones, detenninadas en el articulo 132 de la 
Ley Orgánica Municipal del Estado de México: 

"l.- Se constate que el servicio se presta en forma distinta a los términos de la 
concesión; 

JI.- No se cumpla con /as obligaciones que deriven de la concesión o se preste 
Irregularmente el servicio concesionado/·, ·· ·· · 

111.- Se constate que el co~_cesiimari~ no co~se/-va lós bienes e i!Jstálaciones en 
buen estado. de operación, o cüandc/estos 'rujian' dete_riorópor;negligencla impUtable 
a ·aquél, con~perjúicio Rª'ª /á prestación. eficaz.de/ serv{ciO;·. ;: .: . · · 

·~·: .. ·. \: .\{ :~~~--:: ':~\, .\:t·::~~ i·::\; ~'..~_::.:.~-Y·'~:.'.··":!::~.~-~Gt·:.:<'.·:-. / _-~ -.'.::~~-:~:·~:~·:·:·'.·i:iL ,·~;~'.~;· .. \)!~--~-~'.;: .. ~--~:~/ :· ;:·. _·;_i~; -_~¡ ;·~·.· __ ~:.:>::>.~:: .. :; 
JV.~ El concesidnáriOpierda cápácidad o ~arezca dé/os élementos_materl_ales_o 

técnlcosparalaprútaCioí1'dé/serv_i{:ió;_ ' .:::.;v ,,;: · ·· ·· ·• · · · 

V.-·Por cu~l~uieroira~~d~:~~ ·ei·do11cesio~~rio c:'óntrave~ga las disposiciones 
aplicables". ·· ·• i 

'' ' ' 

Al contrario de la revocación, t¡)Júbié~ se Jorisid~ra la figura de la prórroga en el 
otorgamiento de la concesión, ello se daeri'el'aft. 133 de fa misma ley, además establece 
que para otorgarse debe persistir la inca¡:iacidBdc.del Ayuntamiento para prestar el 
Servicio, o que el servicio coucesiimiido sei(prestado de manera eficiente por los 
particulares encargados de ello. AdemáS, dicha prórroga deberá acordarse con la 
Legislatura del Estado (de México). · · 

En lo tocante a la caducidad de. las concesiones se establecen las siguientes 
situaciones para detemiinarla en el artículo 134 de. la Ley objeto de este apartado: 

J.- Cuando no se inicie la prestación del servicio dentro del plazo seflalado e11 
la concesión; ·. · 

JI.- Cuando conclu)'a e/térniino de su vigencia; y cuando el concesionario no 
otorgue en·tiempoyfor1nE_/<i_~garcmt/asqzie:.se)e fijen para que tenga vigencia la 
concesión. - '.: , , :- · · · · · · · · · · 

En elcaso de'lai jracciones l. >' 11 segunda parte, para decretar la caducidad 
se o/ rá previamente al interesado; yen el de la fracción llprlmer supuesto opera de 
pleno derecho por el simple transcurso del.tiempo. · ···· · 

En caso de que se h~ya omiiido algún asunto relevante, éste. deberá acogerse a los 
términos de ésta ley y de otras disposiciones aplicables. · 
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2.4. OTRAS LEYES. 

Como ya se ha venido reiterando a lo largo de este trabajo, éste tiene w1 carácter 
eminentemente administrativo, razón por la cual cuestiones técnicas y jurldicas muy 
especializadas y, por tanto, fuera del contexto de este ensayo, no serán tratadas con 
profimdidad sino de modo somero, puesto que de no ser mencionada por lo menos su 
esencia se crearlan lagunas que podrlan perjudicar la consecución del objetivo último. 

Siendo asl, en cuanto a las cuestiones jurldicas especializadas se dejó de lado -
corno quedó asentado en el apartado antecedente- lo tocante a cuestiones meramente de 
procedimiento, más no de fondo y forma; es decir, concretarnente, el procedimiento para 
resolver reclamaciones por afoctación de derechos y obligaciones derivados de la 
concesión del Servicio de Limpia no serán incluidos. · 

Respecto a la materia del asunto técnico, existen tantos cuerpos normativos que 
regulan esta cuestión como niveles de gobierno existen, sin embargo, debido a la 
preeminencia de un nivel sobre otro, subsiste la Ley General del Equilibrio Ecológico y 
la Protección al Ambiente como la fuente de todas las demás. 

De la anterior Ley se desprenden una serie de principios que regulan, entre otras, 
actividades que pudieren lesionar al entorno ambiental. Con tal motivo se delimitan las 
responsabilidades de cada uno de los niveles de gobierno, además de la coordinación 
que debe existir entre ellos para el eficaz cumplimiento de sus metas en lo referente a la 
política ecológica Este principio no contraviene las disposiciones mencionadas 
apartados atrás, ya que se respetan los lineamientos incluidos en otras leyes en cuanto a 
la competencia de cada nivel de gobierno. 

En dicha Ley también se incluyen tópicos que regulan desde la prevención hasta 
la sanción de actividades que alteren el equilibrio ecológico en agua, aire y suelo. 

Un inadecuado manejo del servicio de limpia a nivel mw1icipal podrla ocasionar 
severos dallos al enlomo ecológico, no únicamente en lo que se refiere al suelo, sino 
también al agua (por las filtraciones de residuos qulmicos a través de las capas terrestres 
hasta llegar a los mantos aculferos subterráneos) y al aire (por los malos olores y gases 
que se desprenden de la basura). Sin embargo, como los desechos sólidos se depositan 
en el suelo entonces es aqui dónde debe regularse este aspecto, para evitar asl las 
derivaciones hacia el aire y agua. De tal modo se consideran los siguientes preceptos en 
su regulación: 

Art. 135. Los criterios para prevenir y controlar la contaminación del suelo se 
considerarán, en los siguientes casos: 
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J. 
JI. La operación de los sistemas de limpia y de disposición j/11al de 
residuos municipales en rellenos sanitarios; 
111. Las autorizaciones para la instalación y operación de 
confinamientos o depósitos de· residuos; y 
IV. 

Hay que resaltar el siguiente hecho, deaéuerdo a las, autoridades municipales en 
la materia, de Cuautitlán Izcalli, los residuos recolectados en su jurisdicción son 
almacenados en un relleno sanitario localizado en ·un. lugar "estratégico" dentro del 
mwiicipio, especlficamente en un poblado· llamado "El Rosario". Lo cual supone que 
éstos serian manejados también por la' émpresa concesionaria, Ja cual al recibir la 
concesión también estarla recibiendo la autorización correspondiente para la operación 
del relleno sanitario con que ya se cuenta en el mwiicipio. , 

En el articulo 137 se establece la existencia ·de nonnas técnicas ecológicas 
expedidas por la Secretaria de Desarrollo Social, las cuales regularian el 
funcionamiento de los sistemas de recolección, almacenamiento, transporte, 
alojamiento, reuso, tratamiento y disposición final de residuos sólidos municipales. 
Sin embargo, al solicitar un ejemplar de tal cuerpo noimátivola.Jáll autoridades de Ja 
mencionada Secretaria, se me irüormó que ese cuerpo nonnativirno~existe 1;3 '. . 

No obstante, en el articulo 138 se cstablece,.i~jrnsibilidad dé,; acordar la 
coordinación y asesorla con los Estados y municipios·~·en. cuanto.: á ;fa reéolección, 
transporte y almacenamiento de residuos sólidos,~unicipáies:~ ,.,. } _ •·· 

Por lo demru;, ke ocupa de regular. Í~ prév'énéi6I1, él contrnl y la 'sanción de 
actividades que lesionen el, equilib_rio'ecológico; c~irm se dijo ánt,eí-icirrilerité> 

' ._! ' ' 

La concesión es un .acto constitutivo 'de derechos y obligaciones, además de que 
tiene una naturaleza reglamentaria, razones por. Ja cual se establece un estricfo régimen 
para su desarrollo. También se diCe que' es unilateral porque es el Est.ado quien d~cide 
acerca de los términos en los que habrá'de determinarse. Por ello no· sé. le considera un 
contrato, sino wi acto administi::ativo; Aullque existe la po~ibilidad .de llegar a, ciertos 
acuerdos. . · · ·, ' · .. · 

13 Como ya se ha venido m'cncio11~nd~, ~o .~e co~~iderarán aspectos técnicos a profuncli~ad, empero de 
existir tal documento.serla de mucha ayuda en la prestación del Servicio .. A pesar de lo anterior existe 
él precepto del articulo 138 para ~.ubsanar dé al,guna manera esta carencia.: ' ' ' 
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Un acto administrativo implica el ejerc1c10 de prerrogativas públicas, en el 
sentido de ~ue al Estado compete la explotación de bienes y la prestación de servicios 
estratégicos 4

, pero al carecer de recursos o de eficiencia al realizar esas actividades las 
concesiona a particulares. ! · 

Se considera a la concesió~'co~o acto ~i~i~tf!lÍivo~~~qu~}en palabras del 
jurista Andrés Serra Rojas, "es un actó '.realizado po/ Í<l adminl~traclón pública y 
tiende a producir un efecto :dé. derec1z;J; )m forma' unilateral Y. ejecutiva, para el 
cumplimiento de los fines del b:siadocóntenidos en la legislación adminiStrativa"15• 

'·,¡ ,,. ' -~:;:::_:_ :·:, . - ' ,_ . . ·i-' . .-:;i.: 

Para que w1a concJsú1'n /~e\ H~ve ~.· efecto/cl~be : cl~t~H~ '.la concurrencia de 
"determinados elementos o ;c,onjunio dé ci rcunst(lncias exigidas poi: • l(J.; ley,.• de .las 
cuales depende su validez, eficacia y proyección· administrativay así pueda producir 
sus efectos regulares. Estos actos .(las ccincesiones) tlenden·¡:i Ci-ei:zriuña sÍtuación 
ju rldica nueva, a modificar úná'situación' existente o a sup~lml rla"16

: . 

Lo antedicho indic.a cjue p~a d~tenninar la vali~ez de un~ ~oncesión, ésta debe 
cumplir con una serie de requisitos establecidos en la ley.1!,: situación• que ele no 
realizarse conforme a derecho .ocasionarla una inobservancia de los efeCt~s provistos en 
la primera Razón por la cual debe tenerse especial cuidado en respetar de · fomm 
acuciosa tales requerimientos. - · · ·· · 

Por otro lado, "La doctrina administrativa clasifica alas elementos del acto 
administrativo en elementos subjetivos, elementos objetivos, J elementos formales'' 18

• 

Esto se desprende del hecho que ya se me.ncionó.anteriorn]eÍlte; en el sentido de que la 
concesión es un acto administrativo, y corno tál cleoe'apegarse a los lineamientos qull 
regulan a éstos. · - ·· · ·· · · · · ·· · • ··· · · 

"' Del modo anterior, :Ja .concesión como acto: administrativo posee elementos 
objetivos, subjetivos y fonnales: 

l. Elementos Subjetivos. Se r.~fieren :•a los sujetos. que intervienen en el acto 
administrativo, en este caso en la. concesión." 

. . - ' . 

a) Sujeio Activo: Un órgano de la administración pública que debe tener 
competencia en el ámbito de la concesión de que se trate (wt bien estratégico, un 
servicio público, etc.)·, al cualse le otorga el nombre de concesionante. Para el 
caso que nos ocupa, elconcesicinrulte sería representado por las autoridades 
correspondientes del Ay1mtamiento de Cuautitlán Izcalli. 

14 Articulo 28 de la Con'stituCión Polftica ele los Estados Unidos Mexicanos. 
1
' Se1Ta Rojas, Andrés."Dcrecho Administrativo". Tomo L Porrúa México. 1988. p. 247. 

16 !bid. p.247 .. ··· . . · .. :.<':' ·. .- : . 
17 se'utilizÚI término ley concarácter·genérico, refiriéndose a todos aquellos cuerpos normativos que 
regulan el objeto que •.e está tratando en .este capitulo, sin aludir alguna ley especifica. 
is Serra Rojas, Andrés. Op. CiL Loe. CiL p. 248. . 
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b) Sujeto Pasivo. Receptor del acto, es decir, la persona a la cual va dirigida el 
mismo. "Son aquellos a quienes va di rígido o quienes ejecutan el acto 
administrativo; y que pueden ser otros entes públicos, personas colectivas, o 

·el individuo en lo persona1"19
• En este caso puede ser cualquier persona que no 

esté considerada en el articulo 130 de la Ley Orgánica Municipal del Estado ele 
México. Al sujeto pasivo también puede nombrársele concesionario. El sujeto 
pasivo debe de cwnplir una serie de requisitos para contender por una 
concesión20 : . · 

-Capacidad jurldica La persona que busque obtener una concesión debe 
reunir los requisitos fundamentales que establece la ley. 

-Capacidad Técnica. Se refiere tanto a la tecnologla que el concesionario 
debe poseer o adquirir en el futuro, corno la preparación del personal 
necesario para hacer operativa la concesión. 

- Capacidad financiera Son todos aquellos recursos que el concesionario 
va a invertir, o reinvertir según sea el caso, y que harán viable el proyecto 
en ténninos de los activos y pasivos con que cuenta el concesionario. 

c) Beneficiario o usuario. Este tipo de sujeto no siempre interviene en un acto 
administrativo, empero para el caso que nos atafle si existen beneficiarios, con lo 
cual nos estarnos refiriendo a toda la población del municipio -de Cuautitlán 
Jzcalli- que requiere del suministro del servicio de limpia, los cuales con la 
prestación eficaz, eficiente y oportuna del servicio que se busca con la concesión 
se verán favorecidos. 

2. Elementos Objetivos. Tienen que ver con el objeto, con el motivo y con el fin del acto 
administrativo. 

a) Objeto. Qué. Elcontenido,mismo del,acto:Objeto directo, "Es la creación, 
transmisión, modijlcadón>reconocim/ento}o extinción de derechos y 
obligaciones dentro de la aCtivÚJaddel órgano administrativo y en la materia 
en la que tiene competencia'~21 ; lo.cual en térmiilos más sencillos se refiere a 
aquelloº·sobre lo cual recae el acto,· para nuestro estudio se ve representado por el 
Servicio de Limpia; Objeto indirecto'; implica "realizar la actividad del órgano 
del Estado, cumflir con sus cométidos, ejercer la potestad pública que tiene 
encomendada"2 lo cual quiere decir uria alusión al objeto jurfdico, la 
consecuencia que produce, lo. cual se refiere en nuestro caso a la concesión del 

19 Aco1ta Romero, Miguel. "Teorla General del Derecho Administrativo". México. Ponúa. 1990. p. 
629. 
:io Delineadas en Ibid. p. 630. 
;¡¡ lbid p. 634. 
:n !bid p. 63S. 
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Servicio. El jurisconsulto Miguel Acosta Romero establece los siguientes 
requisitos con que debe cum¡Jlir el objeto23

: 

i) Debe ser posible flsicay jurfdicame.nte; 
ii) Debe sérJl~ifo; • ·.· ·•··.· • ... ·.• ..•. · .. · .· .·· ' ... ··.. . 

· iii) Debe.sefr.eÍilizádodentfo de.lasOfacultades que le ot~rga la 
competencia al ói'grufo adn1inistrativo que lo emite (criterio de la 
especialidad)/: ·: l' 

··' ¡,c_v 

b) Motivo. Por qué. Se dci!l~r~,t~:e~ l~:se~le deCircú11stancia$ n'.ateriales que 
pem1ite11 que una conÚsiÓn se otorgüe,;~·is éi '<iht~cé<fent~'que'lci p1:ov~ca, es la 
situación legal o de . héc!zo~~evistaporlaley éomopresiipuestb neeesario de 
la actividad administrativá'' 1.•Hafque rl,iierenciár.l:ifootivacióndét motivo 
debido a que 110 signifiéan I~ n:iismo: yá que.la'priméra'yiéne:i'ser. el juicio que 
fom1a la autoridad al a¡lreciii(eliúotivo y iiJ relacionarlo'conla ley'. . . 
aplicable. Lo antes reforidci'signifii:ii:.qu¡,'el'rrioti;_;o:eila' ~aíÓn,'' contenida en la 
ley, por la cual puéde' llé'varse a'éllbo'üi{acíó"de!la'ñilininistración; como la 
concesión de un ser\ticio púbH~·o~eri cambio llii]lOtiv~ciÓnrepresenta la 
intervención de la autoridad compete1ite para detemiii1ar'o'jtistificar el motivo del 
acto; · · · ' •·.··.' . ...;;·· ··,·,»;:i. 1' 1 •-,.;;·.,,.);Y•t,·:··:,::··>··, · 

-,,';.-~ .. ·-;·-~. ~-2 '. , '<~:-.-;<;_:_ >< 

c) Fin. Para qué; Lo ti~e r~~~c!nl¡~\1~ia6~6'~ ptrsi~1~ cu:lndo dicta nn acto 
administrativo:' SitUacióií'que 'Ctébe apegarséa'lrui. sigliientes reglas: 

'·'· ,. . ~- ' ' ' '·' ., '.. ' .·, , 

i) Qne sead~ i~t~~é;~ú~lic~; . 
ii) Que sea corri!latible éon la legisfoción a¡>licable; 
iii) La competencia del agente que realiza el acto. 

3. Elementos Fonnales. Se refiere a todos aquellos requisitos para que un acto (la 
concesión) sea dictado, tenga plena validez y pueda ser ejecutado; Por lo que"Lajorma 
constituye la manifestación material objetiva en que se plasma el acto admitiistrat/vo, 
para el efecto de que pueda ser apreciado por los s11jetos pasivos o percibida a irávés 
de los sentidos. Viene a ser la envoltura material externa en la que s~ apr_ecian no solo 
los demás elemento;; del acto administrativo. sino también sus reqúisitos, 
circunstancias, y modalidade.1'25

• Siendo asl, a continuación se .1 mencionan' los 
principales elementos formales de un acto administrativo, y por ende, de la c'oncesión de 
un servicio público. ' · · 

a) Fundamentación. Preceptos jurfdicos en que la administración basa su decisión 
(razones de derecho). · 

b) Motiv.ación. Toda la sorie}e 'eleme¡¡tos materiales que dan origen a la 
decisión ( concosión) -raiónós'de hecho. . . 

------'----' ---'-"_:·'. /;-. - '·;~.-e 
23 !bid. p. 635. . . ..· .·' , ·' .. ·· •.• .·· • , 
24 Fraga, Gabino .. "Derecho administrativo". 'r.fezic'O. Porrúa. 1988. p. 270. 
2s JI.costa Romero; Mi.gu~I. Op. Cit. Loe:' Cit. p. 6.35. · 
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c) Fonna escrita Debe constar por escrito debido a que sólo as! se tiene la 
certeza del contenido del acto. Ya que existen ocasiones en que el acto 
administrativo se publica, aunque hay otros poco trascendentes que no son 
publicados pero si deben constar por escrito dichos actos. 

d) Publicación. Como ya se mencionó en el inciso anterior, no todos los actos 
administrativos se publican, dependiendo de su importancia En caso de 
publicarse, esta debe darse en los órganos oficiales existentes para tal efecto, 
como lo son el Diario Oficial de la Federación y las Gacetas Estatales y 
Municipales. 

e) Notificación. Es un aviso que se le da al sujeto pasivo en tomo a la resolución 
tomada por la administración pública Ésta únicamente se da cuando se conoce el 
domicilio del sujeto pasivo, cuando no es as! la notificación se publica ert los 
órganos oficiales antes descritos dos ocasiones. 

f) Refrendo. No en todos los actos administrativos surge la necesidad d¿ 
refrendarlos, tan sólo se refrenda cuando el acto afectaráaterceros, co~no es el 
caso de la concesión. El refrendo significa el consentimientó"de la autóridad 
administrativa competente para llevar a cabo el acto al cu_al se está haciendo 
referencia · - <-- -- ' >- ' - - -

Todo lo mencionado en este _apartado enc,uentfa su fündamerit~ _en las_ leyes que 
hemos estado analizando a lo largo oe éste mismo capitulo; poi-lo que ello representa una 
síntesis de la estructurajurldica dé la éoiicesión,'_en rmestro caso, de un servicio público 
en cuanto a los elementos que le dan foíidó y fonna 



GRÁFICA J. 

ESTRUCTURA PARA EL ANÁLISIS DE LOS PRECEPIOS LEGALES QUE REGULAN . 
LA CONCESIÓN DE SERVICIOS PÚBLICOS A NIVEL MUNICIPAL. 

· Otras Leyes. 
Principalmente de orden . 

técnico. 

Ley Orgánica Municipal del Estado 
de México. 

•Constitución Politica del E~tado Libre y Soberano 
de México 

. . ·. . 

Constih;~ión Politi~a de los Estados Unidos Mexicanos 



m. PERSPECTIVAS DEL MANEJO DE DESECHOS SÓLIDOS EN 
CUAUTITLÁN IZCALLI DENTRO DEL SISTEMA DE PLANEACIÓN 

NACIONAL. 

De acuerdo a la Ley de Planeación vigente, se define al Sistema de Planeación 
Nacional "como un medio para el eficaz desempeño de la responsabilidad del Estado 
sobre el desarrollo integral del pa/s y deberá tender a la consecución de los fines y 
objetivos pollticos, sociales, cultura/es y económicos contenidos en la Constitución 
Po/Jtica de los Estados Unidos Mexicanos (. .. )"1

• Es de este modo que el gobierno 
deberá llevar a cabo Wla ordenación sistemática de sus actividades con estricto apego a 
las atribuciones que le confiere la Constitución Federal, principalmente, y de manera 
supletoria las demás leyes que regulan su proceder. Situación la cual debe llevar a WI 

mejoramiento del nivel de vida de la población en todos sus aspectos (polfticos, 
económicos, sociales, etc.). Estableciendo para ello "objetivos, metas, estrategias y 
prioridades; se· asignarán recursos, responsabilidades y tiempos de ejecución, se 
coordinarán acciones y se evaluarán resu/tados.i. 

1 
A pesar de ·que esta Ley es de carácter federal, se establece la posibilidad de 

implantar mecanismos de coordinación con los restantes niveles de gobierno -estatal y 
municipal- con el objeto de cumplir con los principios en1U1ciados anteriormente. De tal 
suerte que, de manera impllcita, coexiste una jerarqula similar a la que se observa en' el 
sistema legal (ver gráfica 3), en la cual los planes a nivel estatal no deben contravenir los 
planteamientos del Plan Nacional de Desarrollo y, del mismo modo, los municipales 
coadyuvar a cumplir los objetivos estatales (ver gráfica 4 ), con tal propósito se establece 
la coordinación de los niveles de gobierno, para evitar una confusión entre los proyectos 
de uno y otro y que ello red1U1de en el incumplimiento de metas. 

Asf, los municipios turnan a los gobiernos estatales sus correspondientes planes 
de desarrollo, haciendo lo propio estos últimos con el gobierno federal, integrando de tal 
forma los planee correspondientes a cada nivel sin contraponerse unos con otros. En caso 
de no concordar los planteamientos de wio y otro, la misma Ley previene la posibilidad 
de llegar a acuerdos entre ellos en base a la delimitación de competencias conforme a los 
preceptos legales vigentes. 

Hay que sellalar el hecho de que la categorla de Plan sólo puede ser atribuida a: 

l. El Plan Nacional de Desarrollo. 
2. El Plan de Desarrollo de cada Entidad Federativa 
3. El Plan de Desarrollo correspondiente a cada municipio del país. 

1 .Artlculo 2º de la citada Ley. 
2 Articulo 3° párrafo 2. Op. Cit. 
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Donde cada Plan -en el nivel al que corresponda- establecerá los programas 
sectoriales, institucionales, regionales y especiales respectivos a cada meta que se busca 
conseguir. Estos progrrunas deberán ser congruentes con el Plan del cual emanen, 
teniendo una vigencia no mayor al periodo constitucional de la gestión gubernamental en 
que ee aprueben, nunque sus previsiones y proyecciones sew1 a un plazo mayor. Por lo 
cual podemos concluir que los programas son los instrumentos operativos del Plan, sea 
del nivel cual fuere, en la obtención del los objetivos enmarcados dentro de él. 

En base a lo anterior, en este capitulo se realizará un examen de las perspectivas 
que se espera obtener dentro de la prestación del servicio de limpia, considerado éste 
como un servicio público suministrado a nivel mwiicipal, como parte integrante del 
Sistema de Planeación Nacional. Con tal propósito en mente, revisemos los siguientes 
docwnentos. 

3.1. EL SERVICIO DE LIMPIA DENTRO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 
(1989-1994). 

Debido a la amplitud de los o~ietivos contemplados en este documento, 
únicamente se toman en consideración metas de amplias proporcione8, en el sentido de 
que también se aglutinan algunos objetivos torales a nivel regional, estatal o municipal, 
por lo que no se tocan aspectos especificos de alguna entidad federativa o algún 
municipio, ein embargo, por la antes aludida coordinación que debe existir entre los 
distintos niveles de gobierno, se realizan plru1tenmientos genéricos más o menos 
aplicables al grueso de los integrantes de la federación. 

Dentro de la situación anterior se encuentra la sección tocru1te al desarrollo 
regional y urbano, intimamente vinculada con el objeto de este trabajo por la siguiente 
razón. En tal sección del Plan Nacional de Desarrollo (PND), entre otras cuestiones, se 
trata el asunto de la descentralización del desarrollo municipal y, de manera concreta, del 
desarrollo urbano. Fortaleciendo la participación del municipio dentro de éste último, 
por medio del. ejercicio irr'estricto de las atribuciones que la ley le confiere en este 
sentido. Lo cual redundaria en el mejoramiento de la calidad de los servicios urbanos, 
dentro de los cuales se inserta el servicio de limpia. En tal sentido se plantea lo siguiente 
en el PND: "El impulso al desarrollo (. . .) urbano (. .. ) será posible a través de una 
estrategia de desce12tralizaclón de declslo12es, de desconcentrac/ón de la actividad(. .. ) 
de desarrollo urbano y mu12iclpal (. .. )"3

• Para más adelante aseverar: "La consolidación 
del municipio ocupa un lugar preeminente en la estrategia de desarrollo urbano". 

De lo anterior podemos resaltar dos aspectos fundwnentales: 

3 Secretarla de Programación y Presupuesto. "Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994". México, 1989. 
p.1~9. 
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l. Se habla de respetar las atribuciones que el sistema legal confiere a los municipios en 
materia de desrurnllo urbano, promoviendo as( la descentralización de las decisiones 
en este rubro. Al interior de las cuales podemos resaltar la concesión de servicios 
públicos, como lo vimos en el capitulo anterior. 

2. Se mejorarla la calidad de los servicios urbanos. Siendo éste uno de los objetivos por 
cumplir a través de la concesión del servicio de limpia. 

Por lo antes mencionado, se podrla inferir la viabilidad de la concesión del 
servicio de limpia y manejo de desechos sólidos, de manera impllcila, dentro del PND. 
Ya que este servicio forma parte de los llamados servicios urbanos, como se mencionó al 
inicio de este trabajo, y además se habla de una descentralización de las decisiones en 
este campo. Por tanto, la concesión de un servicio público a nivel municipal, como 
atribución legal a los ayuntamientos, es factible en términos de los lineamientos del PND. 

Se haco también alusión a la participación de los sectores social y privado en la 
obtención de las metas planteadas cuando se menciona que "Para llevar a cabo estas 
acciones(. .. ) se impulsa1·á (. .. ) la concertación con los sectores social y privado, para 
asegurar su concurso efectivo en la solución de problemas urbanos''4• 

Como veremos en el siguionte capitulo, se buscará asentar la problemática que 
presenta el servicio de limpia en manos del ayuntamiento, supuesto sobre el cual se 
fundamentarla la participación de particulares5 en el suministro de ese servicio, la cual 
quedarla consumada al designarse la porsona moral a cargo de esa actividad, previa 
licitación pública. 

En el apartado concerniente a los Desechos y Residuos Sólidos se hace una 
importante revelación, en el sentido de que "El incremento de residuos sólidos y 
desechos con elementos no biodegradables o de lenta degradación ha sido 
considerable. Se estima que el 75 por ciento de estos residuos se recoge. Por otra 
parte, es insuficiente el número de plantas de reciclaje, tratamiento, incineración y 
confinamiento co11trolado, as/ como de personal técnico fara determinar el 
tratamiento adecuado que requieren los distintos productos'' . Lo cual evidencia 
problemas en la recolección y en el destino que se les da a este tipo de desechos, que si 
bien tales datos son a nivel nacional, en el siguiente apartado se notará qué tan 
aproximado a este promedio se encuentra la localidad de Cuautitlán Izcalli. 

\ . 

Más adelante en esa misma sección se menciona que "Para prevenir y controlar 
la contaminación de residuos sólidos, se propiciará el establecimiento de sistemas 
adecuados de recolección, tratamiento, reciclaje y disposición final de los residuos 
municipales (. .. )". Esta implantación de sistemas adecuados, asociada con . los 
planteamientos anteriores, podrla conllevar hacia la aplicación de un modelo en el éual 
se fundamente la concesión del Servicio a particulares. ' 

• Ibid. p. 111. . . . 
' O del sector social, caso que podrla presentarse de manifestar éste sector una postura para la licitación 
supuesta de la concesión del servicio que se ésté analizando. 
6 Ibid. p. 124. 
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Por todo lo considerado en este apartado, en lo concerniente aJ PND podemos 
inte..Pretar que, de manera implicita, es viable la concesión de un servicio público a 
nivel municipal en los términos que contempla 

3.2. EL MANEJO DE DESECHOS SÓLIDOS DENTilO DEL PLAN DE 
DESARROLLO DEL ESTADO DE MÉXICO (1993-1999). 

Al interior de este documento se hacen importantes revelaciones en tomo al 
manejo de desechos sólidos a nivel estatal, en las cuales se acentúan algunas carenciru; 
del servicio en este nivel, como conglomerado de los municipios que lo integran. 
Cuestión que, como ya se ha dicho, será tratada de manera especifica para el municipio 
de Cuautitlán Izcalli en el siguiente capitulo. 

En la sección C.7. de tal Plan, concerniente a la Protección del Ambiente, se 
resalta la importancia que en el mundo contemporáneo revisten los problemas 
ecológicos, y la magnitud que están cobrando con los crecientes niveles de población y 
de actividad económica, principalmente. Por tales razones se reconoce la atención del 
problema ambiental con carácter de acción prioritaria. No sin antes reconocer la 
participación de la sociedad como imprescindible en la prevención y en la rectificación 
de los problemas mencionados. 

De tal suerte se plantean una serie de diagnósticos, de objetivos y de acciones 
concretas en diversos rubros relativos a la protección al ambiente entre los que destaca 
el manejo de residuos sólidos, debido a que éstos representan una considerable fuente de 
contaminación del suelo. 

De tal suerte, se menciona el siguiente hecho: "Se estima que la población de la 
entidad genera diariamente cerca 'de 8 mil toneladas de desechos sólidos. La 
disposición de los residuos sólidos municipales se efectúa, en la mayor/a de los casos, 
a cielo abierto, sin control y en sitios inadecuados por su ubicación y por sus 
caracter/sticasjlslcas y geológicas. Diariamente en el Valle Cuautitlán-Texcoco se 
generan 6 mil 900 to11eladas de residuos sólidos municipales; la mayor parte se 
deposita en 13 sitios de disposición ¡;na/. Se estima que 439 toneladas diarias se 
depositan en tiraderos clandestinos". Situación la cual es indicativa de una gran 
generación de desechos en el Valle.Cuautitlán-Texcoco, la cual representa el 86.25 % 
del total que se genera en todo el Estado de México. Cabe resaltar que Cuautitlán Izcalli 
fonna parte de dicho Valle Cuautitlán-Texcoco. Lo anterior cobra más relevancia si 
consideramos que en ocho municipios del Estado reside el 55 % de la población total del 
mismo, dentro de esos ocho municipios se cuenta Cuautitlán Izcalli. 

1 Plan de DesWTollo del Estado de México 1993-1999. p. IV-76. 
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Partiendo de esta situación se traza un plrutteamiento fundamental para enfrentar 
tales problemas, en el cual se reconoce que "es necesario reformar y me/orar los 
métodos y procedimientos para la prestación de los servicios públ/coi"8

• Dentro de los 
cuales destaca la concesión como veremos más adelante. 

Como se mencionó en la parte introductoria de este trabajo, el gobierno estatal 
también reconoce una escasez de recursos, lo cual implica una gestión racional y 
eficiente de los mismos de tal modo que se cumplan con los requerimientos de provisión 
de servicios sociales. Hecho el cual aunado al creciente nivel poblacional de la entidad, 
que lejos de percibir servicios eficientes y eficaces para cubrir sus necesidades, observa 
acentuados rezagos en la atención de sus requerimientos, concretamente en relación al 
servicio que se está rutalizando ello se vislumbrará en el siguiente capitulo. 

Por otra parte, más adelante en el mismo documento (en el Plan de Desarrollo del 
Estado de México) , se mencionan las principales lineas de acción en este sentido, 
destacondo la siguiente: 

"Descentralizar a la esfera municipal de gobierno, las funciones, recursos y 
decisiones que sean de estricto interés local y cuya asunción por los ayuntamientos 
re~lte en un mejoramiento, en cobertura y calidad de los servicios públ/cos''9• 

Por lo anterior podemos inferir que se plantea un uso racional de los recursos con 
los que cuenta el Estado además de los municipios que lo integran. Como consecuencia 
de ello, no podemos hablar de utilización óptima de recursos si al aplicarlos no se 
obtienen los resultados esperados. Lo cual pone de manifiesto un despilfarro de rccurBos 
que, por lo antedicho, las autoridades gubernamentales 110 deben permitir que se presente, 
aunado ello a que en consecuencia se presten servicios ineficientes por la falta de 
recursos. 

Lo anterior obliga a la racionalización de recursos por medio de la reasignación 
presupuestal, donde la prestación de servicios se optimice vla asignación de fondos en 
montos suficientes. Obviamente que con los recursos con los que cuenta el gobierno, en 
este caso del Estado de México y de Cuautitlán Izcalli, no serian los idóneos para tal 
objeto, aunque se tras~adasen mayores recursos al municipio estos no serian suficientes, . 
puesto que los 'que se necesitan para conseguir tal objetivo son de muy grande cuantla 

Razón por la cual en el Plan de Desarrollo del Estado de México, además de la 
descentralización de las decisiones en beneficio de los municipios, se plantea el apoyo 
de la sociedad civil de varias formas con tal de cwnplir las metas propuestas 

Siendo asl, se plantean una serie de estrategias para atacar las deficiencias que 
presentan los servicios públicos, en concreto a lo que tiene que ver con aquellos 
servicios cuyas deficiencias pueden ocas~onar un deterioro al ambiente, particulannente 

8 Ibid. p. V-2. 
P lbid. p. V-9. 
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el servicio de limpia De este modo se traza wia estrategia exclusiva para afrontar ese 
dilema, la cual consiste en "Concesionai; con sistemas de autofinancfamiento (. .. ) la 
recolección y disposición final de los residuos sólidos (. .. ). 10 Tal como se sostuvo en el 
capitulo anterior, tal decisión únicamente corresponde a las autoridades municipales, sin 
embargo, el gobierno del Estado puede irúluir en una decisión de esta naturaleza a través 
de la persuasión moral 11 • · 

Por tocio lo aludido se acepta la concesión del servicio ele limpia entre los 
objetivos del gobierno estatal, inclusive de manera abierta. Pese a lo anterior, no existe 
ningún municipio en el que se haya implantado una concesión de este tipo en el Estado ~e 
México o, por lo menos, se haya establecido un programa para tal detenninación hasta ,la 
fecha12. ; 

1 

3.3. PROPÓSITOS DEL PLAN DE DESARROLLO MUNICIPAL DE CUAU1TILÁN 
IZCALLI RESPECTO AL SERVICIO DE LIMPIA (1994-1996). 

En lo que toca al serv1c10 de limpia, srnninistrado por el ayuntamiento Cle 
Cuautitlán Izcalli, no existen planteamientos de fondo que apunten hacia ulia 
reestructuración del servicio antt>s aludido. Ello como consecuencia de que apenas y :se 
toma en consideración en dos secciones del documento que estamos analizando: 

l. La que toca a los servicios públicos suministrados en este nivel. 
2. La que considera al manejo d~ desechos sólidos como un problema ecológico. 

' ¡ 

En estas dos secciones no se plantean medidas, como ya se dijo, que nos indiq1,en 
intenciones de aplicar reformas estructurales con el objeto de tomar más eficil'ntei al 
servicio concreto objeto del presente estudio. 

Se menciona, en la primera de las secciones aludidas, una justificación por la 
ineficiente prestación de servicios públicos en general, y del servicio de limpia en 
concreto. Aludiendo así una carencia de recursos por parte del ayuntamiento para 
corregir tal sitUación. De tal suerte se sostiene, en términos de finanzas públicas, que los 
ingresos obtenidos por el gobierno municipal aumentaron en términos reales un 23 o/o , 
aproxi~adamente, durante el trienio 1991-93. De este modo se prevén incrementos 

:: ~):!J;:" .;;;:;,. ~- ol ""º' '"''k• l• i•i~~l• do lo '"""'"'"'""' '" d imbi<o dod•J do 
~a ªLI:to.ridad mi:ni~ipal a través de mecanismos pollticos, que _ven desde I~ con~ertaci6n has~a la 
1mpos1c16n autontana en caso de no llegar a un acuerdo. Ello gracias a las part1culandades del uis\ema 
polltico mexicano, donde existe una gran centralización de las decisiones. Hasta aqul el comenlario 
debido a que es un tema en el cual no se ahondará mlls porque no es materia de este estudio. 
13 Marzode 1995. ·. · '· ·· 
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sostenidos en tal rubro, debido a ciertas causas13 objetivas, impulsando asl la atención 
hacia aquellos servicios que presentan severas deficiencias en su swninistro. 

Lo anterior sirve de base para iruerir que el ayuntamiento seguirá swninistrando 
el servicio de limpia de manera directa y con sus propios medios, sin recurrir al apoyo 
de la Iniciativa Privada, o de la sociedad en general, por lo menos en el trienio que 
abarca el Plan de Desarrollo Municipal de Cuautitlán Izcalli (1994-1996). 

No obstante, (y sin pretender violar el marco que delimita al presente trabajo) la 
presunta capacidad financiera del gobierno municipal para absorber los costos y montos 
de inversión necesarios para rectificar las carencias del servicio de limpia, y de otros 
muchos a su cargo, podrla verse tnmcada por las actuales condiciones económicas -
finales de 1994 e inicios de 1995- de tipo recesivo. Lo cual, a grandes rasgos, 
ocasionará disminuciones en el erario público por las siguientes rezones: 

l. El factor inflacionario genera disminución del poder adquisitivo de los activos 
monetarios14

, situación que afectará el desenvolvimiento del gasto público en términos 
reales. 

2. Un mercado deprimido ocasiona que la base impositiva disminuya y, por tanto, los 
ingresos públicos descienden15

. 

3. La disminución de los ingresos públicos produce un efecto en cascada dentro de los 
distintos niveles de gobierno, situación que se vislumbra, básicamente eu las partidas 
federales hacia los estados y municipios16

• Al disminuir los ingresos federales, al 
mismo tiempo se recorta el gasto, situación que a su vez reduce las participaciones a 
estados y municipios, lo que awtado a la merma en la obtención de recursos propios 
también ocasiona una reducción de sus respectivos ingresos. 

Los factores anteriores, a grosso modo, influyen para di~minuir la capacidad 
financiera del municipio para enfrentar sus problemas de eficiencia y de inversión en 
servicios públicos con el fin de erradicar sus carencias. Lo cual, como veremos más 
extensamente en los siguientes capltulos, corrobora la tesis de reestructurar esos 
planteamientos, y asl, considerar una participación más activa de la sociedad en la 
solución de los problemas que la afectan directamente. 

Por lo que hace a la ·sección de ecologla del citado Plan, se pretende atacar el 
problema de la generación de residuos sólidos por medio del reciclaje, sin tomar en 
cuenta acciones concretas acerca de la recolección y el transporte de los mismos. De este 
modo se sostiene el "aprovechamiento productivo de nuestros desechos sólidos", el 

13 Entre las que destacan la descentralización del cobro del impuesto predial de parte de las autoridades 
estatales hacia las municipales de Cuautitlán Izcalli (1992) y el incremento de las participaciones 
federales. . , . . . . , , · .. ·· · ' . .. . 
14 Para una explicación más amplia consultar Dombusch. ·"Macroeconom!a''.;· M~Gt-aw Hill: México. 
1993. . . . ,· . ' ' . . 
1$Para una explicación mh · amplia·. r.onsult~ Dombusch: Op; Cit .. • y MÜsg~ve.'"Hacienda Pública: 
Teórica y Aplicada". McGraw Hill. México.;] 993. · ·. : . : : : · • • ; ,·: ·. >. · .. 
"Para l.Ula explicación más amplia consultar Dombusch:Op: Cit.' Loe. Cit. y Musgrave. Op. Cit. 
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cual consiste, básicamente, en la separación de residuos orgánicos y no orgánicos con el 
fin de reciclarlos, utilizando los primeros para obtener fertilizantes y compostas, y los 
segundos para el reciclaje industrial (vidrio, papel, metales, etc.). 

Por lo dicho en este apartado, el contenido del Plan de Desarrollo Mwiicipal de 
Cuautitlán Izcalli es pobre en el sentido de que no incluye innovaciones para la 
prestación del servicio de limpia, lo cual supone el continuar con el actual modelo de 
suministro por las autoridades municipales, sin recwrir al apoyo de la iniciativa privada 
por medio de un modelo de concesión. 

3.4. EVALUACIÓN DE LAS DISTINTAS PERSPECTIVAS. 

Considerando las facultades legales que giran en tomo n1 suministro del servicio 
de limpia en Cuautitlán Izcalli, en las cuales se otorga la responsabilidad a la autoridad 
mwiicipal, ésta debiera ser quien dispusiera las acciones más innovadoras en este 
aspecto porque es la encargada directa de prestar el servicio. Sin embargo, dentro d.i su 
plan de acción únicamente se contempla continuar con el modelo tradicional de 
prestación por medio del ayuntamiento. 

Por otra parte, tenemos la estrategia del Plan de Desarrollo del Estado de 
México, en la cual si se contempla, de manera expresa, la concesión del servicio de 
limpia a particulares. A pesar de que, como se mencionó en su momento, no le compete 
implantar tal decisión, si puede llevar a cabo gestiones con la autoridad municipal a 
efecto de aplicar tal estrategia 

Girando en torno a la anterior propuesta se encuentran los planteamientos del Plan 
Nacional de Desarrollo, que de manera implícita, sostiene la posibilidad de concesionar 
a particulares la prestación de servicios públicos, dentro de los que se encuentra el de 
limpia y manejo de desechos sólidos. 

Pese a que los niveles federal y estatal considerado, de una u otra forma, 
contemplan la ·concesión de w1 servicio público municipal, el nivel de gobierno con 
posibilidades de ejecutar una acción de este tipo (el ayuntamiento de Cuautitlán Izcalli en 
este caso) no contempla en su Plan wia operación de este tipo. Situación que pone de 
manifiesto una falta de coordinación entre los niveles de gobierno para ejecutar actos del 
tipo que se sostiene en el presente ensayo. 

Por lo antes mencionado, se hace imprescindible el establecimiento de los 
canales adecuados de comunicación entre ellos -los niveles de gobierno· los cuales en la 
ley lucen muy promisorios pero a la llora de llevar a cabo las decisiones, surgen incluso 
posiciones discordantes, no contradictorias, entre los planteamientos de uno y otro. 
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3.S. DISPOSICIONES INTERNACIONALES SOBRE EL MANEJO DE DESECHOS 
SÓLIDOS. 

Estas disposiciones debido a su carácter no fueron consideradas en el capitulo 
anterior, es decir, son principios aceptados por un conjunto de naciones pero su 
cwnplimiento no implica la aplicación de una fuerza jurldica obligatoria, razón por la 
cual no se consideran ni leyes ni se les otorga el estatus de tratados internacionales. Sin 
embargo, los planteamientos contenidos en esos documentos aportan valiosos apoyos a 
los tópicos contemplados dentro de los diversos planes existentes en la nación, para 
nuestro caso México. Siendo asi, al desarrollar un plan se toman en cuenta diversos 
factores: diagnosticar los problemas y calendarizar su utenci'ón, recursos con que se 
cuenta para afr.ontarlos, previsiones legales que sustentan el accionar de la autoridad, 
delimitación de competencias, etc. Dentro de éstos factores podríamos incluir a las 
disposiciones internacionales como parte de los insumos que dan fondo y forma a la 
gama de planes de desarrollo observables en el territorio nacional (véase gráfica 5). 
&iendo de este modo, pasemos a revisar la importancia de las disposiciones 
internacionales dentro del sistema de planeación nacional, para el caso concreto del 
manejo de desechos sólidos. 

Tal como se vislumbra en la DECIARACIÓN DE RÍO SOBRE EL .MEDIO 
AMIJIEmE Y EL DESARROLLO 17 donde se plantea el objetivo de "establecer una 
alianza mundial nueva y equitativa mediante la creación de nuevos niveles de 
cooperación entre los Estados, /os sectoresc/~ves de las sociedades y las personas. 

Procurando alcanzar acuerdos internaci()ltatés (. .. )", lo cual nos indica que son 
principios aceptados por los países signatarios;Jós cuales fungirán como rectores de 
actividades encaminadas a cumplir los objetivos predetem¡inados, recurriendo 
posteriormente a la formalización jurídica por medio de una ley nacional o de un tratndo 
entre varias naciones. 

Por tanto, una disposición internacional no esper se una fom¡alidadjurldica, sino 
más bien un protocolo que puede dar origen a un estatuto legal o ser utilizado como w1 
instrumento de planeación nacional18

• 

Siendo así, uno de los principales documentos a nivel intemacional en el cual se 
instituyen diversas propuestas en relación a los problemas ambientales, lo constituye el 
PROGRAMA 21 de la Organización de las Naciones Unidas. Dentro del cual se considera 
la cuestión del manejo de desechos sólidos. 

17 Documento emanado de La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el 
Desarrollo llevada a cabo en Rlo de Janeiro, Brasil, del 3 al 14 de junio de 1992. 
se Para ampliar esta ideo consultar Azuela, Carabias y Otros. "Desarrollo Sustentable. Hacia 1ma 
Polltica Ambiental". UNAM. México. 1993. 
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De tal suerte, en el Programa 21 se haceri notar dos situaciones de considerable 
relevancia, a saber19

: 

l. La mitad de la población urbana de los paises en desarrollo carece de servicios de 
recolección de basuras. 

2. Los problemas sanitarios que genera en la población, principalmente en las zonas 
marginales, el inadecuado suministro de dichos servicios. 

Con los anteriores problemas en mente, se plantean cuatro esferas de acción 
principales20

: 

A. La reducción de los desechos sólidos a un mlnimo. Lo cual tiene que ver de manera 
intrlnseca con la~ caracterlsticas de producción y consumo de la población, motivo 
por el cual queda fuera de los alcances de este trabajo su análisis. 

B. La reutilización y el reciclaje. Se puntualizan como una estrategia para enfrentar la 
disminución en la disponibilidad de lugares para eliminación de desechos, sihmción 
que se ubica dentro de nuestro análisis por los argumentos que se verterán en el 
subsecuente capitulo. 

C. Tratamiento y eliminación. Se a~ienta el establecimiento de criterios de tratamiento y 
eliminación de desechos, además de vigilar las consecuencias ambientales de los 
desechos, que por su carácter eminentemente técnico, como ya se ha delimitado con 
anterioridad, no será considerado de manera profunda en el presente ensayo. 

D. La extensión de los servicios de desechos. Ello requerirá planificación nacional y 
cooperación y financiación internacionales, por lo siguiente: 

a) Deberán buscarse esquemas innovadores en el swninistro del servicio. 

b) La cooperación internacional cobra relevancia si tomamos en cuenta que en 
algunos paises ya se han implantado proyectos donde particulares suministran el 
servicio (de limpia), lo cual nos podrla beneficiar en el sentido del apoyo técnico 
que pudiesen brindar, o incluso como concesionarios directos. 

c) La financiación la podernos insertar, no de modo imprescindible pero si, como 
otra for¡na de apoyo intemacional, en el sentido de la necesidad de recursos para 
invertir en el proyecto, o bien, a través de la participación directa de grupos 
empresariales extnmjeros interesados en el swninistro del servicio. 

Por otra parte·, en una publicación de la ONU21 ya se empieza a gestar la 
protección al ambiente como una actividad lucrativa, en el sentido de que se "Iza hecho 
lo posible por inc/Uir, a las empresas(. . .) en Jos esfuerzos destinados a proteger el 
medio ambiente".·De tal_ modo ya se piensa en establecer un vinculo entre las empresas y 

1,,·· ··':o'•;·,-·:·.·''· 

19 Tomadas del PróSJ"arii.'.21 de la ONU, capitulo 21 de la sección TI, p. 29. 
lO Ibid. p. 29-30:. ·.•· ;) . 
21 Conferencie de las Naciones .Unidas sobre el Medio Ambiente y el DesruTollo. "Cumbre para la 
Tierra: Puntos de vista". Número 8. "El Negocio dél Desarrollo Sostenible". 
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la protección al ambiente, por lo que podemos asumir la presunción de contemplar 1ma 
participación directa de particulares en el cuidado de la ecologia en variadas fonnas, 
pudiendo ser wm de ellas el suministro del servicio de limpia y manejo de desechos 

·sólidos. 
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GRÁF1CA4. 

ELEMENIOS DEL SISTEMA DE PLANEACIÓN NACIONAL. 

Plan Nacional de Desarrollo 
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RETROALIMENTACIÓN 

En caso de no cumplirse con las metas establecidas en cada nivel, 
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fuentes (demandas o insumos) del sistema considerando rruevas líneas 
de acción para afrontar los problemas. 

- Orados de Satisfacción en las 
Demandas (Insumos). 
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IV. VISIÓN GENERAL DEL SERVICIO DÉ LIMPIA Y DISPOSICIÓN DE 
DESECHOS EN CUAUTITLAN IZCALLI. 

El manejo de desechos sólidos municipales ocasiona grandes volúmenes de 
erogaCiones por pru1e del gobierno (ayuntamiento) de Cuautitlán Izcalli, 
fundamentalmente en lo que va hacia los salarios de los. empleados del servicio, el 
mantenimiento de los camiones y equipo en general, además de los gastos realizados para 
sostener el único relleno sanitario1 con que se cuenta en el municipio. Situación por la 
cual .la carga de sostener el servicio corre por cuenta de los contribuyentes de la región. 

Corno el ayuritruniento maneja recursos públicos, obtenidos por la vía fiscal, es 
menester wta aplicación eficiente de los mismos, con lo cual se buscaría cwnplir las 
metas sellaladas aplicando un mlnimo de recursos, tal como se ha mencionado en 
anteriores ocasiones a lo largo de este trabajo. Sin embargo, como veremos más 
adelante, no se presta de manera eficaz el servicio y, por ende, se da wm utilización 
ineficiente de los fondos mw1icipales. 

Al ser restringidos los recursos con los que cuenta el municipio, no puede darse 
la suntuosidad de emplear ineficientemente los recursos que obtiene, por lo cual debe 
buscar los mecanismos necesarios para revertir esa situación. 

De tal suerte, a continuaciónse ll~vará a cabo una exposición de los hechos que 
confinunn la anterior hipótesis, en base, pdniero, a la descripción de las actividades que 
conforman al servicio de limpia, para luego evaluar. los estándares de eficacia y 
eficiencia en su prestación. 

4.1. ACTIVIDADES QUE INTEGRAN EL SER VICIO DE LlMPIA. 

Para las autoridades municipales el servicio de limpia se integra de las siguientes 
actividades: · 

l. Limpia y transporte en general. 
2. Toneladas recolectadas. 
3. Rutas de recolección establecidas. 
4. Campanas de limpieza 
S. Minitiraderos erradicados. 

1 El término relleno sanitario se refiere e una técnica de disposición final de desechos sólidos le cual 
consiste, a grosso modo, en depositar los desperdicios al interior de barrancas donde el alcsnzar cierto 
nivel dentro de le barranca el volumen de residuos, se "rellena" con enormes cantidades de tierra para 
emparejar el terreno y asf convertirse en alojo de desarrollos inmobiliarios (conjuntos habitacioneles, 
centros comerciales, etc.), principalmente, 
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El punto 1 , que se refiere a limpia y transporte en general, incluye todas aquellas 
actividades que tienen que ver con la recolección de la basura y la transportación hacia 
su destino final, entre las cuales se encuentran, además de las cuatro subsecuentes (puntos 
2 a 5) : el barrido manual y mecánico de calles, avenidas y vlas rápidas de la localidad; 
la recolección de basura domiciliaria, de los centros públicos de retmión, la basura 
industrial (sin incluir residuos peligrosos) y la basura de la vla pública; y la 
transpm1ación se da básicamente por medio de las unidades a.signadas para cumplir tal 
fin. En el transcurso de este capitulo se ahondará en la explicación de los anteriores 
conceptos, de momento únicamente se presentan de manera general para detenninar luego 
su injerencia dentro del servicio objeto de nuestro análisis. 

El punto 2, relacionado a las toneladas de basura recolectadas, únicamente so 
refiere los volúmenes de residuos acopiados, determinando su pesaje en la(s) báscula(s) 
ubicada(s) en el terreno para su disposición final2

• 

En cuanto a las rulas de recolecci6n establecidas se asienta que son los itinerarios 
que deben de cubrir las unidades de recolección para CWTiplir SU cometido, detem1inamlo 
las rutas de recolección domiciliaria 'e industrial; además de los pw1tos d,~ acopio 
seflalados para aglutinar la basuraacuinÍtlada el! la vfa pública 

, Lllll campanas de Jirtlpieza se coflronniin por todas aquellas acciones que el 
aywitamiento realiza con el objeto de contener o prevenir un crecimiento desmesw·ado de 
los volúmenes de basura, inchÍyendo'las consecuencias que ocasiona al medio ambiente, 
valiéndose de los medios im¡Írésos de circulación local, los del mismo aywitamiento y, 
en ocasiones, de la propia gaéeta municipal, incluso recl!ffiendo ocasionalmente a la 
radio. · ·· 

El punto S,re~erente a los minitirnderos erradicados, se vincula con las acciones 
encaminadas a e!iininur aquellos mini tiraderos ·que la gente genera por irresponsabilidad 
o po'r la deficienterecolección por parte de las autoridades. Ante esta situación algunas 
personas opÍanp~r dejar su basura en In calle, en alguna esquina o en algún lote baldlo, 
con las comíeéüentes dificultades que ello ocasiona. Asl en la medida en que se eliminan 
estos lugares clandestinos para tirar basura, se considera que se ha erradicado un 
mini tiradero. · 

c,0111~ ~~~;~&á.~~tar, n~ se t~ma en é-onsidei·ación la disposición final de los 
desechos en é.1 relleno s311itario, como consecuencia de que. las autoridades municipales 
no se hacen carg~. directanieíite. de él, es decir, e Le quipo y la maquinaria, incluyendo al 
personal que lo maneja; no són ádministrados por el ayulltamienlo, sino que éste contrata 

l No se pudo obtener el dato exa•:t.o sobre las básculas con que se cuenta para pesar los desperdicios, sin 
embargo, es lógica su ubicación en el lugar de su destino final porque .de acuerdo o estudios emptricos y 
teóricos sobre la materia ost lo señalW1. 
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una compru1ia privada para que realice las actividades concernientes a la técnica del 
relleno s:mitario3

• 

En opinión del autor, esta caracterizacióu de las actividades que integran el 
servicio de limpia es un tanto desordenada por el hecho de que, en prim11ra instru1cia, 
considera una actividad muy general y luego establece otras muy especificas, lo cual hace 
pensar que es muy extremo este listado de actividades. Razón por la cual, en base a 
algunos estudios realizados al respecto, me atreverfa a proponer una estructura distinta a 
la que se mencionó anteriormente, que si bien es distinta en curu1to a la forma, en cuanto 
al contenido es muy similar, teniendo en mente simplificar el análisis de las variables 
cuantitativas que intervienen en su determinación. Del mismo modo se facilitmfa la 
evaluación de tales actividades, tanto en términos cuantitativos como cualitativos. 

El trabajo que llena los requisitos planteados es el realizado por Héctor F. 
Castillo Berthier4

, el cual dentro de su explicación teórica acerca de las actividades que 
integran el manejo de desechos sólidos maneja los términos planteados en diversos 
estudios sobre el tema, para concretar asl una clasificación acorde con lo que se persigue 
en este terreno. De tal suerte, delimita las actividades y funciones que dan fonna al 
servicio de limpia de la siguiente maner~: 

a) Barrido manual; 
b) Barrido mecánico; 
c) Recolección; 
d) Transportación de desechos, y 
e) Disposición final. 

La anterior estructura si bien .es muy distinta, en cuanto a los elementos que la 
constituyen, a la manejada pcir.el'.ayüfit~ient<>; si analizamos su contenido es muy similar 
al que éste maneja, empero el' acomodó delos elementos varia de Una fornía talque se 
facilita su análisis, como ya se mencionó an!eriomiente; ·. · ·· · ·· ·. < ·· 

,;~· .,_. 5•.· i 

En seguida se describlráll las activid~es ~t~s 1~e~cio;1~t!IS: · ·•··· 
·'>·:·.:·, ·~, ,:/·. ';:"- ... -'(:- '.f'"7 ,-_- ;<"-

BARRIDO MANUAL. ''.'······ ,, 

"Es aquel que se efectJd'mdhu~hn~1itk~n av~!1idds;callesy v/asrápidas de la 
ciudad. Este servicio é realizádO'por los barrenderos (.:.)"6

; Esta actividad puede 
llevarse a cabo de dos formas: :. ·~;;;; c..'.. 2 .• ~:_:.. .. ~e •. ·. ¡ · :. ;'~ 

J . . .. •. •: • "' . :• ' ; :· •. · .• ···:: ·. •. .·: " 
Las autoridades del municipio se negaron a proporcionar, el nomb.rede la compailla que .. supuestamente 

se encarga del relleno sanitario, no por médio de una concesión sino a través de Ün éonlr~to firmado con 
ella. Como veremos posteriormente, también;se negaron a P("Oporcioimr el 'ITiónto. de :Í"ecursós que 
!mptica tal operación. . .·· · ... ·.· .... < . ; . . . •• .•• •• • : · :~ '. , . , . · 

Castillo Berthier, Héctor F .. "La Socie.dad de la Basura: Caciquismo en México". Segunda Edición 
Corregida y aumentada. Cuaderno.de Investigación Social núm:'9 .. Institulo,de rriveiítigaciones Sociales 
UNAM.México.1990. ·. · .. ,.;. · · .•· .. ·: ·.:·· ·'" · ·:' •· ·;e .•. ·: ·:· 

$ Ibid. pp. 44-56. . . . . . 
6 Ibid. p. 44. 



1) De manera individual. Una sola persona se encarga de recolectar la basura que se 
encuentra en algún tramo de avenida o vla rápida o en calles detenninadas. 

2) Por cuadrilla. Un gmpo de dos o más hombres se encargan de levantar la basura que 
se encuentra en áreas especificas, por ejemplo, lotes baldlos, zonas de desastre 
(inundaciones, incendios, demllJlbes, etcétera), lugares donde se llevan a cabo actos 
cfvicos oficiales y otras reuniones públicas tumultuosas. 

BARRIDO MECÁNICO. 

"Este barrido se realiza por medio de las máquinas barredoras en las calles, 
avenidas y v/as rápidas(. .. )"7• De acuerdo a la información proporcionada por las 
antoridades no se cuenta con máquinas de este tipo en el patrimonio del municipio, por lo 
que se recWTe al alquiler de ellas cuando se les llega a necesitar. De este modo, la 
actividad aqul enunciada se realiza con m1a muy baja frecuencia, debido a, según las 
fuentes oficiales, el barrido de calles, avenidas y vlas rápidas se lleva a cabo, 
principalmente, de manera manual. 

RECOLECCIÓN. 

"La recolección de desechos(. .. ) está basada en toda la basura que se origina 
tanto en casas habitación (basura domiciliaria}, como en centros publicas de reunión 
(escuelas, mercados, restaurantes, pequeflas industrias, oficinas estatales y privadas), 
las grandes industrias, comerciosy los(.;.) centros hospitalarios (basura industrial) y 
/a basura que.se•acÜm11lci en /as' calles,.·' avenidas y lotes bald/os (basura de v/a g .. . . . .. .. . '• .. . . . 

publicar . ·.... . .: · :: , 
:>· ,. '',; ~~:::'' :'-

. Para _cumplir" t~l~sfin~~. stutilizan diversos mecanismos para llevar a cabo esta 
actividad eii CUUülit1án·~-1zCál1¡:·.: . . -<~- ._¡)= . . -·. ::;."< .. 
1) Botes de Ís;,zoo,li~(Js,ést9!;úlÚni~~lri~tJad.?s·e~l?··que se denomina "carro de 

mano"; para recole'iitni:'1abasura'b'ru1'idáipor':los p'eones de b3rrido manual, la cual 
posteriom1ente e~' deposilad:i' en los :vehlculos recolectores. 

2) El actual seryfoio de limpia;cuent¡¡.con,diferentes tipos de vehfculos tales como: 
camiones compactadores, tubulares y volteos, los cuales están destinados a recolectar 
los desechos sólidos que resultan tru1to del barrido manual como de la basura 
domiciliaria,. de'los centros públicos de reunión, la basura industrial y la basura de 
vla pública, dividiéndose para tal efecto en una amplia gruna de rutas acordes a las 
necesidades de las zonas. Existe una an1plia gama de vehlculos que podrhm ser 
utilizados para éste propósito en particular, fundrunentalmeute con mayor capacidad 
de carga, pero, como se planteará más adelante, en Cuautitlán Izcalli únicamente se 
cuenta con los veh!culos mencionados al inicio de este párrafo. 

7 Ibid. p. 4S. 
8 Ibid. p. 4S. 
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TRANSPORTACIÓN DE DESECHOS. 

Una vez que los vehlculos recolectores han sido llenados con la basura 
recolectada, se dirigen hacia el lugar designado para depositar los desperdicios, en este 
caso al único relleno sanitario del municipio, "no sin antes pasar a ciertos "lugares 
estratégicos" donde venden los materiales separados durante el viafe"9

• 

DISPOSICIÓN FINAL. 

Una vez recolectada la basura, es depositada finalmente en el relleno sanitario del 
m1U1icipio. Lo cual impide la proliferación de pepenadores en él, que a su vez.e:videncia 
los bajos niveles de reciclaje que se dan en el municipio, queduéra el~ los mat.eri!lles 
negociados en la etapa de transporte es muy bajo o nulo el reciclaje de desperdicios en la 
región. • : .. · · ' · · 

Una vez explicado en qué consiste el servicio ·de li1~pi11~ .ir continuación se 
enumerarán las carencias del mismo. 

Luego de· haber.'resenado' e~forÚÍa. geriér,alla~ caracterlsticas esenciales que 
presenta el seryicio';d~~limpi~'..en:li;!ó~¡\¡id:idI,~s~di~a; en'eLpresente apartado se 
profundizará al respecto. en e\ sentido de 'qííé''!11iorií' se tOcái'iíri temas como los costos 
monetarios que implic~. \a''i1ianl.lt~nción d~Lserviéio 'y .la carga qÜe representa pñrillos 
contribuyentes, los vcilúiiíénes¡;generados y 'la,s • recolectados,. persoiiat 'y unidades 
ocupadas por el serV.ic~o:; ... ~ntre,~Otriúi ffiáS~,~Ue.s'iiolleS~::. · < .. ~·- .:,,~ ;~y:·~-- r;,:,· ·• · .-

. .Y · ~,;;-~:. :o:.C.:<· ··•'\~ ·· · · · ··· 

Primerrunent~ tri~llfe~o~ el t~ma d~ los volúmenes de desp~rdiéios~g~~~r:~dos por 
la población de cúáutitlán IZcruH: De tal suerte tenemos que, de aciierdo á la'infoímación 
vertida por laS autoriélades 'competentes10

, se generan en el municipio/· de manera 
anualizadn, 169,000 toneladas de basura, aproximadamente, lo.cualnos da w1 promedio 
de generación diaria dé b.asnra por 463 toneladas. · ' · · · 

9 !bid p. 49. Es practica común que los choferes se dirijan hacia ciertos IÚg¡¡;;es a negoc-i;.;. o ~~~der los 
desperdicio• con alto potencial reciclable, los cuales fueron previamente separado• por los macheteros 
(término asignado a las personas que viajan en el depósito de los desechos eri la ünidad de recolección, 
los cuales reciben y acomodan los desperdicios). Sin embargo, no •e.sabe cuál es la cantidad exacta, o 
siquiera aproximada, de los volúmenes negociados en este proceso por muy diversas razones que no 
competen a este estudio. · 
10 Del Centro de Servicios Públicos de Cuautitlñn Izcalli, el. cual es una oficina dependiente ele la 
Dirección de Servicios Públicos en el B)'Ulltarniento del mismo lug'll', además se manejan cifras muy 
similares en los informes de gobierno relativos a la situación que guarda In administración pública del 
municipio. 
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Tomando en consideración la población total residente en el municipio11
, tenemos 

que la producción per cápita de basura asciende a 0.5 toneladas anuales (501.2 kg.), lo 
cual significa que diariamente cada habitante genera 1.37 kg. de basura en promedio. 

Para hacer frente a este problema, el ayuntamiento cuenta con los siguientes 
recursos: 

l. Cuarenta y siete (47 ) vehiculos recolectores (ver anexo 1, cuadro 1) los cuales en 
promedio acarrean tres toneladas de basura por viaje. De esos cuarenta y siete 
vehlculos: 10 son camiones de volteo, 23 lo son compactadores y 9 tubulares, además 
de contar con 5 remolcadores de contenedores (principalmente utilizados para 
transportar la basura generada por el comercio, la cual es depositada en contenedores 
que aJ llenarse en su lugar se dejan otros vacios, remolcando al contenedor lleno hasta 
el lugar donde habrán de depositarse los desechos). Calculando una media, de 
acuerdo a las previsiones oficiales, resulta que dichas unidades realizan entn• 2 y 3 
viajes diarios hacia el destino final de los desechos. 

2. El personal operativo12 cuenta con 535 integrantes, y el personal administrativo con 
25 (ver anexo 1, cu:ulro 2). El personal operativo se subdivide de la siguiente 111ru1era: 
47 choferes; 141 peones a bordo (macheteros); 180 peones de barrido manual y; 167 
eventuales13. 

3. Se cuenta; únicamente con un relleno sanitario14 como depósito final de los 
desperdicios recolectados, el cual tiene una extensión de 18 hectáreas y un ciclo de 
vida calétilooo·enocho allos (contados a partir de su instauración a finales de 1992) . 

. AhÓr~ ~i~~. rionsiderando la utilización de estos factores a su máxima capacidad, 
es decir, al ·100 %; se reccilectnrian 128,662.5 toneladas de basura al ano, lo que 
significa un acopio cliario de de~perdicios del orden de las 352.5 toneladas. Lo anterior 
representarla que' Ílniéame1ite;'.Re .recolectara el 76.13 % del total de desperdicios 
generados en el 'muúicipio;;quedaiido sin recolectar 40,341.2 toneladas anuales, las 
cuales son representati'{ruí del 2~.87 % del. total que se genera en la localidad (ver anexo 
I, cuadro 3). -- -¿ •. • ·> .. -'. 

En primera inst~ci~ ~l proble;na de la recolección de basura en el mwiicipio 
presenta graves .. defiCiencias, debido aque la basura generada no es recolectada en su 

11 Para 1994 las autoridades municipales manejan un ·•enso poblacional de 337 ,206 habitantes. 
12 Entre los qUe destacnn choferes, peones a bon~o (macheteros), eventuales y peones de barrido 
mnnual. 
13 Los cuales representan ftmdamentalmente personal de reser..>a, es decir, se les utiliza de manera 
primordial para cubrir las siguientes situacioneu extraordinarias: a) inasis.tencias del personal de base, 
senn éstas justificadas o injustificadas y; b) recolectar los desechos generadoii'en aétos Civicos oficiales 
(desfiles conmemorativos, realización de lo• informes de gobierno; '.étc,) :( erí otras rei.JnicÍnes 
tumultuosas (marchas, reuniones partidistas, etc.). o. ; :(; :\''. ·:'.;'\ ;<::. ·.· :. _:.. _ : . 
1• El cual, como se ha mencionado con antelación,-no es manej~do directamente por;~1 ayuntamiento, 
debido a que este tiene contratada a una empreaa privada°.(de~)á cual se,.rriostrar.on renuentes las 
autoridades a proporcionur su nombre y sobre el costo de esta operación) la cual lÍe ·enéarga de· realizar 
todas las maniobras inherentes a esta técnica de disposición final de desperdidos:· .. ' · 
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totalidad, dejando casi una cuarta parte en los lugares donde es generada, principalmente 
en los domicilios, en el pequeflo comercio establecido, en los tianguis y mercados y el 
comercio infonnal. Lo ru1terior en el mejor de los casos, es decir, considerando la 
utilización óptima y pem1anente de los recursos para swninistrar el servicio, cosa que no 
se da, porque, como veremos más adelante, no se utiliza al 100 % la capacidad instalada 
por diversas razones que a continuación analizaremos. 

La principal causa ele que no se utilice al 100 % la capacidad instalada del 
servicio se debe primordialmente a la antigüedad de las unidades de recolección y 
transporte, las cuales en promedio observan siete afios y medio en éste aspecto. De lo 
anterior destaca el hecho de que 19 w1idadt>s fueron adquiridas entre 1991 y 1993, 
ubicándose como las de más reciente adquisición, situación que corrobora el hecho de 
que el resto de las unidades observan una antigüedad mayor al promedio. Estos niveles 
de antigQedad demuestran lo complicado que resulta darles mantenimiento a las unidades 
de transporte, tomando en cuenta incluso que algunas requieren reparaciones mayores. 

Como consecueucia de lo, ariterior, . con base a las aseveraciones oficiales, 
pennanecen en el taller un promedió 7: (siete) lllí.idrules15

, lo que disminuye aún mns la 
capacidrul de recolección del servicio,: lo' cu~ toma al swninistro de éste más ineficaz e 
ineficiente, porque no se consigÍie la total recolecCión de los desperdicios, ni siquiera un 
porcentaje cercano al 90 %. · ' 

- . ~ '--.' - ·' : : ,- ' 

Con base en la anterior aseveración la ~~1Úd&i rec~lectada de bmmra en ténninos 
reales equivale a 109,500 ton.e ladas.al ru1ci;'.éon'Ün':'promedio de 300 tollefadas, al dla. 
Cifras que representan al 64. 79 o/o del,Íotal,de basura que segeriera en el fuunicipio (ver 
anexo I, cuadro 3) .. Por lo qué dejan de''reéolectarse\59;500 toneladas ,al afio, 
representativas del 35.21 % del total de.~esechos.'D1unicipates. • · · 

Situación que orilla a l~s habit:inte:~ que no reciben el servicio frecuentemente, .O 

que de manera definitiva no lo reciOerl;a~eshacerse de algún modo de sus desperdicios, 
presentándose a.si el problemade Ja creación de "minitirruleros"16

• Debido_ a su carácter 
de clandestinidad es muy complejo·saber exactrunente cuántos lugares de éste tipo existen 
en la comarca y, por ende, los volúmenes de basura que son depositados en ellos. 

Sin embargo, lo que sf es~ posible conocer son los lugares de este tipo que 
detectan las autoridades_Lquec¡ilterionnente erradican. De tal suerte, tenemos que se 
erradicaron en promedio io minitirii.deros al afio durante el trienio comprendido entre 
1991-93 17

• Otro aspecto que cabria resaltar. es el hecho de que no se lleva tm control 

u Lo cual significa que dejan de Circu.lar en promedio siete unidades al dla debido a descomposturas que 
ameritan reclusión en el .taller para su adecuada reparación, incluyendo tanto a· aquellas que requieren 
reparaciones sencillas (afinación, frenos, talachas, entre otrns) como aquellas que necesitan 
reparaciones más complejas (ajustes de motor, dirección, chasis, etc.). · 
16 Término Ütilizado por las autoridades municipales para definir aquellos lugares donde la gent~ 
deposita su basura de mnnera clandestina, los cuales van acumulando cada vez más cantidad de basura 
hasta que son detectados y e1rndicados. -
11 Tercer Informe de Gobierno del Presidente Municipal. de Cuautitlán lz.calli presentado en 1993. 
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estricto en este aspecto, en el sentido de <•ue las mismas autoridadea desconocen loe 
parámetros de loe desperdicios que se depo~itan siquiera en los lugares de este tipo que 
eliminan. · 

En este rubro no puede saberse precisrunente cuál es el nivel de eficiencia del 
ayuntamiento, debido a que al detectarse un mini tiradero éete es erradicado, sin embargo, 
como se mencionó anteriormente, no se puede determinar con exactitud el número de 
lugares de este tipo en el mwiicipio, como consecuencia de ello resulta lo sostenido al 
inicio del párrafo. 

Por otro lado, las autoridades municipales sostienen la existencia de 131 rutes de 
recolección, con las cuales se busca satisfacer los requerimientos de la población al 
respecto, de tal forma que tales rutas, a grandes rasgos, buscan abarcar de manera 
fimdamental las principales fuentes de desperdicios: la basura domiciliaria, de calles y 
parques, mercados y otros comercios; de la industria establecida en el mU11icipio y; los 
desperdicios hospitalarios. Estas rutas, por lo que sos~ienen las mismas autoridades 
municipales, son cubiertas diariamente, no obstante, ello no es posible por carecer de los 
medios para ese fin. 

Lo anterior se sustenta en el hecho de que aún considerando la utilización al 100 
% de las unidades de transporte, es decir, que estuvieran fU11cionando correctamente las 
47 1U1idades con que se cuenta, situación por demás hipotética, no se podrlan cubrir esas 
131 rutas considerando que en promedio ca.da WJa de ellas realiza entre 2 y 3 viajes. de 
recolección (2.5 en tém!Ínos estadlsticos). De tal modo tendrlamos que, considerando la 
capacidad real de recolección, lo cual significa el funcionamiento constante de 40 
unidades, únicamente es posible cubrir 100 rutas al dla. Lo cual implica dejar a 31 rutas 
establecidas, omitiendo los lugares al interior del municipio que no gozan de este 
servicio ( de existir éstos), sin servicio de recolección de basura al dla Lo cual explica 
en parte esas 59,500 toneladas que se quedan sin recolectar al afio y a los minitiraderos 
clandestinos que se establecen del mismo modo (ver anexo I, cuadro 4). 

Por todo lo dicho hasta el momento se pueden establecer 'cuatro grandes rubros 
que engloban las deficiencias del servicio, los cuales concuerdan con los establecidos en 
el trabajo de Berthier 18 en relación a las carencias del servicio de limpia en el Distrito 
Federal, a saber: 

l. Falta de personal operativo. 
2. Falta de equipo. 
3. Falta de mantenimiento al equipo. 
4. Falta de supervisión de las labores. 

Este último aspecto no se habla tratado en este trabajo debido a, de manera 
fundamental, la inexistencia de instrumentos de evaluación del servicio, lo cual se 
corrobora al observar que en los diversos planes analizados lo único que se plantea ni 

18 Castillo Berthier, H~ctor F. Op. Cit. p. 57. 
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respecto son estrategias muy generalC's, que caen más en el discurso politico, 
especialmente en el Plw1 de Desarrollo Mwiicipal w1alizado, donde no se aterriza en 
programas especlficos para atacar el problema de fondo. Lo preocupante de ello es la 
falta de programas operativos que hagan más eficiente la provisión dCJl servicio, lo cual 
conllevarla, aw1ado a las demás insuficiencias, un incremento en la asignación de 
recW'sos en este rubro, situación aún más dificil de resolver por el supuesto de la escasez 
de medios presupuestales y la existencia de otras necesidades por satisfacer que también 
requieren de importantes sumas de dinero. No obstante, es imprescindible aplicar las 
medidas congruentes para remediar tales inconvenientes. 

De tal modo s1u·ge el apremio de resolver el asunto de la acumulación de tales 
cantidades de basura sin recolectar, lo cual representa en si un grave problema para la 
población residente del municipio, ya que la basura en la calle, en las esquinas, en la 
misma vía pública y en los "minitiraderos" representa graves inconvenientes no sólo de 
lndole estética, por el mal aspecto que dan al entorno, sino también por las consecuencias 
que acarrea hacia el medio ambiente y a la salud de sus habitantes, generando infecciones 
a éstos, contaminando el aire, el suelo y, en cierta medida, al agua19. . 

Por lo w1tedicho resulta imprescindible la implantación de medidas que 
coadyuven a una sustancial rnejorfa en el suministro de un se1vicio vital para la 
población, puesto que no debe dispensarse el hecho de acmnular 163 toneladas de basura 
por dla, lo cual en el mediano y largo· plazos poclrla generar dificultades de muy 
compleja solución. · 

Con t~~~<:; las carencias que ~bserva el serv1c10 dentro del mumc1p10, éste 
implica la_e~ogación ~e,cie1ias~antid!l,d~sjJara llla11tener. su prestación de acuerdo a las 
posibilidádes{def 'a}'úniamicnt_o. '{sih)acióii>~la{cual significa una carga para los 
contribuyentes, quien~s financian no' sólo e'sta acÚvidad mw1icipal sino toda la actividad 
del gobierno, como:c'óíisecuericia'idel{p~o/éie;:contribuciones, concretamente a nivel 
municipal.': · · ······-) ; •' ·~~ ' ;~i ~;!' :; T> · 

-,; ~ 

El munici~io,·:. especfflC:runeÜte cle/cuaiititlán · lzcalli, no cobra directamente una 
cuota por el suministro delservicio de{Ümpi~ como no es el caso de los servicios de ____________ ···. • .. .-,· --e······ 
19 Para profundizar en tórno; las ~~ri;~~~!~~/~s·q~~~~~;~a ~1-rnnnejo inadecuado de los desperdicios 
sólidos, consultar: · · · · · · - -· · · 

l. Castillo Berthier; Héctor F."' .. 
2. Ló¡:iez de Junrnbelz; Roció~. ~ , 
3. Ley Genéral del Equilibri() Ecoló¡_;ico y la Protección al Ambiente*. 
4. Comisión Mundial d".IMedio Ambient.e y del Desarrollo"'. 

•Para obtener la ficha completa remítase a la sección de bibliografía. 



energíacl!?ctrica, agua y drenaje, entre otros servicios pfiblicos (no sólo stuninistrados a 
nivel mwiicipal o que sean responsabilidad del ayuntruniento, sino como el swninistro de 
energla eléctrica que es de competencia federal) en que si se establecen tarifas 
especificas para su sustento, aunque en cierta medida subsidia<las. Carga que a fin de 
cuentas recae en los contribuyentes a la hora de integrar sus contribuciones al erario (de 
cualquier nivel de gobierno). Para nuestro caso la carga recae sobre los contribuyentes 
cautivos del erario municipal. 

Sin desviru11os más de nuestro objeto, a continuación se expondrán los principales 
· 111bros que integran las erogaciones para la manutención del servicio de limpia en 

Cuautitlán Izcalli (ver anexo 1, cuadro 5). 

De acuerdo a la infonnaci6n vertida por los encargados de la secc1on 
administrativa concerniente al servicio de limpia, dentro del Centro de· Servicios 
Públicos de Cuautitlán lzcalli, se pudieron obtener los principales rubros de gasto que 
integran las erogaciones realizadas parasüstener el servicio de limpia en la localidad 
(ver anexo 1, cuadro 5). De tal modo, en· términos relativos los principales Cl\jones del 
presupuesto para el servicio de limpia en}994 se' integraron de la siguiente manera: 

• Sueldos y Salarios del Personal:, ·;': · · < 

• Mantenimiento de Unidacles"dé.Tr~spotie 
• Combustibles ':fe·;·~ ~-' ' ' .. · 
• Pagos a la Empres~'Xll~'M:idri-e_¡a-el Relleno Sruütnrio 

31.88 
1.05 

34.77 
32.30 

De foal1terior 1iili1~'nosp~cle~os percal; que el principal rnbro de gasto en este 
sentido lo rcpreseniaelmaí1t?nimiento ele las unidaclesde transporte, que para hacerlo 
más ilustrativo'se~súlÍdividiÓ :é11 dossecciones parailusb·nr la relevancia que juega el 
gasto en combustibles; el\:uales eLcajóÍÍ co!lrnay,~r pes-o relativo dentro del presupuesto 
asignado al ~eiviciÓ dé liií1pia. Asl podemóspercatanios del c6íisumo ele energéticos en 
este servicio; el cua1'es'1riuy alt~'porqucbásicairiente realizan funciones de traslado ele 1111 

punto haciaolí·o p;n.:{~e~olectar;yb':msportÍir la basura a su destino final. Situación que 
explica' en iraf¡' n\édida'.el gran consumo de combustibles. Por otro lado tenemos el 
mantenimieritoéquf~e\les;cla§n'el talléf a éstas unidades, el cual a penas representa al 
1.05 o/o del¿.P.resupüestó;í~ta!Yclel servicio. cifra que es indicativa del estado trui 
deplorÍ1ble'ci1'que°iie ~;léíi'énh;a gráu púrtc de la flotilla ··.·> ( :' ·"···' '""'· .. -

. En-~~~1to;i1~~ s~eld~s ysalarios del personal destaca el hecho de que la mayor 
parte corresr)onde a'.lasTremuneráciories con·espondientes al personal operativo, las 
cuales repré'sentan"é184 o/o C!e1 total hacia el personal . 

.:-·:", ... -~; .. c:-·~!·::;:.,-::,:o· _: \:.·· .· ':~--.~·':' : 

En '\o qu~ íJ6~ ':!'i ~;iiu~jo ;del r_elleno sanitario, como se ha mencionáclo _con 
antelación, es_ llevado ;a cabo' por un empresa privada, no por medio de una concesión, 
sino por medio de mi'conlrato en el cm1l se establece que el ayuntamiento págará.'a esta 
empresa por prestar sús, s_ervicios.: La cifra considerada para el manejo del relleno 
sanitario r~prcscntn los honorarios que cubre el ayw1tamiento hacia esa empresa 



En total el servicio de limpia implica erogaciones por parte del mw1icipio del 
orden de N$ 8'879,914 ºº (ver ru1exo I, cuadro 5), cantidad que es representativa del 
7.64 o/o del presupuesto total ejercido por el ayuntamiento de Cuautitlán lzcalli en el afio 
de 1994. Recursos que deberlan ser aprovechados eficientemente en beneficio de los 
habitantes que requieren de un servicio con crecientes niveles de calidad. 

A pesar de la importante de1Tama de recursos por este concc:pto, es uotorio que 
hace falta una mayor inyección de los mismos para conseguir adecuar los estándares de 
eficiencia y eficacia en el servicio, medida que no puede realizru· el ayuntruniento debido 
a la escasez de medios para emprender una operación de este tipo, por· lo que se hace 
imprescindible la obtención de los fondos necesarios para conseguir tal propósito. De tal 
suerte surge la viabilidad de concesionar el servicio objeto de este estudio a la Iniciativa 
Privada, aportando ésta el capital necesario para concretar esa meta Paralelamente surge 
as( la posibilidad de que el ayuntamiento genere ahorro o, de otra manera, reasigne los 
recursos que queden libres con la concesión del servicio, hacia otras actividades que 
present~n ciertos niveles de ineficiencia, y turnarse asl él mismo más eficiente. 
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V. PROPUESTA DE MODELO DE CONCESIÓN DEL SERVICIO DE LIMPIA Y 
DISPOSICIÓN DE DESECHOS SÓLIDOS EN EL MUNICIPIO DE 

CUAUTITLÁN IZCALLI. 

Una vez detenninada la ineficiencia por pru1e del ayw1trunie11to para prestar el 
servicio, lo que prosigue, dentro del procedimiento para concesionar un servicio· público 
1mmicipal, es la publicación de la convocatoria pública a cargo del mismo para qul" se 
inscriban las personas morales interesadas en presentar su postura para el suministro del 
servicio de limpia en el municipio analizado. 

La publicación de dicha convocatoria deberá llevarse a cabo, en primera 
instancia, dentro de la Gaceta Municipal de Cuautitlán Izcnlli, el cual representa al 
órgano (periódico) oficial del gobierno municipal. Al mismo tiempo puede hacerse 
pública a través de distintos medios de conmnicación, principalmente escritos, de 
circulación local, nacional, e incluso intemaciona11. 

Una vez pres~ntadas las divt'rsas propuestas por parte de los interesados, se 
procede a analizar cada una de ellas para de-terminar cuál se hará acreedora a la 
concesión. De tal fom1a, se to1narlan en cuentatópicos que vru1 desde la c:1pacidacl 
fimmcicra para inyectar la inversión inicial;'pasándo por la utilización d~' técnicas o 
tecnologlas propias ele la rama y el contar córí"~I personal adecuado para ello, hasta 
llegar a la solvencia moral de los posibles-~~Í1cesionarios, sin olvidar su capacidad 
jurldica · ·· · · 

Asl, una vez elegido al. conc_esionario del serv1c10 se continúa con el 
establecimiento de los ténninos -del contrato de concesión, el cual incluirla los siguienteH 
términos. · - · · · 

5.1. TÉRMINOS DEL CONTRATO DE CONCESIÓN DEL SERVICIO DE LIMPIA 

' -. - • ·- :·e-_ . . 

Todo contrato de concesión, independientemente delobjeto del_ mismo, observa la 
siguiente estructura: 

• Introduc:ción. 
• Antecedentes. 

1 La promoción intemaciomil de· esta convocatoria podrla resultar muy bent\fica de acuerdo a los fines 
que se persiguen ~on el presente modelo, no sólo porqué representarla inversión extranjera directa para 
el pals (muy necesaria ·en éstos tiempos), sino que, por ejemplo, "existen einpresarios .. norteamericanos, 
tanto de Canadé como de Estados Unidos quienes buscan aprovechar las bondades del Trat.ado de Libre 
Comercio, interesados en invertir.en iiervicios públicos, especlficnmcnte en aquellos viriculados con la 
cuestión ambiental. 
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• CUmsulas. 

En base a estos tres elementos se integra un contrato de concesfón, el cual para el 
caso del servicio de limpia contemplaría los siguientes elementos fonnales: 

AYUNTAMIENTO VE CUAUTITT,ÁN IZCALLI. 

CONCESIÓN otorgada a (nombre de la empresa concesionaria) para In r<:>colccción, 
transporte y disposición final de desperdicios sólidos en territorio de jürisdicci6n 
m1U1icipal en Cuautitlán Izcalli, Estado de México. 

CONCESIÓN 

Que otorga el Ayuntruniento de Cuuutitlán lzciilli, a través ·c1e . su Pre8idt'11le 
Mllllicipal, representado por su titular el ciudadano (nombrl~ .del presidente municipal 
que refrende el acto), cle acuerdo a las fücuHades que le confierén los ru1iculos 59 , 
fracción N, 66, 142, 175 bis, de la. Constitución Política del Eslndo Libre y Sobenmo de 
México, 48, fracciornis 11, IV,,VfII, ?"'l;ydemím rclutivo·N de la Ley Org{mica M1í11icipal 
el Estado de México, a la (ncin1bre'·de la'empresa conc~sionaria), para la:rccolecció11, 
transporte y disposición final de déspe1~dicios sólidos en tmitório de jurisdicció11 
mllllicipal en Cuautitlán lzcalli, e11 el Estado de México, coliridante al norte con los 
municipios de Tepolzotlán y Teoloyucim. al sur con los dé Tlal11&palilla y AtizUiJ{111 ele 
Zaragoza, al este con Curu1tithín de Romero Rubio y Tultitlán, al oeste co~·Tepotzotlñn y 
Nicolás Romero, y ni noroeste con Melchor Ocampo; para todos los ,e_foctós legi1lc:l! ck• 
esta co11cc11ió11, e11 lo sucesivo y en el texto <fo la 111isi1111, al Ay1111tru11ie11tcí··11e·,cuu11till611 
lzcalli se le denominuni "El Ayuntamiento" y a la (nombré de la e1i1prcsa,concésiomu'ia) 
"La Concesionaria", al tenor de los antecedentes que se'exJii-esan·yquedando s1ticta al 
cumplimiento de las cláusulas que adelante se sellalan: 

ANTECEDENfES 

l. "La Concesionaria" acreditó ante "El AYIUllamiento'', su legal constitu.ció1i' mediante 
copia del Acta Constitutiva de focha (se anota·la fecha dé realización de.1al:Act11) e 
inscrita en el Registró Públi~o deComercio con el númeró~(se anota'di~ho número) <le 
fecha (se .!lJlºtlll~ fe~hn de ,in~cripció,n·.en e.1.·R!'C); q11.e s,u obje!Ó 'secil)l ·le~t~de 
acuerdo con. el .dé esta c.oncesión y qué esiá co1'rntitUid11 confoíinc'aláií leyc!i'del pal s. 

. ' . . :' ........ '". :; ,;Asimisíno;' a~rcdit6'ritediáiit~:icopia 
protocolizadat'I acta· d,e,J\san1bléaGencra1Extraordinuriú de.fecha (fechiien que. se 
llevó a cabo); en la qúe se eligieroíllos Co11sejos 'dé )\din.ii.1i~traci6ií y Vigilancia· 

·.\··.· 
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II. "La Concesionaria" declara que tiene su domicilio social en (lugar donde se asienta 
su representación legal), mismo que seflala para todos los efectos legales de esta 
Concesión. 

m. "La Concesionaria" solicitó concesión pnra la recolección, transporte y disposición 
final de desperdicios sólidos, para cuyo efecto presentó un estudio técnico y 
financiero, por el que se concluye, que cuenta con los recursos hwnanos, materiales y 
financieros necesarios para suministrar el servicio materia de la presente Concesión, 
mediante el régimen de permisos, de manera eficiente y eficaz. Los principales activos 
de "La Concesionaria'' se integran por: (N) edificio(s) y (N) unidades recolector!l!l 
de basura · 

CLAUSULAS 

PRJl\.IERA.- Es objeto de la presente Concesión el otorgar a ''La Concesionaria'' 
los derechos de recolección, transporte y disposición final de residuos sólidos, en la 
zona y condiciones a que se refieren las cláusulas de este mismo instrumento, sin 
perjuicio de los derechos de terceros contraídos con anterioridad. 

SEGUNDA.- La recolección, transporte y disposición final de residuos sólidos 
objeto de esta Concesión, deberá realizarse en el territorio de jurisdicción mw1icipal, en 
el área delimitada por las siguientes coordenadas geográficas, relativas a la porción 
noroeste del Estado de México: 

O Entre los paralelos ¡9:35•05~· y J9;43'40'' de latitud norte. 
O Los meridianos 99·17.'25'' dci.lo!lgi~doeste. 
O Ocupando w1a extei1sión t1mitoriat de 10,992 kin2

• 

11!RCERA~~::J~.~~ÍÓ~d:'.·esta c!~c;s~·Ón será de veinte aflos, en la inteligencia 
de que se. podiá prÓrrogari'conrCirn;e lil~ai:uciílo 133 de la Ley Orgánica Municipal del 
Estado de MéXiCO~~~;:~JF,: \~~~-:: ~.< '. ,~.~~-~" f" .. '!~ ... ,~::·~:.:·;.;c:z ~. ~:._'' ;·.r:· . 

. . . ,, ~>· ... :1•:- '. ' ~ . ,;_.'. ,¡;," ' 

CUARTA:~ ·:1~ c~~cesionliri:é te~drá derecho a: 

l.~ Recolectar en la:zoni seitaiá:.cJa en ia cláusula segunda, los siguientes tipos de 
desperdicios: · · ·.·· · · ~- · .. -- • · · ;·, -- .,,, '"''--"·--·-·--- .-. -

·a} Domiciliarios y Come~éiales.Incluye basura domiciliaria, de caUes y 
parques, mercados y otros comércios. 
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b) Industriales. Todos aquellos desperdicios que no requieran manejo 
especial podn\n recolectarse bajo el amparo de este instnunento. Dejando 
los residuos tóxicos peligrosos al manejo de BU régimen pru1icular2. 

e) Hospitalarios. Los desechos gl'nrrados por hospitales y cllnicas que no 
requieran ma1111jo especial podrán recolectarse bajo el amparo de este 
instrumento. Dejando los residuos tóxicos peligrosos al manejo de su 
régimen particular3. 

II.- Cobrar las siguientes cuotas de acuerdo al tipo de basura que se trate: 

a) Domiciliaria 
b) Comercial 

Diaria(N$) 
0.4 
0.8 

c) Industrial y hospitalaria: 
i).Pequefla(o) 1.0 

2.0 
3.0 

ii) Mediru1a(o) 
iii)Grande 

Mensual(N$) 
12.0 
24.0 

JO.O 
60.0 
90.0 

m.- Tl'3I1Sportar hacia su destino final los desperdicios recolectados. 
:·-~',, 

IV.- Deposita¡- en ei :roll¿~o'.i' s~1itario" del municipio los desperdicios 
recolectados, y que ademáS)10 est~n considérádos en el supuesto de la fracción V de esta 
misma cláusula Una vez~te1í11inadajla\1iC!a úíil de éste relleno, "La Concesionaria" 
depositará los residuos en ellug:Ír'donde"EI Ayuntamiento" le indique o, en su caso, le 
apruebe. · · 

V.- Comercializar los desperdicios con alto potencial reciclable. 

VI.- Operar durante el plazo de esta Concesión con los equipos y técnica~ de 
rec.olección, transporte y disposición final de residuos sólidos autorizados por "El 
Ayw1tamiento", en el programa anual a que.hace referencia la fracción Il de la cláusula 
quinta de este mismo ins!runtenlo, o bien con las técnicas y equipos que con tal objeto se 
detenninen mediante las nonnas oficiales.mexicanas. 

QUINTA.- "La Concesionaria queda obligada a: 

1.- Mru1tener por lo menos las inversiones iniciales, mismas que ascenderian a la 
cru1tidad de N$ 10'989,011ºº (diez nlillones novecientos ochenta y nueve mil once 
nuevos pesos 00/100 M.N.).< 

Distribuidas de la siguiente manera: 
. ' " 

J Consultar la Ley Gen~raÍ clel Equilibrio Ecológico y la Protección al Ambiente. Publicada en el Di~io 
Oficial de la Federación el rlla primero de rriarzo de mil novecientos ochenta y ocho. Titulo Cuarto, 
capitulo V, pp. 118 a 121. · 
3 Ibid. ·. . 
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Inversión Fij:i NS 10'000,000º" 

Capital de Trabajo N$ 989,0llºº 

TOTAL N$ 10'989,011°0 

Il.- Presentar para la aprobación de "El Ayuntamiento", en el mes de noviemhnl 
de cada ai1o un Programa Anual de Operación de acuerdo a los lineamientos de "El 
Ayuntamiento". 

ID.- Proporcionar los apoyos necesarios para realizar actividades cientificas y 
técnicas requeridas por "El Ayuntamiento". 

IV.- A partir de la publicación de la presente Concesión en la Gaceta Munici¡111l, 
"La Concesionaria" diHpone de dos meses para presentar el Progrruna Anual de 
Operación correspondiente al afio de operación. . ' · .. . 

V.- Sujetarse en sus nctividades de recol~c~ióhi·r~J1spo11e y disposición final <Ir• 
desechos sólidos, objeto de la presente Conce'sión/a las 'cUsposiciones que ésta misma 
establece y a las regulaciones y ordenamie~iosc'cjÚe,'31 respecto establezca ."El 
Ayuntamionto"' y otrn..~ autoridades. : •. • ... ·. :·~: • 2~. ;: •· ::.,: 

VI.- Rcgi8trnr los :volúmenesre,sul~t~1t~s1le·la:l•ecC>l~c·cfoií~;ehtrrulspoi1e .y los 
métodos de disposición . final :eri' lá ·,Direc~iÓn• dk;Servicios ~,PÍiblfcoi.f de "El 
Ayuntamiento", en los términos ;iprobailos por éste último dentro.deJProgÍ"run.aAnunl de 
Operación correspondiénteo ,: ·· .. · / >< : .• "°. 'f >-~~{ 3!' ,,.;'::. 

VII.- Rendir a l~·termihación'dec~laafio:c~e~<lari?;~tes cÍel ·Í~fde5marzc! .del 
ruio siguiente que correspondi tiliirífo.:ffiedétallado'y'émnpro.bádo ele i;)¡¡'acÜvidrulés de 
recolección, trru\sporte; y; dis¡ÍÜ.~idón. finiÍl;· eñ 'i';lo;i\ .. foniiÍltos ,'que ·para>el ':efecto 
proporcione '.'.ElAyiintruuicnto''.'· ··· '•' . :' ,:~ '.', · · 

--.-.. , _- :"•.;;' ~·c.~ o···~:-' i/_, 

vm.-R.ealizar 'eLpago'dederectlos por IaexÍJedic,iórl~d~;1!l ¡1resenteConcesión y 
por el uso y 3proveclirunie~to.C!el. re'cÍlrso:concesiÓímdo'c'oruormc a lo'i¡ue':·e~tablézca la 
Ley Federal '.de·. Dcreéhos;~ Dnrá lugar:.a lá rev~ciición de 'csta'.cóncesión el no estar 
cubiertos fos. de:rechos que debe~ págarse. cad:i afi.º corüonne;a las disposiCiones fiscales 
vigentes. .. ··· · · · ... ·' · ... · · · 

--- - . __ -- -- ~ _: -

IX.~. Ad1T1itir como. observadores en la!! instalaciones, unidades de transporte y 
zonas ele recolección, a inve~tigadores, científicos y técnicos que "El Ayuntmniento" 
acredite, asi como facilitar el proceso ele verificación que efectúe periódicamente el 
personal designado por "El Ayuntamiento". 
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X.- Otorgar al personal designado por "El Ayuntamiento" las facilidades 
necesarias para el acopio de la infonnación sobre recolección, transporte y disposición 
final. 

XI.- Acreditar que las unidades de transporte, equipos y técnicas de recolección y 
disposición final qne utilice para el suministro del servicio público municipal 
concesionado, sean los autorizados para operar al amparo de esta Concesión y las que se 
encuentren comprendidas en el programa anual. 

XII.- Realizar, cuando sea procedente, actividades que pennitan el mantenimiento 
y mejoramiento de las condiciones ecológicas, en los ténninos que establezcan las 
autoridades re~pectivas. 

SEXTA- Esta Concesión se otorga dentro del actual régimen juridico del 
servicio objeto de ella, por lo que "La Concesionaria'' queda obligada a reHpetar las 
regulaciones vigentes y las que "El Ayuntamiento" y las autoridades respectivas 
detenninen en lo futuro para el suministro eficiente y eficaz del mismo, sin menospreciar 
aquellas regulaciones para preservar y conservar el entorno ecológico. 

SÉPTIMA- "La Concesionaria' tiene prohibido la realización de las siguientes 
actividades: ··-

L- ArTOjar desperdicios en lllgar~s no a~torizados para ello. 
- - - ~;;::-·-,,:/~:::-- .7 

11.· Recolectar y tían~portru'.:d~secho,~'ct~ific~d~~'colD~peÚigsl>~ ~ tóxicos por. 
las autoridades respeCtivas.•' .·• · • ' ··;;_:,· i:!' ('. ;~ . ' ··· ···• 'é 

ID.· Permitir el depó~itÓ de\~siduo~tóii.Jci~@igi~~~; .. ell:e{{t()Wlusrif(es) qlie 
"El Ayuntruniento" haya,autoriiíiéló· para el exchísivo''..iilrí1acenamienio 'de :lós Cleseclíós 
incluidos en esta Concesión:: .• ••. '.<i.'.L ''' ,:·r> . :·: .. ? ., .· .. , '¿ 

IV.· Realizar al amdaro.d~'.~sta Col1~~sió~bualq11ier a~Úvidad aj~na al· objeto de 
lapresente. ;:;r,,;, r?; 'i? ¡,,· :.·.:·. ,: .... ''•··,·.,{ ;< ' 

OCTAVA.· Los g~bici~;os,Jitriiij~~os~n~J~<fdÍáii'sefsdbios ni constituir a su 
favor ning<m derecho sobre .esta ConÍ:esión'.•Los.ácto!i:reatiiado~~.'cn contravención a esta 
cláusula son nulos de pleno dereéhd'::Y. Íos bienis··y derephos.qúé hubiesen adquirido por 
virtud d~ tales actos pasarán a be1iefiéio'é!e'líl:NaCión;sin ulterior recurso . 

. ~--- -·: -7°'.'-~:.~.: j-*--;o·~-~~ i--'j,'.~;; ~<~~~~-;_.;~-~~;-.t~i·t~~:L~-~~ -~ -_ ·. __ 
NOVENA.· "El Ayuntamiento'.', de:·ricú'~rclo 'a s~s' ntribliciones, podrá declarar la 

extinción por caducidad, revocacióit°o'amdación de la presente Concesión cuando "La 
Concesionaria'' incurra en cualquiera de : las catÍsas previstas en la Ley Orgánica 
Municipal del Estado de México.· · · 
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DÉCIMA.· Cualquier otro aspecto no contemplado especlfic~ente en la presente 
Concesión, se regirá con apego a la Ley Orgánica Municipal del Estado de México y/o a 
otras disposiciones aplicables al respecto. 

DÉCIMA PRilVIERA.· El presente titulo se otorga sin perjuicio de las 
concesiones, permisos o autorizaciones que "La Concesionaria" requiera de otras 
autoridades competentes, para cumplir con el objeto de esta Concesión. 

DÉCIMA SEGUNDA.- Esta Concesión se publicará, con cargo a "La 
Concesionaria:"' por una sola vez en la Gaceta Municipal , as( como las reformas y 
adiciones que se hicieren a la misma, a más tardar treinta dlas hábiles después de haber 
sido otorgada por "El Ayw1tamiento". 

DÉCIMA TERCERA.· La presente Concesión iniciará su vigencia el dia 
siguiente al de su publicación en la Gaceta Municipal. 

Esta Concesión se otorga en el mw1icipio de Cuautitlán Jzcalli, Estado de México, 
a los (N) dlas del mes de (nombre del mes en que se otorga) de (afio en que se otorga).· 
El Presidente Municipal, (nombre del presidente municipal).· Rúbrica 

En el presente apart~dci'seréalizar~ algunas ~aclaraciones referentes al anterior, 
con el objeto de evitar confusioilés'd~rriaíelltendidos en su interpretación. Se eligió 
realizarlo de este modo con el propósito éle evitar, en lo posible, el surgimiento de 
embrollos que podrlan alterar su concepción. De tal sue1te resulta más conveniente 
detallar el contrato y sus elementos formales, en primera instancia, para luego justificar 
sus principales caracterlsticas con explicaciones más especificas. 

En primer término trataremos lo concerniente al monto de la inversión inicial, a la 
cual se le ha fijado un limite inferior cercano a los U millones de nuevos pesos (mdnp). 
El monto anterior se ha fijado considerando, fw1damentalmente, los requerimientos de 
equipo para un correcto suministro del servicio de limpia, debido a que la'! unidades de 
recolección, parte toral del servicio, se encuentran en un deplorable estado, lo cual 
puede comprobarse al observar que gran parte de ellas son relativamente muy antiguas, a 
lo que si adicionamos el hecho de la falta de mantenimiento adecuado obten~mos como 
resultado camiones que pareciera están a pw1to de desmoronarse4

• Por tal motivo en 

•Esta metáfora resulta válida en el scmtido de que sólo hay que observar las unidades de transporte de 
basura del ayuntamiento para percatamos de que tienen importantes fallas estructurales (chasis y 
carrocer!n), y fallas mecánicas (el sonido del motor es demasiado estruendoso, las revoluciones del 
mismo se asemejan a las de una "carcacha", sin olvidar que tal parede.ra que si se apa~a el motor ya no 
volverá a encender, etcétera) entre otras. Sin embargo, no tod•s •e encuentran en este e•ta<lo, ya que 
realizando un análisis , a priori, por lo menos las unidades ndquiridns entre 1 \191 y 1993 deben 



cuanto a la inversión fija se establece w1 monto mínimo de 10 mdnp para adquirir, por lo 
menos, las unidades de transporte de basura necesarias para prestar un buen servicio. 

Se dice unidades ele transporte necesarias porque si observarnos el estado ele la 
gran mayorla t>n m:mos del aywitamiento, nos percataríamos de que únican1ente 19 de 
ellas (de 47) se encuentran con altas posibilidades de continuar siendo utilizadas, 
principalmente por su ootigtledad (3 allos en promedio) de lo cual podrlamos inforir que 
hasta el momento no han necesitado de grandes trabajos para su mantenimiento, mientras 
que el resto de las w1idades ya requieren reparaciones mayores, que cuestan mucho por 
lo que resultarla más provechoso sustituirlas. 

De tal manera, en base a la capacidad de almacenamiento promedio de las 
unidades de recolección y al volumen de basura que se genera en el municipio, se 
necesitarían 62 unidades para recolectar eficientemente los desperdicios generados en la 
localidad (ver anexo Il). Ahora bien, si consideramos que el mwücipio cut>nla con 19 
unidades en buen estado, las cuales podrla traspasar a la empresa concesionaria del 
servicio de algún modo, ya sea donándolas, vendiéndolas, o incluso rematándolas (ver 
anexo Il). nos encontramos con un déficit de 43 unidades que debe ser cubierto. 

La única manera de cubrir ese déficit es adquiriendo e!las unidades en el 
mercado, las cuales observan en promedio precios que oscilan entre los N$ 200,000°0 5

, 

lo cual arroja un total de 8.6 mclnp (ver anexo Il) para43 wiidades. 

Los 1.4 mdnp restantes podrlan servir para adquirir .otro tipo de activos,, llámese 
algún inmueble para instalar las oficinas de la empresa, barredoraS i,necrilÍJlicas o algunos 
otros más. · ;.:~:. ··º:·'~ .. · ::',····,'· ..... 

. . . : -, ·~-: . ' - -

Es de este modo que se desglos.an l~s)O mcÍnp·d~·Í~\f~rsÍÓ~"faja'inÍcÍat: ' 

En cuanto al cnpital en trabajo éste fu~:d~te~inhdg; ~i:~~ue~d~\ los mlnimos 
exigidos por las autoridades para c·ualquier tipoide;Coiicesi6n6,;parael caso que nos 
atafie se sitúa en N$ 989,011. El cnpital en trnbaj~ ~e le'define;.a grandes rm:gos corno 
una inversión flexible, en el sentido de qlle<debe:·ajústarse alos,niveles de actividad o 
ventas (no hay que olvidar que con la concesión·ribjeto de est~ trabajo, el swninistro del 
servicio podrhi considerarse como la vénta:dehiervfoio por.parte de la concesionaria 
hacia los habitantes), además de que es recupérable al final del mismo. Generalmente se 
financia con recursos provistos por los i accionistáS ••. de • la empresa, aunque puede 
presentarse el caso de que se finoocie con pasivos adquiridos con terceros. El capital en 

encontrarse en mejores condiciones, ya que las unidades mencionadas al inicio de la nota rebasan el 
~remedio de antigüedad de In flotilla, que es de casi 8 anos. 

Promedio obtenido en base a los datos proporcionados por la agencia Je camiones Mercedes Benz 
Satélite para camiones compactadores, tubulares y de volteo. Precios obtenidos en diciembre de 19.94. 
6 En base a torios !.os contratos de concesión de bienes y servicios consultndos . en el Diario Ofir:ial de 
la Federación por el autor,. para lo cual no puede establecerse un periodo concrelo por la •!Sporacidad 
con que se presentan actos de esta naturaleza, se pudo realizar un promedio de ncuerdo a la proporción 
que representa el capital en trabajo respecto a la inversión total. 



trabajo foima pru1c de la inversión total por tocio lo :mtedicho, es decir, para incrementar 
la actividad de la empresa en W1 momento dado7

• 

En segundo ténnino , nos referiremos al manejo del relleno sanitario. La empresa 
concesionaria del servicio tiene doR opcione11 l.'n este sentido: 

l. Continuar con el actual régimen de que w1a empresa privada se encargue del manejo 
del mismo, cubriendo únicamente los honorarios de la misma. 

2. Encargarse ella misma de su manejo. 

Debido a que no sabemos exactamente la vigencia del contrato finnado entre el 
aytllltamiento y la empresa que se encarga cid manejo del relleno sanitario (gracias a que 
las autoridades municipales se negaron a proporcionar infonnación detallada), daremos 
por supuesta la situación de que dicha empresa se siga haciendo cargo del relleno 
pasándole su cuenta a la empresa concesionaria del servicio de limpia, esto en el co11o 
pinzo (sin establl.'ccr un periodo concreto). Para en el mediano plazo, si es que la 
empresa concesionaria del servicio de limpia decidiera hacerse cargo ella misma del 
relleno (lo cual implicarla una inversión mayor), como el contrato de la misma c:oncesióu 
as( lo estipula, como tum posibilidad; o en el caso contrario, seguir contratando a una 
tercera empresa prn·a el manejo del relleno !:li es que no se cuenta con los recm·sos 
necesarios para ello. 

En cuanto al derecho de. aprovechamiento de la basura otorgado a la 
concesionaria, ésta puede t~már il<>.s ijpciones fimdamentales: 

A) Depositarla en el relleno. sanitario. 
B) Comercializarla para explotar la basura con alto potencial reciclable. 

Hay que resaltar el segm1do hecho, ya que:el reciclaje tiene gr~ndes ventajas, 
entre las quo destacan W1 nho1To importanto;Cde,; rúateria prima necesaria para la. 
elaboraCión do esos productos reciclables; aderriáS'del'ahórro pecuniario que representa 
para las empresa.~ que manejan esos productos/:siil p'a5ar, por ¡tito el negocio qut> ello 
representa, dado que tma vez apru1ados los: des'eclÍos reciclables por.el recÓlector de 
basura, éste puede negociarlo con aquellas emprésas que'requieran de esos prod11ctos 
obteniendo por ellos un precio en esa b·ansacéión. De este modo podrla obtener la 
empresa concesionaria del servicio ingresos adicionales, generando gan,ancins aún 
mayores8 a las previstas. 

Ahora que se menciona el tema de las ganancias, es conveniente ah~nd,ar,unpoco ' 
en la cuestión de las cuotas. Si la carga tributaria per cápita resultaiite'.delisosteriimiénto 
del servicio en manos del ayuntamiento es del . orden ,·de'iN$ i'o:Jó)'diarios, . 
aproximadamente, con lo cual no puede prestarse eficientemente, el serviéio;:iuJerriás de' 

1 Con tal Je no profundiznruna polémica ajena a nuestro objeto de estudio, par3 profundi¿o.:ir,el ;:o~cepto 
o;onsultar a Ramlrez Panilla, David N. "Contabilidad Administrativa". México. McGraw Hill; 1990., 
8 Consultar e Bcrthier pnrn prof1mcli::nr en los beneficios del reciclaje, lru1lo en lénnino11 .ecológico• y 
cconómi•;os. Op. Cit. Loe. CiL 
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que para conseguir incrementar la inversión en este rubro implicarla la aplicación de 
medidas fiscales a nivel municipal en extremo complejas, resulta más sencillo 
concesionar el servicio a una empresa particular que tenga el interés y la capacidad 
suficientes para inyectar los montos de inversión suficientes para ello. 

El régimen de concesión implicarla el cobro del servicio9 
, debido a que será 

swninistrado por una empresa privada. La cuota establecida en el contrato de concesión 
se apega al siguiente supuesto: 

La población de Cuautitlán lzcalli está dispuesta a pagar por el suministro del servicio 
de limpia. Es un supuesto basado en los siguientes hechos observados en la 
comunidad: hay "camiones voluntarios" que recorren diversos fraccionrunientos y 
colonias del mw1icipio recolectando la basura en la actualidad (febrero-marzo de 
1995), se desconoce el régimen sobre el cual fundamentan su actividad, pero si la 
persona que desea su basura sea recolectada debe aportru· w1a "cuota voluntaria" para 
ello, la cual se deja al libre nlbedrlo de ella, sin embargo, si la cuotn es menor a los 
SO, centavos no se hace esperar el malestar que esto ocasiona en los "voluntarios", por 
lo cual las cuotas tienen como mínimo esos 50 centavos; hay colonias en las que el 
servicio es muy esporádico ( a veces tarda meses en pasar un crunión recolt-ctor), lo 
que ocasiona el mencionado problema de los "minitiraderos", pt>ro por otro lado, hay 
personas que se preocupan por las consecuencias que ello acarrearla por lo que se 
orgru1iza w1 dclenuiuudo nomero de vecinos parn conlrular a una persona, o entre los 
mismos vecinos si hay una pt>rsona con una camioneta pick up o de redilas se le paga 
Wla cierta cantidad por llevarse los desechos10. 

Con fw1dmne11to en el anterior supuesto, ¡JOdemos inforir que la población 
izcallense con el propósito de recibir un servicio eficiente estarla dispuesta a pagái- por 
él, no cualquier cuota, pero si una razonable. 

Otro aspecto que merece la pena resalt:u· lo repi:esenta el hecho de las medidas de 
control y vigilruicia implantadas en el contrato de concesión. Las cuales tienen como 
propósito fundamt'ntal que la concesionaria swninisb·e el servicio de manern eficiente y 
eficaz, de tal modo que si asi no lo hiciere se le aplicarán diversas sanciones que podrlan 
desembocar en la revocación de la concesión. Con ese propósito se establecen medidas 
como el Programa de Operación Anual que debe presentar ni ayuntamiento, vigilancia 

9 Capacidad otorgada al ayuntamiento en el articulo J 1 S, fracción 'N, inciso c) de la Constitucii'.>n 
Polltica de los Estados Unidos Mexicanos; no obstante, ni en la Constitución Polltica del Estado Libre y 
Soberano de México, ni en la misma Ley Orgánica Municipal del mismo, se contempla dicha capacidad 
de manera expllcit•. Las causas de lo anterior son de Indo le distinta al objeto de este trabajo, por lo cual 
no se profundizar~ en ello. . · . '·: . 
10 Ambas situaciones son fidedignas, puesto que en el primer caso, en el mismo fraccionamiento del 
autor se presenta esa situación (Los Parques), además' de que por lo meno$ en otros fraccionamientos 
se puede observar emplricRmente lo mismo, tal es el caso de las secciones Cumbria, Ensuel'los. Jardines 
del Alba y Arcos de la Hacienda, donde circulan unidades particulares (sin el lego del ayuntamiento) 
recolectando la basura domiciliaria. En cuanto al segundo caso, éste sr. presenta por lo menos en una 
colonia, en Santo Maria Las To!Tes, caso observado emplricomente por recomendación de un vecino del 
lugar conocido por el mi~mo autor. 
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directa de parte del mismo personal del ayuntamiento, o al que éste pesigne, sin olvidar 
el mantenimiento de la inversión. 

Con ese sistema de control y supervisión no se pretende implantar w1 
atosigamiento hacia la concesionaria, sino que la supe1visión será estricta en la medida 
en que la población cncterne la ineficiencia del servicio que está prestando. 

Por último se expondrá la relevancia ele la cláusula quinta, fracción tercera, es 
decir, lo referente a los apoyos a la actividad cientlfica o técnica que debe realizar la 
concesionaria Lo cual puede realizarse por su propia inicintiva, o mediando 
instrucciones del ayllJJtnmiento, sea cual fuere el caso debe promover estudios que 
coad~11ven al mejorruniento en la prestación del servicio, su impacto en la economla a 
nivel local o regional, o las implicaciones ecológicas, entre otras cuestiones. De tal 
suerte se buscarla detenninar un óptimo, o lo más cercano a ello, desenvolvimiento del 
servicio en muy variados aspectos. 

Hasta aqul las reflexiones más relevantes acerca del contrato detallado en la 
sección anterior, por lo que a continuación se esbozarán algunas consideraciones finaks 
acerca del trabajo presentado. 

5.3. CONSIDERACIONES FINALES. 

Este traba,jo, el cual podda ser aplicado de mai1era factible en el mw11c1p10 
1malizndo, tan1bién lo serla para aquellos municipi<is que se· encuentren en una situación 
similar a la de Cuautitlán Izcalli, la cual puede ser descrita de la siguiente manera., en 
términos muy generales, el suministro de servicios públicos a cargo del ayuntamiento es 
deficiente y es imprescindible atender esa ,deficiencia con el propósito de corregirla 
Para subsanar lo anterior se deben inyectarrecursosamanera ele inversión fresca, la cual 
en muchas de las oc~ioues no puodo ser, suiniui~trada por el gobierno municipal, que 
presenta graves problemas por la escasez de 'rectirsos, acentuada por la. actual crisis 
económico-financiera por la que atraviesa él pafs (inicios de 1995), la cual ha obligado 
incluso al mismo gobierno tedernl a tomar medidas.de austeridad en este sentido. 

No obstante la escasez de r~cursris ;ÍlbÚcos para enfrentar las carencias a nivel 
municipal, es de swna relevancia .:el . realizar :esas inversiones para eficientar los 
servicios públicos municipales;pues~dé n'o llevarse a cabo medidas con tal fin, por 
ejemplo, para el caso del servicio de limpia, la recolección ineficiente de la basura 
genera problemas en muy diversos ámbitos, de los cuales podemos mencionar los efectos 
en la 'salud de la población ·y en la ecologla principalmente, tal como se sostuvo en el 
capitulo IV. 

Con tal motivación· en. mente, entre los 111ecm1ismos viables para atraer e8a 
inversión hacia los servicios públicos municipales resalta la concesión de los mismos, 
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de tal modo, como ya se ha mencionado con antelación, el gobierno mllllicipal poclria 
destinar los recursos que correspondian al servicio de limpia hacia otras esferas que 
también requieren imnediata atención, como lo pueden ser otros servicios públicos a su 
cargo o a la realización de obras públicas. 

Asi, al participar la iniciativa privada en este ámbito se podrian mejorar los 
resultados obtenidos hasta el momento, en lo que toca al servicio de limpia 
concretamente, de tal Huerte surge la posibilidad ele una mayor participación social en 
aspectos reservados únicamente al gobierno, el cu:í.I habla cl~mostrado su incapacidad 
para suministrar la amplia gama ele servicios públicos que la ley le confiere, por lo 
menos, reiterando, en lo referente al servicio de limpia, que como se reconoce en el 
mismo Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, únicamente se recolectan el 75 %, en 
promedio, del total de desechos generados en el territorio de la República Mexicana (ver 
capitulo m, sección 3.1.). 

Con esta.propuesta los beneficios no se limitan a unas cuantas personas sino a la 
sociedad en conjW1to, como a continuación se detalla:. 

A) El gobiemo mtinicipal. Como ya~e l1~~~riido mencionando, el concesionar el servicio 
de limpia le impiic~·ia el. ahorrod~\los récrirsos que anterionnente se destinaban a la 
manutención det. sér\ridio,'püdfori'dó"•Cléstií13f áS1 mayores recursos a otra.~ actividades 
en las cuales inu~stra ~iel1oitnivefés ~Jéirieficienciii. con el objeto de rew11ir ésta 
situación. .·. ce < . ·. <-~ : ... ·· .. ·.· ..... ·.·· :~ ~ •. . . . 

B)Los residentes-íleÍ·~ntÚ1icipi~ .. Qui~ries ~~cibirlan íiri. ~er\ricio con altos niveles d~ 
eficiencia/'evitál1dose ,,iiscta molestia,dé .almacenar, én sus domiéi líos por dlas, o 
incluso.semanas:-'su' ba~iini/observarcalle~ sücias; niinHirílderos en las esquinas, etc. 

C)Lá perso1;a mor!li.acre~dÓra}Üéla conces.iÓn. Ést~'l>bteÍídflaatracÚvasganancias no 
únieamentc por et e.obro de una-éiérta cUotapor recotecl!íf'1á b'á:~ill-a, sino también por 
el aprovechaÍiiiérito ele Iós;'n~áté'riales.desééhruJds con lin:'3:Jtopoténcial ·reciclable a 
través de sü vénl!L .. ·. 'il' ;· . <' '. ,, . / ' . 

. cüi~o ioclemos ver,lasverit:íj a.~del aco1;cesló~d~l servÍ~i~\le 1 impía son _reaies, 
situación 1ío ,éxciusiva''<le;'ésÍe~debidó,'a q~~ po<lfia'eXieílciersé llacia otro.s· se('{icios, por 
ejemplo; sumi~istro'élé agÍiaí{otábte,'(~'ancesi~nado 'én el riíi.lliicipio dé Naú

1

calpan,~ Estado 
de. México), 'tfatamiénto ·de aguas· ( coíícesibnado en'Ciíernávácíl; l\.1orelós)/. éiítre: otros 
más. . ''f.:'.". .. ":.::.,,:· .':""·•· '·>: :,, ,, .. · :...,,,.'::,-:;,:\·:·;·,::,.';f .. ·.· .. ''···.: .. ,, 

Hay· ~ue .·resaltar. aqui: · ~I ;uerte. il1ter,~s .. qtie~exist~,~~¿~~ej~~~';nveJsi~nistas :. 
extrrutjeros por ÍUClllTir en la modalidad ;conce'síonada,:de',~u1ninistÍ-d~d~ servici(1s 
públicos, ya sea por su propia cuenta o por mediof<le\iL~oci~cionesr'co~ empresás 
nacionales. Esa inquietud surge principalmente en1re:, los:K1ial"nbr~s\<le(íiégocios 
nortean1ericanos, tanto de los Estados Unidos como ·<lé 'carifilllí.;úos;'c'úUJes buscan 
aprovechar la.~ bondades del Tratado de Libre Comerció de Nó'rteaméric~Lo' anterior se 
desprende de varias declaraciones realizadas ante diversos medios dé comunicación por 

' . . 

78 



parte de los mismos empresarios y funcionarios gubernamentales, principalmente 
periódicos de circulación nacional11

• 

Por último, nada más resta a.gregar que los únicos inconvenientes que podrlan 
surgir en la aplicación del modelo no son de lndole jurldica, técnica. o inclu110 
administrativa, los cuales fueron sustentados a lo largo del presente estudio en cuanto a 
su viabilidad, sino más bien pollticos, es decir, la implantación del proyecto podría 
coartarse debido a la intervención de grupos de presión o de poder adversos a mia 
medida de este tipo, los cuales podrlan tener \Ula perspectiva de afectación h\\cia sus 
cuotas de poder, situación la cual queda fuera de los alcances del presente trabajo por lo 
que aqul no se mencionarán medidas en tal sentido, dejándolo a las huestes de la teorla 
polltica 

11 Para ampliar la información consultar:. . 
a) Crevoshny, Fay .. "Construye US Filler "Planta TI..C" .PRrB el tratamiento de aguas en .Cuemavaca .. 

Privatización de ,Servicios ,MLiÍlicipales, un N cgocio Rentable". El Financiero. 27 -V-94. p. 13. 
b) •crearán Planta~ Para tratar Residuos Sólidos en Yucatán". El Economista 28-fil-94. p. 32. 
c) Olivas, Mir~ya. "Presen.tá grandes .. oportunidades' la industria. de la limpieza ambiental. Les intere~a 

realizar joint ventures'c9n mexicanos~; El Economista. S·IX-94. p.29. 
d) ','Concesionnrári Servicio.'dé.Basúra; 'concursarán cinco empresas foráneas". El Financiero. 10-1-94, 

e) ~;L10 Sol~1n, Su~~'ª· "E~oloila. M~xico: Punto de Arranque". Noveclacles. 15-VI-94. p. l. 
Sección de Cultur.a: · 
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ANEXO J. 

~UAD.R.Q .. l_. 
TIPOS DE VEHÍCULOS QUE EMPLEA EL AYUNTAMIENTO DE CUAUTITLÁN IZCALLI 
PARA LA RECOLECCIÓN Y TRANSPORTE DE DESECHOS SÓLIDOS, Y PROMEDIO DE 

TONELAJE POR UNIDAD EN UN VIAJE NORMAL. 1994. 

Tipo de Velúculo Cantidad Promedio Tonelaje 

Camión Compactador 
Camión Tubular 
Camión de Volteó 
Remolque de Contenedor 
TOTAL 

23 
9 
10 
5 
47 

3.3 
J.5 
2.4 
2.8 
3.0 

Fuente: Elaboración propia con datos del Centro de Smicios PÍ1blicos de Cuautitlán Jzcalli. 

CUADR02 ... 
PERSONAL QUE LABORA EN EL SERVICIO DE LIMPIA EN.CUAUTITLÁN IZCALLI, 

. DE ACUERDO CON SUS FUNCIONES, 1994. 

Categoría Total % 

Ch.aferes 47 8.39 
Peones a Ilordo (macheteros) 141 25.19 
Eventuales 167 29.82 
Peones Banido Manual 180 32.14 
Administrativos 25 ·.4.46 
TOTAL 560 100.00 

Fuente: Elaboración propia con datos del Centro de Servicios Públicos de Cuautitlán Jzcalli. 
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CUAPR03. 
VOLUMEN DE BASURA GENERADA POR TIPO EN CUJ\UTITLÁN IZCJ\LU, 1994 

(TONELADAS). 

Tipo de Basw-a Recolección al 100 % '" Recolección Real • 
Toneladas % Toneladas % 

Dornicilimia y Comercialª/ 100,176.6 S9.28 85,256.7 S0.45 
Industrial 0 25,539.5 15.11 21,735.7 12.86 
Hos11itnlaria º 2,946.4 1.74 2,S07.6 1.-18 
Sin Recolectar 40,337.S 23.87 59,500.0 35.21 
TOTAL 169,000.0 100 169,000.0 100 

Fuente: Elaboración propia con datos del Primer Informe de Gobierno, 1994 Femando Alb~1to 
García Cuevas. y con las estadísticas del Centro de Servicios Públicos de CuautiUán Izcalli. 

"' Implica la utilización cabal de las 47 unidades de recolección con que cuenta el ayuntamiento 
para prestar el servicio. situación que no se da por lo explicado en el capitulo IV del presente 
estudio. 
• Es el nivel de recolección que maneja el ayuntanúcnto en base a la utilización real de las 
unidades (para mayores explicaciones remitirse al capitulo IV de este mismo trabajo). 
•¡ Incluye basura domiciliaria, de calles y parques, mercados y otros comercios. 
º Ú1úcamc11te se consideran aquellos desechos que no son clasilicados como tóxicos o peligrosos. 
los cuales n:qtúeren un manejo especial (ver Ibid). 

CUADR04. 
VIAJES DE RECOLECCIÓN DE BASURA Y TONELADAS RECOLECTADAS EN 

CUAUTITLÁN IZCJ\LLI, 1994. 

Frecuencia del Viaje 

Diarios 
Anuales 

·Número de Viajes 

117.5 
42,887.S · 

Toneladas _Recolectadas 

352.5 
128,662.5 

Fuente: Elaboración propia con datos del Centro. de Servicios Públicos de CuautiUán Jzcall. 
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CUADRO S. 
COSTOS ANUALES DE LA MANUTENCIÓN DEL SERVICIO DE LIMPIA EN 

CUAUTITLÁN IZCALLI, 1994. 

Concepto NS %del Total 

Sueldos y Salarios 2'830,757.00 31.88 
Mantenimiento • 93,326.00 l.OS 
Combustibles 3'087,900.00 J.1.77 
Mantenimiento del Relleno 2'867.931.00 32.30 
sarutario ª/ 
TOTAL 8'879,914.00 100.00 

Fuente: Elaboración propia con datos del Centro de Servicios Públicos de Cuautitlán lzcalli. 

•En esta categotia se incluyen todos los gastos generados por el manteninúento a las urúdacles en 
el taller, en el cual se realizan las reparaciones pertinentes a cada w1a de ellas. 
ª/ Monto total de los pagos realizados a la empresa contratada por el ayimtnmiento para hacerse 
cargo del funcionanúento del Relleno. 
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ANEXOII. 

IU~CURSOS REQUEIUDOS PARA LA RECOLECCIÓN TOTAL DE LOS 
DESPERDICIOS Gb.'NERADOS EN CUAUTITLÁN IZCALLI. 

Para recoléCtar 463 toneladas de basura al dla en el municipio de Cuautitlán 
lzcalli (169,000 anuales) es indispensable tomar las siguientes medidas: 

l. lncrementar"J~l55 los viajes de recolección por ella, de igual modo las rutas de 
recofoccióri'(la(cualt>s clebén coincidir con los viajes de recolt•cción si t'S que se 
quiere cúbrir diarimncntc cada mtn). 

2. Contar con 62 vcliíc11los recolectores. 
3. Operar con el sigttiéuté personal: 

' . . ; ' ~ 

. ~Chofefes;:6':{ .·. 
-Peones a bord\l'. 207. 
-Eventuales; 21\5. ·•·•.· .... 
-Peones bw1·ido nmuual, 264. 

Parncúb;·ir eslÍis rnquerimienlos es necesario llevar a cnbo nnainversión fija del 
ordon de 10 millones tlenúevos pesos aproximadamente; tos cuales se distribuyen de la 
siguiente mru1erri. - . . 

• • • • 1 

Si considerarnos 'qi1~ t>n,mai1oi; .dcl ayunt31nieilto ,únicam~i1te~19, tmidad~s tienen 
una m1tigiledad' de.3, at1os e11 promecl,io, 'miéütl"as qué el rest'o'rebrurn los 7} aflos en este 
rubro, se puede· toinar en cuenta'; eL líechlJ ;;(le• tiánsforirlas !'a i11irulos :c1e la: empresa 
concesionaria por ,distintos u{ecwíismós,: como: pueden; ser.la y~1ita 'de'merc~do o a 
precios muy ,b~jos,;o)antbién por: médiodeita·d?naéióíi. PW:á efe,cto

1

s·.deeste· tníbajo 
1;upondremos umi tiansfercricia.por:.ffi&C!iri de lá;"(fo'nació1Í'def~ayllntainienío hacia la 

,. ' ·"'.' - ... ·.· --,, ··o.-, . - - ··,'o-- ·- - . '-" .. •· ·- -- /: - -'" • ... • •' -- ,_-.-,_·"·-- .. ' 

concesionaria· · · · · , ... 

D.- tal mmlo; :~s ;. me'ne~ter::~dqÜirir. los.· re~t~tes 43 . vehli~i~s:· ~lll"a.1~ éuál ·si 
tomamos en CUl!lila UOpreci~ d~ lll<'réado den1ás O ÍneOOS 200 mil nufyos'pesmi1; UÓS da 
1111 toíal · !íor' t'sle •céo1ic~·pfo'cl~~8:67 níillones de · nu~vos ·. p~so·s~' Eo~f~1i:ll~s~o'. po<lrian 
iucremcntar~t> cím ~I objeto de.nin1Íar una reserva de vehlcul~~ quciliicieríÍ1Í frénte a la.~ 
fallas cjtie pmlieratt sufri~.al.~m;is imidades y que implicarru1 su estari~ia'cn tallc.>r>. 

1 3e¡,im <fotos nporta<los pllr In ngcncia Mercedes Btn:.: 3at<!lite parri camiones cornpnctndorcs, tubulnres 
y de volteo (precio~ de dicim1brc de 1994). 
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Los r"stru1tes 1.4 millones ele nuevos pesos. conct>rnienks a la inversión fija, st> 
clestimirian a la adquisición de 1111 edificio acorde a las neCl'Sidades de la empresa. si ('S 

que no cuenta con uno. Los cuales. en caso cout.nu"io. poddan utilizarse para la 
adquisición de otros activos, como bmTedorns mecánicas por ejemplo. 

Los cos;os deriv11dos de la contrataciún de pt:rsonal , de'! nmnll'nimil'nto de las 
unicla.tfo~ Y: del relleno sm1itru"io dependen de cuestiones particulares tfo la empre,;a 
seleccioumhpara prei;lar el servicio, ac¡ui se está hablando de su politica sah1rial, sus 
t>stados finm1cieros y clt' sn capacidad para mm1ejnr "I relleno sanitario por su cuenta o 
por medio de terceros (continuando con el contrato pactado entre el rmmicipio y la 
.. mpresa particular encargada del rt'I leno ). 
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